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A Einfihrung
1 Fragestellung

Wesensmerkmal elner demokratischen Staatsform, in der das Volk Tréager der
Herrschaftsgewalt ist, ist das Bedirfnis nach standiger Rechtfertigung und Kontrolle
politischer Herrschaft. Eine wirksame Kontrolle politischer Machtausibung bedarf des
Informationsflusses in doppelter Hinsicht: Eine individuelle und gesellschaftliche Meinungs-
und Willenshildung ist nur méglich, wenn politisches Handeln offentlich dargestellt und
nachvollziehbar vermittelt wird. Gleichzeitig ist die Politik zur jederzeitigen Absicherung und
Ruckkoppelung ihrer Entscheidungen auf Informationen aus dem Wahlvolk angewiesen, um
Stimmungen schnell erfassen und auf gesellschaftliche Verénderungen flexibel reagieren zu
konnen. Die Bereitstellung und Vermittlung von Informationen mufd demnach in zweierlei
Richtung erfolgen: Aus dem staatlich-politischen Bereich in den gesellschaftlichen, um dem
einzelnen Blrger echte Mitwirkung und Teilhabe an der Staatswillensbildung zu ermdglichen
und in umgekehrter Richtung, um politische Herrschaftsausiibung maoglichst eng an den
Volkswillen zu binden. Der wechsel seitige Austausch von Informationen bildet insoweit eine
wesentliche Voraussetzung fir das Funktionieren der freiheitlich-demokratischen
Staatsordnung.

Ein ungehinderter und verld@icher Informationsfluf® zwischen dem Volk und den politischen
Funktionstrégern kann alerdings nur stattfinden, wenn die dabel verwendeten
Ubermittlungskandle selbst neutral und unabhangig sind. Zwar wird Politik nicht
ausschliefdich Uber die Massenmedien Horfunk und Fernsehen vermittelt, gleichwohl kommt
dem Rundfunk im politisch-gesellschaftlichen Kommunikationsprozed aufgrund seiner
Reichweite, Aktualitdt und Suggestivkraft eine zentrale Bedeutung zu. Insbesondere das
Fernsehen nimmt als Priméarquelle politischer Information eine entscheidende Vermittlerrolle
bei der Beschaffung, Bereitstellung und Verbreitung von Informationen und der
Mobilisierung von 6ffentlicher Zustimmung ein. Neben dieser passiven Ubertragungsfunktion
ist der Rundfunk selbst ein ,aktives Element* im Kommunikations- und
Ruckkoppelungsprozel, da das Rundfunkprogramm planvoll gestaltet und produziert wird
und damit seitens der Programmverantwortlichen selbst Einflu3 auf den Empfénger
genommen werden kann und genommen wird. Der Rundfunk nimmt demnach im
demokratischen System eine bedeutende Doppel funktion als Medium und Faktor wahr.
Angesichts dieser Sonderstellung ist es nicht verwunderlich, dal3 das Massenmedium
Rundfunk in der Vergangenheit immer wieder den Begehrlichkeiten und Manipulationen
politischer Akteure ausgesetzt war. Die Erringung, Sicherung oder der Verlust politischer
Herrschaft, die Vorbereitung und Umsetzung politischer Entscheidungen und das politische
,Uberleben* Einzelner hangt entscheidend von der medialen Selbstdarstellung der politisch
Handelnden und der molichst breitenwirksamen Vermittlung (partei-) politischer Ziele und
Vorstellungen ab. Mit dem Ziel, einen mal3gebenden Einflul? auf die Programmgestaltung zu
gewinnen, liegt es fur Politik und Parteien nahe, eine Rundfunkorganisation zu schaffen, die
ihnen die Schlisselpositionen in den Aufsichtss und Kontrollgremien offenhédlt oder
bestehende Strukturen derart zu durchdringen und sich nutzbar zu machen, dal3 eine
politikfreie Kontrolltétigkeit ausgeschlossen ist. Nicht umsonst gehtrt die politische
Steuerung der Gremienstrukturen der Rundfunk-, Fernseh- und Verwaltungsrdte des
offentlich-rechtlichen  Rundfunks zu den  schwerwiegendsten  Problemen  der
Rundfunkveranstaltung im dualen Rundfunksystem.

Nicht der offentlich-rechtliche Rundfunk und seine Aufsichtseinrichtungen sollen allerdings

Thema der folgenden Ausfihrungen sein, sondern die Gremienstrukturen der zentralen
Aufsichts- und Zulassungsorgane der Landesmedienanstalten. Auch hier stellt sich die Frage

1
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nach den Moglichkeiten und Formen staatlicher und insbesondere parteipolitischer Steuerung
des Rundfunkprogramms der privaten Veranstater, da die Kontrollstrukturen konzeptionell
an digjenigen der offentlich-rechtlichen Rundfunkréte angelehnt sind.

Zurickgreifend auf die erforderliche Neutralitét und Unabhangigkeit der Vermittlungskandle
wird zu untersuchen sein, ob sich das verfassungsrechtliche Gebot der Staatsfreiheit zur
Abwehr der staatlichen und insbesondere parteipolitischen Einflunahmen aktivieren 183t und
ggf. die von den zustdndigen Landesgesetzgebern gewdhlten Organisationsformen den
Anforderungen dieses Rundfunkgebots gerecht werden. ,Staat® im Sinne des
Staatsfreiheitsprinzips mufte dann nicht nur bestimmte staatliche Organisationen und
Institutionen, sondern auch die politischen Parteien meinen.

2 Uberblick Giber Aufgaben und Tatigkeit der L andesmedienanstalten

In Anbetracht seiner herausgehobenen Stellung im offentlichen Willensbildungsprozef3 soll
der Rundfunk die Vidfat der bestehenden Menungen in moglichster Breite und
Vollstandigkeit zum Ausdruck bringen. Den Landesgesetzgebern ist die Aufgabe Ubertragen
worden, die Rundfunkordnung im Detail auszugestaten, fir ein ausgewogenes und
vielfaltiges Programmangebot und die Offenheit und Neutralitdt des Mediums Sorge zu
tragen. Welche materiellen, organisatorischen und verfahrensrechtlichen Regelungen der
Landesgesetzgeber zur Bewadltigung dieser Gestaltungsaufgabe vorsieht, ist weitgehend
seinem Ermessen berlassen.

Trotz dieser gesetzgeberischen Freiheiten weisen die gegenwdrtigen, fdoderalen
Rundfunkordnungen — nicht zuletzt aufgrund den rundfunkrechtlichen Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts — viele Uberschneidungen und Ahnlichkeiten hinsichtlich
Organisation und Verfahren der Aufsicht Uber den privatwirtschaftlich veranstalteten
Rundfunk auf: Auf der Grundlage der jewelligen Landesmediengesetze und der
Rundfunkstaatsvertrage haben die Landesgesetzgeber einheitlich rechtsfahige Anstalten des
offentlichen Rechts mit Selbstverwaltungsrechten geschaffen. Diese Landesmedienanstalten
wahren die offentliche Verantwortung bei der Veranstaltung und Verbreitung privaten
Rundfunks durch die Lizenzierung, Konzentrationskontrolle sowie die laufenden
Programmaufsicht.

Im Einzelnen sind den Landesmedienanstalten regelmalkig Aufgaben in folgenden Bereichen
zugewiesen worden:

- Durchfuhrung des Verfahrens zur Ertellung einer Erlaubnis (bzw. Zulassung,
Konzession) zur Rundfunkveranstaltung einschlieflich der Uberpriifung der
personlichen, d.h. bewerberbezogenen und sachlichen Erlaubnisvoraussetzungen,
Zuteilung von Ubertragungskapazitdten, ggf. durch Aufteilung der Sendezeit oder
Herbeiflhrung von V eranstal terkooperationen.

- Laufende Uberwachung der privatwirtschaftlichen Rundfunkveranstaltung
hinsichtlich der gesetzlichen Vorgaben zur Viefaltssicherung, Verhinderung von
Wettbewerbsbeschrankungen und Monopol stellungen und zum Jugendschutz.

- Feststellung, Beanstandung und Ahndung von VerstofRen gegen das jeweilige
Landesmediengesetz oder den Rundfunkstaatsvertrag, Durchfihrung des Straf-
oder Ordnungswidrigkeitenverfahrens, Verhdangung von Bul3geldern.

- Einrichtung, Betreuung, Verwaltung und Uberpriifung offener Kandle, Freihalten
ausreichender Ubertragungskapazitéten, Bereitstellung geeigneter Infrastruktur,
Zuteilung von Sendezeit.

- Einspeisung herangefiihrter, bereits zugelassener Programme in die ortlichen
Kabelanlagen.
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- Mitwirkung bei der Ausgestaltung der Rundfunklandschaft durch Erstellung von
Nutzungsplanen fir Frequenzen, Aufteilung vorhandener drahtloser und
kabel gebundener Ubertragungskapazitaten.

- Entscheidung tber rundfunkéhnliche Dienste, el ektronische M edienangebote.

Die beiden Kernaufgaben der Landesmedienanstalten — Zulassung und laufende
Rundfunkkontrolle — sollen nachfolgend naher skizziert werden.

2.1 Zulassung

Ungeachtet der rasanten technischen Entwicklungen — digitales und interaktives Fernsehen,
MultimediazAnwendungen, Online-Dienste, Internetfernsehen — ist die Nachfrage nach
terrestrischen Frequenzen und Kapazitéten in den Breitband-Kabel netzen unvermindert hoch.
Die grof3e Reichweite und hohe Marktdurchsetzung dieser , klassischen* Verbreitungswege
ermoglicht zumindest einem Teil der Rundfunkveranstalter mittelfristig die wirtschaftliche
Tragfahigkeit ihres Engagements. Demgegeniber bietet die geringe AnschlulRdichte im
digitalen Fernsehbereich den privaten Veranstaltern noch keine ausreichende
werbewirtschaftliche Basis. Dieser Nachfrageliberhang riickt das Zulassungsverfahren in den
Mittelpunkt der Aufgabenwahrnehmung der Landesmedienanstalten.

Im Rahmen des Lizenzierungsverfahrens entscheidet die Landesmedienanstalt Giber die nach
der Ausschreibung einer verfiigbaren Ubertragungskapazitit eingegangenen schriftlichen
Zulassungsantrage auf der Basis der geltenden Vorschriften. Entscheidungskriterien fur die
Zulassung eines privaten Rundfunkunternehmers bilden dabei die personlichen und
sachlichen Zulassungsvoraussetzungen, die nach der Zulassungsféhigkeit eines Bewerbers
fragen oder finanzielle, organisatorische und programminhaltliche Anforderungen an ihn
stellen.

Bewerben sich mehrere Antragsteller - wie in der Praxis haufig - um einen analogen
Ubertragungsweg, sind bei der zu treffenden Auswahlentscheidung veranstalter- und
programmbezogene Aspekte wie die Programmkategorie (Voll- oder Spartenprogramm),
Meinungsvielfalt, der lokae Bezug des Programms, die Professionaitdt der
Programmgestaltung usw. zu berticksichtigen. Zusétzliche Gestaltungsmdglichkeiten sind
gegeben, wenn den Landesmedienanstalten die Moglichkeit zur zeitlichen Aufteilung der
Sendezeit unter mehreren  Rundfunkveranstaltern  oder zur  Initilerung  von
V eranstal tergemeinschaften offensteht?.

2.2 Laufende Aufsicht

Neben der Lizenzierung bildet die permanente Uberwachung der privaten
Rundfunkveranstalter, die in die Aufgabenbereiche Programm- und Konzentrationskontrolle
unterteilt werden kann, einen inhaltlichen und zeitlichen Schwerpunkt der Tatigkeit der
Landesmedienanstalten.

1 In diesem Zusammenhang sei angefuigt, da3 der Landesgesetzgeber von Baden-Wirttemberg mit der
Novellierung des Landesmediengesetzes, die zum 28.07.99 in Kraft getreten ist, neue Wege bei der Zulassung
beschreitet: Zulassung und Kapazitétszuweisung erfolgen nicht mehr in einem geschlossenen, umfassenden
Zulassungsverfahren. Bei der Zulassung wird dem Veranstalter nunmehr alein die Zuverlassigkeit und die
Zulassigkeit seines Programmkonzepts bescheinigt. Um einen Ubertragungsweg hat sich der Verangtalter in
einem zweiten Verfahrensschritt gesondert zu bemihen, so dal?3 Zulassung und Zuweisung voneinander getrennt
sind. Vgl. dazu Mayer, Novelle des Landesmediengesetzes Baden-W lrttemberg, ZUM 2000, S. 390ff.

3
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221 Programmkontrolle

Die Vielzahl an lokalen, regionalen, nationalen und internationalen Rundfunkprogrammen
und die Vielfalt an Sendungen und Beitragen bringt einen Kontrollaufwand mit sich, der eine
lickenlose  Programmbeobachtung und  —auswertung  unmdglich  macht.  Die
Programmkontrolle der Aufsichtsorgane beschrankt sich daher regelméadig darauf,
Beschwerden oder Hinweisen aus der Bevolkerung nachzugehen und die Einhaltung der
gesetzlichen Vorschriften stichprobenartig zu Gberwachen.

Auch die einschldgigen gesetzlichen Prufkriterien und Zielvorgaben sind umfangreich und
nicht minder untbersichtlich: Meinungsvielfalt, Ausgewogenheit, kulturelle Vielfalt und
landestypische Besonderheiten sollen im privaten Programmangebot zum Ausdruck kommen,
wahrend jugendgeféhrdende, sittenwidrige, den Krieg verherrlichende, pornographische und
zum Rassenhass aufstachelnde Sendungen keine Verbreitung finden dirfen. Die Programme
sollen die Achtung der Menschenwirde, der Freiheit und korperlichen Unversehrtheit, vor
Ehe und Familie sowie vor der sittlichen und religiosen Uberzeugung anderer wahren. Die
konsequente Umsetzung der Werbe-, Teleshopping- und Sponsoringrichtlinien und der
Kennzeichnungs- und Trennungspflichten wird den Landesmedienanstalten ebenso
abverlangt, wie sie bei den Drittsenderechten, den lokalen Rundfunkfenstern und der ortlich-
regionalen Rundfunkveranstaltung programmbezogene Mitspracherechte wahrnehmen sollen.

Die oftmals vage und unverbindliche Ausformulierung dieser Kontrollmal3stdbe hat in der
Vergangenheit immer wieder Zweifel an der Effektivitdt und Leistungsfahigkeit der externen
Aufsicht aufkommen lassen; z.T. konnten diese Bedenken durch eine intensive Kooperation
der Landesmedienanstalten, die zur Abfassung gemeinsamer Richtlinien und
Verfahrensgrundsétze geftihrt hat, abgemildert werden.2

2272 K onzentrationskontrolle

Konzentrationskontrolle und Programmuberwachung stehen in einer Wechselbeziehung, da
beide der Gewdhrleistung von Meinungsvielfat und Ausgewogenheit im privaten
Rundfunkprogramm dienen. Im Rahmen der Konzentrationskontrolle obliegt den
Landesmedienanstalten die Anwendung der einschldgigen Antikonzentrationsbestimmungen
des Rundfunkstaatsvertrages und des Landesmediengesetzes mit dem Ziel, vorherrschende
Meinungsmacht und Wettbewerbsverzerrungen zu verhindern. Im Einzelnen fallt ihnen die
Aufgabe zu, das Zuschaueranteilsmodell des Rundfunkstaatsvertrages in die Praxis
umzusetzen, Verflechtungen zwischen Rundfunkunternehmen und in medienrelevanten
Maérkten zu verhindern und den Handel mit Rundfunklizenzen zu unterbinden.

Beim Vollzug der rundfunkrechtlichen Konzentrationsregelungen haben die Aufsichtsorgane
vielfach mit materiell- und formellrechtlichen Unzulanglichkeiten zu kampfen: Zu der
Unflexibilitét und tatbestandlichen Enge der einschlégigen Rechtsnormen tritt vielfach ein
Mangel an Befugnissen zum Einschreiten und zur Ermittlung von Sachverhaten. Daneben
mag auch die vielfach unzureichende personelle Ausstattung der Landesmedienanstalten dazu
gefiihrt haben, da? die Konzentrationskontolle in der Offentlichkeit bislang als unzuldnglich
empfunden wurde.

223 Uberwachungsi nstrumentarium

Die formellen Aufsichtsmittel der ,Feststellung® und , Beanstandung® eines Verstol3es,
verbunden mit der ,Aufforderung® bzw. ,Anweisung® den Mange zu beheben ober

2 Vgl. ua Thaenert, Programm- und Konzentrationskontrolle, in: DLM Jahrbuch 89/90, hrsgg. von den
Landesmedienanstalten, S. 31ff.; kritischer: Rossen-Stadtfeld, Medienaufsicht unter Konvergenzbedingungen,
ZUM 2000, S. 41.
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gleichartige Verstole in Zukunft zu unterlassen, bieten den Landesmedienanstalten die
Moglichkeit auf schonende Weise gegen einfache Rechtsverstél3e der Rundfunkveranstalter
vorzugehen. Diese Aufsichtsmittel sind regelmdig Verwaltungsakte, gegen die den
Veranstaltern entsprechende Rechtsschutzmdglichkeiten zur Verfligung stehens.

Vielfach konnen aber auch schon informelle Kontakte oder kldrende Gespréche das
gewlnschte Tun oder Unterlassen herbeiftihren. Diese Mal3nahmen unterhalb der Schwelle
formeller Aufsichtsmittel ermoglichen eine flexible Reaktion der Landesmedienanstalt im
Einzelfall und dienen einer , freiwilligen“ Beseitigung der aufgetretenen Mif3stdnde durch den
Veranstalter. Neben den vorgenannten, relative milden Reaktionsmoglichkeiten ist bei
schwerwiegenden oder wiederholten Verstol3en als ultima ratio regelméfdig der Entzug der
Rundfunklizenz landesgesetzlich vorgesehen.

Dieses grob abgestufte und eingeschrénkte Reaktions- und Sanktionsinstrumentarium erlaubt
vielfach keine wirklich flexible und angemessene Antwort auf entsprechende Verfehlungen
der Rundfunkveranstalter. Die relativ harmlosen Aufsichtsmittel der ,, Beanstandung”“ oder
~Anwesung” entfalten kaum Abschreckungswirkung, wahrend sich der Widerruf der Lizenz
im Regelfall als unangemessen schwerer Eingriff darstellen dirfte, da er mit gravierenden
wirtschaftlichen und finanziellen Konsequenzen fur den Veranstater verbunden ist. Dies
durfte auch der Grund sein, warum die Landesmedienanstalten die préventiven
Einwirkungsmdglichkeiten dem Lizenzentzug in der Praxis bislang vorgezogen haben.

2.3 Zukunftige Entwicklung der Aufgaben

Die zentralen Aufgaben der Landesmedienanstaten — Zulassung, Programm- und
Konzentrationskontrolle — werden auch beim Einstieg in das multimediale Kommunikations-
und Informationszeitalter nicht an Bedeutung verlieren. Zwar werden technische Innovationen
die Kapazitatsengpasse bei den Ubertragungskanalen endgiiltig beseitigen und insoweit die
Bedeutung der Zulassung und Zuteilung von Verbreitungswegen reduzieren. Die
Vervielfachung des Rundfunkangebots verschiebt alerdings nur die interne Gewichtung der
Aufgaben und wird vermutlich eher zu einer Steigerung des Arbeitsvolumens denn zu einer
Entlastung fUhren. Zum einen ist mit der Zunahme der empfangbaren Programme nicht
zwanglaufig und automatisch eine qualitative Verbesserung des Programmangebots
hinsichtlich Meinungsvielfalt und Ausgewogenheit verbunden. Zum anderen muf3 auch in
Zukunft der chancengleiche Zugang zum Rundfunk, sowohl fir Veranstalter as auch fir
Nutzer bzw. Konsumenten, grundsétzlich moglich und voralem finanzierbar sein. Eine
exklusive Rundfunkveranstaltung von oder fir finanzkréftige Eliten widerspricht der
dienenden Funktion des Rundfunks im offentlichen Willensbildungsprozef3. Ferner sind auch
in ener digitalen und multimedialen Rundfunkdra digenigen Rundfunkkonzepte und
Programmangebote schiitzenswert, die weniger massenattraktive und werbewirksame Inhalte
verbreiten und damit den Risiken des wirtschaftlichen Verdrangungswettbewerbs um so mehr
ausgesetzt sind.

Insoweit werden das Gesamtangebot an Rundfunk- und rundfunkéhnlichen Diensten und die
Qualitdt und Inhate der angebotenen Programme in Zukunft noch stérker ins Zentrum der
Uberwachungstétigkeit der Landesmedienanstalten riicken. Wenn die Landesmedienanstalten
ihrer gesamtgesellschaftlichen Verantwortung auf Dauer gerecht werden wollen, missen sie
sich den Herausforderungen dieser technischen und sozialen Umwalzungen stellen und auf
neue Aufgabenstellungen vorbereitet sein.

3 Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 240f.
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3 Gang der Untersuchung

Mit der Herausarbeitung der wesentlichen Strukturelemente der gegenwartigen privaten
Rundfunkordnung und einer Ubersicht Uber die zentralen rundfunkrechtlichen
Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts seit 1961 soll zunéchst ein Einblick in die
tatséchlichen und rechtlichen Rahmenbedingungen gewonnen werden, in denen sich die
»externe*4 Rundfunkaufsicht der Landesmedienanstalten bewegt (Kapitel 11 und 111).

Gemal3 der eingangs formulierten Fragestellung wird im anschlief3enden vierten Kapitel der
rundfunkrechtliche Grundsatz der Staatsfreitheit dogmatisch hergeleitet und inhaltlich definiert
werden. Neben einer detaillierten Bestimmung der sachlichen und personlichen Reichweite
des Staatsfreiheitsprinzips (Abschnitte 3 und 4) wird der Adressatenkreis (Abschnitt 5) im
Mittelpunkt der gutachterlichen Auseinandersetzung stehen. Ob die politischen Parteien unter
rundfunkrechtlichen Gesichtspunkten dem Staat i.S. des Staatsfreiheitsprinzips zugeordnet
werden mussen, bedarf zundchst einer genauen Analyse der verfassungsrechtlichen und
tatséchlichen Positionierung der Parteien im Systemgefiige von Staat und Gesellschaft, sowie
einer Offenlegung ihrer Aufgabenstellung im demokratischen System.

Erst mit diesem theoretischen Hintergrund lassen sich  hinreichend konkrete
verfassungsrechtliche Mal3stabe aus dem rundfunkrechtlichen Staatsfreiheitsprinzip ableiten,
anhand derer sich die jeweilige landesgesetzliche Ausgestaltung der externen
Rundfunkaufsicht bewerten laft. Entsprechend der Eingrenzung des
Untersuchungsgegenstandes auf die Organisationsstrukturen der Hauptorgane der
Landesmedienanstalten wird im abschlief3enden funften Kapitel eine verfassungsrechtliche
Uberpriifung der unterschiedlichen landeseigenen Organisations- und Ausgestaltungsformen
vorgenommen. Untergliedert nach bestimmten thematischen Schwerpunkten werden die
jewelligen materiellen, organisatorischen und prozeduralen Regelungen, die mit den internen
Strukturen der Aufsichtsorgane in Beziehung stehen, auf ihre Vereinbarkeit mit den
Malistédben des Staatsfreiheitsprinzips Uberprift. Es soll in diesem Zusammenhang
offengel egt werden, welche rechtlichen Vorkehrungen grundsétzlich geeignet und erforderlich
sind, um die Hauptorgane der Landesmedienanstalten wirksam vor staatlichem Einfluld zu
schitzen.

4 Dieser Begriff ist dem Bundesverfassungsgericht entlennt: Es beschreibt damit die organisatorische Trennung
zwischen der Rundfunkaufsicht und der Rundfunkveranstaltung beim privaten Rundfunk im Unterschied zur
Linternen” Kontrolle durch die Rundfunkréte beim offentlich-rechtlichen Rundfunk. (Vgl. BVerfGE 73, 118
(170f.))
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Die Durchbrechung des etablierten offentlich-rechtlichen Rundfunkoligopols und die
Errichtung eines dualen Rundfunksystems, gekennzeichnet durch das Nebeneinander von
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten und privatrechtlich-organisierten Rundfunkunter-
nehmen, ist das Ergebnis einer Auseinandersetzung Anfang der 80er Jahre, die von medien-
und parteipolitischen Interessen, Anspriichen der Privatwirtschaft, technischen Innovationen
und der rundfunkrechtlichen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts mal3geblich
beeinflul3t worden ist.

Innerhalb der CDU/CSU, der treibenden politischen Kraft bel der EinfUhrung der
privatwirtschaftlichen Rundfunkveranstaltung, verbanden sich die standortpolitischen und
Okonomischen Interessen der christdemokratisch gefuhrten Bundesldnder mit dem
parteipolitisch motivierten Vorwurf der Linkslastigkeit des offentlich-rechtlichen Rundfunks
(, Rotfunk®) zur Forderung nach einer Verdnderung der traditionellen Rundfunkordnung.®
Parallel dazu bestand seit langem auf seiten der Zeitungsverleger der Wunsch nach
finanzieller Beschrankung der Rundfunkanstalten und gesellschaftsrechtlicher Beteiligung an
kommerziellen, werbewirtschaftlichen Rundfunkunternehmen. Man beflrchtete, das
vergleichbar schnellere Rundfunkmedium kdnnte durch die Aquisition von Werbegeldern und
Kunden die Existenz der Printmedien auf Dauer geféhrden.®

Die zusdtzlichen technischen Moglichkeiten auf den Gebieten Satellitentechnik,
Breitbandkabel und terrestrischer Frequenznutzung bildeten die Voraussetzung fir eine
zlgige Redlisierung dieser wirtschaftlichen und politischen Vorstellungen.”

Aus rechtlicher Sicht haben die offensichtlichen Unstimmigkeiten zwischen den nach
Kriegsende von den Alliierten geschaffenen (6ffentlich-rechtlichen) Rundfunkstrukturen und
der verfassungsrechtlichen Offenheit, die Art. 5 Abs. 1 S. 2 GG in Fragen der Rundfunk-
organisation pragt8, dem Bundesverfassungsgericht friihzeitig die Aufgabe zugewiesen, die
bundesrepublikanische Rundfunkordnung entscheidend mitzugestalten und verbindliche
Leitlinien fur den Gesetzgeber zu entwickeln. Das Bundesverfassungsgericht betonte immer
wieder die Zuldssigkeit privater Rundfunkveranstaltung?®, liefd aber keinen Zweifel daran, dal3
die essentiellen Aufgaben und Funktionen des Rundfunks im Rahmen der freien 6ffentlichen
und individuellen Meinungsbildung einen positiven Ordnungsrahmen erforderlich machten
und der private Rundfunk nicht ausschliefdich den Eigengesetzlichkeiten des Marktes
uberlassen werden dirfelo.

In den Bundeslandern — insbesondere in den CDU/CSU-regierten — ging man, ohne das Ende
der medienpolitischen und gesellschaftlichen Auseinandersetzungen abzuwarten, bereits Mitte
der 80er Jahre dazu Uber Landesmediengesetze zu konzipieren und zu verabschieden, mittels
derer die private Rundfunkveranstaltung praktisch ermdglicht werden sollte. In diesem
gpannungsreichen Umfeld startete RTL-Plus am 2.1.1984 Uber terrestrische Sender in
Luxemburg das erste deutschsprachige, private Fernsehprogramm, das im Saarland und in
Teilen von Rheinland-Pfalz und Nordrhein-Westfalen empfangen werden konnte. Ein

5 Hiegemann, Die Entwicklung des Mediensystems in der BRD, in: Privat kommerzieller Rundfunk in
Deutschland, hrsgg. von der Bundeszentrale fur politische Bildung, S. 31; Braunschweig, Radio und Fernsehen
inder BRD, S. 20ff.; Hesse, Rundfunkrecht, S. 24 ff..

6 Montag, Privater oder 6ffentlich-rechtlicher Rundfunk, S. 87f..

7 A. Hesse, a20., S. 25f..

8 Engler, Rundfunksystem der Bundesrepublik Deutschland, in: Internationales Handbuch fur Rundfunk und
Fernsehen, hrsgg. vom Hans Bredow Institut, S. B 84; vgl. BVerfGE 12, 205 (261ff.)

9 BVerfGE 57, S. 295ff. (321). Vgl. bereits BVerfGE 12, S. 205ff. (262).
10 BVerfGE 57, S. 295ff. (320f.)
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knappes Jahr spéter folgte SAT 1 mit einem Uber den Fernmeldesatelliten ECS 1
abgestrahlten und in die Kabel netze eingespeisten Rundfunkprogramm.

Bel der Abfassung der zwischen 1984 und 1989 in den westdeutschen!! und nach 1990 in den
ostdeutschen Bundeslandern?2 in Kraft getretenen Privatrundfunk- bzw. Mediengesetze hatten
sich die Landesgesetzgeber an den verbindlichen verfassungsrechtlichen und
bundesverfassungsgerichtlichen Vorgaben zu orientieren. Aus diesem Grund weisen die
geltenden Landesmediengesetze, trotz der foderalistischen Zersplitterung der Zusténdigkeiten
und des anerkannten Ausgestaltungsspielraums der Legislative bei der vorzugebenden
Organisationsform, erhebliche Ubereinstimmungen und Ahnlichkeiten auf.13

Es soll nachfolgend bewul3t nicht der Versuch unternommen werden, das breite Spektrum und
die Vielfat der Regelungen in den Landesmediengesetzen bis ins Detail nachzuvollziehen
und die Kodifikationen erschopfend auszuwerten. Auf der Grundlage der aktuellen
Landesmediengesetze und des ,Staatsvertrages Uber den Rundfunk im vereinigten
Deutschland“ vom 31.08.1991 in der Fassung des vierten Rundfunkénderungsstaatsvertrages,
in Kraft seit dem 1.4.2000 sollen nur die pragnanten Ubereinstimmungen und auffélligen
Besonderheiten des fbderalen Privatrundfunkwesens, as Teilbereich der dualen
Rundfunkordnung, néher herausgearbeitet werden.

1 Kongruierenden Strukturelemente der gegenwartigen privaten Rundfunk-
ordnungen

Die Landesmediengesetze der aten und der neuen Bundesldnder basieren auf einem
einheitlichen Ordnungsmodell14: Kernpunkte sind die Grundsétze des Lizenzmodells und der
organisatorischen  Trennung von  Rundfunkveranstaltung und  Rundfunkaufsicht.
Grundsétzlich erfordert die Veranstaltung privaten Rundfunks eine Erlaubnis (Lizenz,
Genehmigung, Konzession), die von einer unabhéngigen, offentlich-rechtlichen
Aufsichtseinrichtung  erteilt wird®. Die Landesmedienanstalten Uberwachen, as
organisatorisch-verselbstandigte und aus der algemeinen Staatsverwaltung ausgegliederte

11 |n den "alten" Bundeslandern ergingen zunichst folgende Gesetze: Landesrundfunkgesetz Niedersachsen vom
23.5.1984 (GVBI. S. 147); Kabelpilotprojektgesetz Berlin vom 17.7.1984 (GVBI. S. 964); Bayerisches
Medienerprobungs- und -entwicklungsgesetz vom 22.11.1984 (GVBI. S. 445); Rundfunkgesetz Schleswig-
Holstein vom 27.11.1984 (GVBI. S. 214); Rundfunkgesetz Saarland vom 28.11.1984 (ABIl. S. 1249);
Mediengesetz Hamburg vom 3.12.1985 (GVBI. S. 315); Landesmediengesetz Baden-Wrtt. vom 16.12.1985
(GVBI. S. 533); Landesrundfunkgesetz Rheinland-Pfalz vom 24.6.1986 (GVBI. S. 159); Landesrundfunkgesetz
Nordr.-Westf. vom 19.1.1987 (GV.NW. S. 22); Privatrundfunkgesetz Hessen vom 30.11.1988 (GVBI. S. 385);
Landesmediengesetz Bremen vom 14.2.1989 (GBl. S. 77). Zu den nachfolgenden Novellierungen eine
umfassende Ubersicht bei Herrmann, Rundfunkrecht, S. 52f..

12 In den "neuen" Bundesldndern ergingen: Gesetz (ber den privaten Rundfunk in Sachsen-Anhat vom
22.5.1991 (GVBI. S. 87); Gesetz Uber den privaten Rundfunk und neue Medien in Sachsen vom 27.6.1991
(GVBI. S. 178); Rundfunkgesetz Mecklenburg-Vorpommern vom 9.7.1991 (GVBI. S. 194); Privatrund-
funkgesetz Thiringen vom 31.7.1991 (GVBI. S. 255); in Form eines Staatsvertrages. Staatsvertrag Uber die
Zusammenarbeit zwischen Berlin und Brandenburg im Bereich des Rundfunks vom 29.2.1992 (BerlBrandStV .,
BerlGVBI. S. 150, BrandGVBI. | S. 142)

13 vgl.: Schuler-Harms, Rundfunkaufsicht im Bundesstaat, S. 31ff..

14 Ausfiihrlich zur Entwicklung in den neuen Bundesldndern: Schuler-Harms, Privatrundfunkregulierung in den
neuen Bundedandern, in: Das Rundfunkrecht der neuen Bundeslander, hrsgg. vom Hans Bredow Ingtitut;
Brinkmann, Die Rundfunkordnung in den neuen Bundesléandern, ZUM 1992, S. 238ff. - Die einzige Ausnahme
bildet das Bayerische Mediengesetz vom 24.11.1992 aufgrund des landesverfassungsrechtlichen Gebots
Rundfunk ausschlief3lich in o6ffentlicher Verantwortung und in offentlich-rechtlicher Trégerschaft zu betreiben.
(Art. 111a Il S. 1 BV.) Zur Entstehungsgeschichte: Schmitt Glaeser, Kabelkommunikation und Verfassung,
1979, S. 59ff.

15 A. Hesse, a20., S. 166.
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Institutionen, den Betrieb und die Programme der privatrechtlichen Rundfunkunternehmen
auf die Einhaltung der gesetzlichen Bestimmungen.

11 Die Landesmedienanstalten

Die mit der Lizenzierungs- und Kontrollfunktion betrauten rechtsfahigen Anstalten des
Offentlichen Rechts sind von den Landesgesetzgebern im  Regelfal  mit
Selbstverwaltungsrechten und  Satzungautonomie  ausgestattet  worden.16  Die
Landesmedienanstalten’ Uiben eine externe Rechtsaufsicht Uber das private Rundfunkwesen
aus; sie dienen der Wahrung der 6ffentlichen Verantwortung bei der Veranstaltung privaten
Rundfunks!s.

In binnenorganisatorischer Hinsicht haben die Landesgesetzgeber regelméfdigl® zwei Organe
fur die Aufgabenwahrnehmung vorgesehen. Ein mitgliederstarkes Hauptorgan2°, tiberwiegend
nach dem Vorbild des Versammlungsmodells besetzt?1, tifft ale grundsétzlichen
Entscheidungen, die fir die Programmkontrolle, die Zulassung und die Sicherung der
Meinungsvielfalt von Bedeutung sind?2. Die personelle Zusammensetzung und das
Besetzungsverfahren fur das Hauptorgan werden in alen Landesmediengesetzen prézise
vorgegeben; bel Verwendung des Versammlungsmodells werden zudem die Entsende- und
Berufungsrechte der reprasentationswirdigen sozialen, politischen, kulturellen und
wirtschaftlichen Organisationen und Gruppen eingehend spezifiziert.23

Neben das Hauptorgan tritt ein monokratisch?4 oder kollegial?> besetztes Exekutivorgan, dem
in der Regel die Aufgaben der laufenden Verwaltung, der Vertretung der Anstalt und der
Vorbereitung und Ausfihrung der Entscheidungen des Hauptorgans obliegen.26

Eine ausreichende, staatsunabhangige Finanzierung der Landesmedienanstalten wird durch
einen zweiprozentigen Antell an der Rundfunkgebihr und durch die Erhebung von Gebihren
und Abgaben ermoglicht.2” Die Landesmedienanstalten unterliegen einer eingeschrénkten
staatlichen Rechtsaufsicht, die in der Regel durch die Landesregierung bzw. den
Ministerprasidenten ausgelibt wird.28

16 schuler-Harms, Rundfunkaufsicht im Bundesstaat, S. 31.

17 Die Bezeichnungen variieren in den einzelnen Landesmediengesetzen, z.B. Landesanstalt fiir Kommunikation
(8 29 LMG BW), Landeszentrale fir private Rundfunkveranstalter (8 43ff. LRG R-P); Landesanstalt fir privaten
Rundfunk (§ 48 HPRG); Bremische Landesmedienanstalt (8 35 BremLMG); Hamburgische Anstalt fir neue
Medien (§ 58 HamMG); etc.. Im Anschlu® wird - in Anlehnung an die von den Gremien selbst gewéhlite
Bezeichnung - der Oberbegriff "Landesmedienanstalten” verwendet.

18 A. Hesse, aa0., S. 168.

19 In Bayern und Sachsen ist auRerdem ein Verwaltungsrat (Art. 10, 14 BayMG; §§ 27,33 SachsPRG) und in
Schleswig-Holstein ein Vorstand (88 40, 47-50 LRG S-H) vorgesehen. Grundsétzlich verbleibt es auch bei der
EinfUhrung eines dritten — vorrangig mit wirtschaftlichen oder finanziellen Kompetenzen ausgestattenen —
Organs bei der Ublichen Aufgabenverteilung zwischen Haupt- und Exekutivorgan, so dald auch diese
Landesmediengesetze in die Darstellung einbezogen werden kdnnen.

20 Die Bezeichnungen firr die Hauptorgane variieren, z.B.: Medienrat (§ 41 LMG BW); Rundfunkkommission
(8 51 LRG NW); Landesrundfunkausschuf? (§ 67 LRG Saar); Versammlung (8 49 HPRG; 8§ 45 LRG R-P;
8§ 29 SachsPRG; § 45 TPRG); Anstaltsversammiung (8 54 LRG S-H).

21 Allein die Medienanstalt Berlin-Brandenburg hat ein Hauptorgan, das streng nach den Regeln des Rats-
modells strukturiert ist. Vgl.: A. Hesse, aa0., S. 170; Schuler-Harms, Rundfunkaufsicht im Bundesstaat, S. 33.

22 |m Einzelnen: Schuler-Harms, aa0., S. 33.

23 Vgl. z.B.: Medienrat der LMA Baden-Wiirttemberg (88§ 41ff. LMG BW); Versammlung der LPR Hessen
(8 49 HPRG); Versammlung der LPR Rheinland-Pfalz (88 45-48 LRG R-P); Versammlung der LMA Thiringen
(88 45-47 TPRG).

24 Direktor (Vgl.: 88 14ff. StVBB; §8§ 39ff. BremLMG; § 66 HamMG; §§ 43ff. HPRG; § 50 RGMV; § 61
NdsLRG; 88 60ff. LRG NW; 8§ 49 LRG R-P; 88 33ff. S&chsPRG; § 63 LRG SH; § 49 TPRG) oder Président
(Art. 15 BayMG).

25 Vorstand (Vgl.: 88 34ff. LMG BW; § 69 LRG Saar.; § 39 GPRSA).

26 \Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 115f..
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1.2 Zugang zur Rundfunkveranstaltung

Alle Landesmediengesetze stellen die Veranstaltung privaten Rundfunks unter einen
Genehmigungsvorbehalt und treffen vergleichbare Regelungen zum Zulassungsverfahren, den
Zul assungsvoraussetzungen, dem Auswahlverfahren bei beschrankten
Ubertragungskapazitaten und den maf3geblichen Auswahlkriterien.2® Die verfahrenstechnische
Ausgestaltung der Lizenzierung von der Ausschreibung bis zur Vergabe- bzw.
Zuteilungsentscheidung ist in den Landesmediengesetzen hinsichtlich Ablauf, Systematik und
Kompetenzen der Landesmedienanstalten nahezu identisch.30 Die algemeinen
Zulassungsvoraussetzungen sehen regelméldig personliche und sachliche Bewertungskriterien
vor; die personlichen Anforderungen sind in Form positiver Enumeration3! und/oder as
Unvereinbarkeitsklauseln bzw. Ausschlul3regeln32 umgesetzt worden.

In alen Landesmediengesetzen sind Normen verankert, die Bewertungskriterien fir eine
Auswahl- bzw. Zuteilungsentscheidung vorgeben, wenn fir mehrere potentielle
Rundfunkveranstalter nur eine technische Ubertragungsmoglichkeit zur Verfiigung steht.33
Die Landesgesetzgeber haben sich in erster Linie fur ein Vertellungsverfahren nach dem
Auswahlimodell entschieden, bel dem der Lizenzbewerber berlicksichtigt wird, der dem
vorgegebenen Anforderungsprofil weitestgehend gerecht wird.3* Partiell sind allerdings auch
Elemente des Frequenzsplittings verwirklicht, da in einigen Félen die vorhandenen
Ubertragungskapazitaten auch anteilig mehreren Veranstaltern zugewiesen werden kénnen.s5
Die mal3gebenden Selektionskriterien sind im Detail unterschiedlich ausgestaltet; sie lassen
sich aber thematisch nach vielfaltsbezogenen, standortférdernden, regional-kulturellen,
regional-wirtschaftlichen oder publizistisch-organi satorischen Anforderungen untergliedern.36

27 Zum Anteil der Landesmedienanstalten an der Rundfunkgebihr: § 40 RfStV 2000. Zu den Finanzierungs-
regelungen in den Landesmediengesetzen vgl. z.B.: § 41 Brem LMG; § 57 HPRG; 8§ 53 TPRG; 8§ 65 LRG S-H;
8 73 LRG Saar; § 64 NdsLRG; § 67 HamMG.

28\/gl. z.B.: § 65 NdsLRG; § 66 LRG NW; § 53 LRG R-P; § 36 SichsPRG; § 50 GPRSA; § 70 LRG S-H. Eine
Ubersichtliche Darstellung der Organisation der Landesmedienanstalten au3erdem bei: Herrmann, aa0., S. 410;
A. Hesse, aa0., S. 166ff.; Schuler-Harms, aa0., S. 31ff..

29 Das Zulassungsverfahren und die Sicherung der Meinungsvielfalt sind inzwischen in den §§ 20-34 RfStV
2000 fur bundesweit verbreitete Fernsehprogramme einheitlich geregelt worden. Abweichende Regelungen
durch Landesrecht sind im Interesse der Rechtseinheit nicht zuldssig. (8 39 S.2 RfStV 2000). Dies gilt
unabhéngig davon, ob es sich um weitergehende landesrechtliche Regelungen zur materiell- oder
verfahrensrechtlichen Vielfaltssicherung handelt oder ob landesrechtlich die Anforderungen im Hinblick auf
Meinungsvielfalt auf ein niedrigeres Schutzniveau abgesenkt werden. Die Zulassungs- und Vielfatsvorschriften
der einzelnen Landesmediengesetze sind alerdings uneingeschrénkt anwendbar fir den landesweiten, lokalen,
regionalen und Stadt- Rundfunk. (So ausdriicklich: § 31 S.1 Sachs. PRG)

30 |m Einzelnen Herrmann, aa0., Seite 412f., 434f.

31vgl. zB.: § 13LMG BW; § 6 GPRSA.

32Vgl. z.B.: § 5 HPRG; §§ 8 ff. BremLMG.

33Vqgl. z.B.: 88 10, 13 BremLMG; § 7 LRG NW; §§ 53 LRG Saar.

34vqgl. z.B.: § 13 BremLMG; § 27 HamMG; § 9 HPRG; § 12 RGMV; § 9 NdsLRG; § 7 LRG NW; § 8 LRG R-
P; 8§ 10 S&chsPRG; § 7 1| GPRSA; § 17 LRG S-H; § 9 TPRG.

35 Zu den Verteilungsmodellen: A. Hesse, Rundfunkrecht, S. 192ff.; zu ihrer verfassungsrechtlichen Zul&ssigkeit
BVerfGE 57, 295 (327). Splittingelemente insbesondere bei: § 22 LMG BW; § 531 S.2 LRG Saar.

36Vvgl. zB.: § 9 HPRG; § 12 RGMV; § 10 SichsPRG; § 35 StVBB.
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1.3 Laufende Aufsicht (Programmaufsicht, Vielfatsaufsicht, Programmanforde-
rungen)

Erganzend zur praventiven Zulassung ist in den Landesmediengesetzen eine repressive
kontinuierliche Programmbeaufsichtigung der privaten Rundfunkveranstalter durch die
Landesmedienanstalten vorgesehen. Zur Wahrnehmung der permanenten Uberwachungs-
aufgaben sind den Aufsichtsorganen programmbezogene Vorschriften an die Hand gegeben
worden, die sich anhand der Kriterien Norminhalt, Regelungsintensitét und Rechtsfolge in
verbindliche Programmrichtlinien, eher unverbindliche Programmleitlinien, Programm-
beschaffenheitsnormen, Werberichtlinien und Zugangsrechte unterteilen lassen.3’

Als zentrale, verbindliche Programmrichtlinie fir das gesamte private Rundfunkprogramm ist
in dlen Landesmediengesetzen die Vewirklichung von Meinungsvielfat oder
Ausgewogenheit vorgeschrieben.3® Neben dieser Ubergeordneten Vorgabe sind regelméaliig
Programmrichtlinien normiert, die speziell fir jede Einzelsendung redaktionelle
Gestaltungsmaximen aufstellen und dem Schutz bestimmter Glter und Interessen dienen. Die
sendungsbezogenen Programmrichtlinien sind entweder als Gebote, z.B. Beachtung der
Rechte anderer, Schutz der Personlichkeit oder Geltung der verfassungsméldigen Ordnung?,
als Verbote, z.B. Untersagung von Sendungen die zum Rassenhal3 aufstacheln, den Krieg
verherrlichen oder pornographisch sind*0, oder als Programmeinschrankungen, z.B. Jugend-
schutzbestimmungen?®?, ausformuliert.

Daneben haben die Landesgesetzgeber ganz Uberwiegend zu den Programmleitlinien
gegriffen, um flr die Progranmgestaltung moralische oder ethische Ziel- und
Orientierungspunkte vorzugeben. Diesen Sollvorschriften kommt aufgrund ihrer inhaltlichen
Unbestimmtheit und mangelnden Operationalisierbarkeit tendenziell ein eher deklaratorischer
Charakter zu.#2 Konkrete Rechtsfolgen kdnnen aus den Programmleitlinien regelméfdig nicht
abgeleitet werden.

Die vidfach in die jeweiligen Landesmediengesetze aufgenommenen Programmbeschaffen-
heitsnormen dienen der journadistischen und publizistischen Programmethik und dem
Verfassungszielwert eines  meinungsoffenen, ausgewogenen und neutralen
Programmangebots. Darunter fallen die gesetzlichen Aufforderungen zur Sorgfalt, Wahrheit,
Sachlichkeit, Uberparteilichkeit und Berticksichtigung journalistischer Grundsitze?3.
Daruberhinaus bilden Werberichtlinien und Sponsoringvorschriften wesentliche Aspekte jeder
Privatrundfunkgesetzgebung, da die Horfunk- und Fernsehwerbung fur das private
Rundfunkunternehmen die wichtigste Finanzierungsquelle darstellt und gleichzeitig ein enger

37 Ahnlich Herrmann, aa0., S. 507f.; Engler, Rundfunksystem der Bundesrepublik Deutschland, in:
Internationales Handbuch, hrsgg. vom Hans-Bredow-Institut, S. A 84, 87ff.

38 Vgl. zB.: § 12 LRG R-P; § 14 TPRG; § 20 NdsLRG; § 22 LRG S-H. Zum Teil wird auch fiir jedes einzelne
Vollprogramm die Einhaltung des Vielfaltsgebots gefordert: § 12 11 S.1 LRG NW; § 18 BremLMG. Fir das
bundesweit verbreitete Fernsehprogramm gilt auch in diesem Zusammenhang die einheitliche Regelung des § 25
RfStV 2000: "Im privaten Rundfunk ist inhaltlich die Vielfalt der Meinungen im wesentlichen zum Ausdruck zu
bringen" (Abs. 1, S.1)

39 Vgl.zB.:8§131S1,S2HPRG; 8§181S.1,S.4RGMV; §241, Il LRG SH; § 121 LRG NW.

40Vvgl. zB.: §14 LRG NW; § 14 | SichsPRG; § 19| TPRG; § 49| StVBB; § 21 1 HPRG.

41vgl.zB.: 8151 LRGR-P; § 1911 TPRG; § 9 HamMG; § 49 |1 StVBB; § 21 || HPRG.

42 vgl. insbesondere: "(Die Rundfunksendungen) sollen die Zusammengehorigkeit im vereinten Deutschland
und die internationalte Verstandigung fordern..." 8 131 S3 HPRG; § 131 S. 3 TPRG; 8 24 11l LRG S-H; § 12111
S.3 LRG NW."(Die Rundfunksendungen) sollen zur Verwirklichung der Gleichberechtigung von Frauen und
Mannern beitragen." § 141 S. 3 LRG R-P.

43 Vgl. zB.: § 3LMG BW; § 14 Il LRG Rhl.-Pf.; § 13 S&chsPRG; § 25 LRG S-H; § 13 S&chsPRG; § 12 IV
LRG NW; § 10 HamMG.
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Bezug zum sonstigen Programm besteht4. Die erlassenen Regelungen haben fur die
Programmgestaltung durchweg ordnungsrechtlichen Charakter, i.S. von Kennzeichnungs-
pflichten, Verbot von Schleichwerbung, zeitlicher Limitierung der Werbung und
Einflgungsverboten.4>

Letztendlich sind gesdllschaftlichen und politisch-staatlichen Institutionen regelmaliig
Zugangs- und Artikulationsmoglichkeiten im Rundfunk in Form von Drittsenderechten fir die
Weltanschauungsgemeinschaften?s, die Wahlwerbung der politischen Parteien*” oder die
amtlichen Verlautbarungen staatlicher Stellen*® eréffnet worden.49

1.4 Sonstige Ubereinstimmende Regelungswerke in den Landesmediengesetzen

Ganz uberwiegend finden sich in den aktuellen Landesmediengesetzen Vorschriften zu
folgenden Sach- und Rechtskomplexen: Anwendungsbereiche der Landesmediengesetze,
insbesondere Rundfunkdefinitionen®0; Weiterverbreitung herangefihrter in- und auslandischer
Programmedl, Rangfolgeregelungen fur die Einspeisung in Bretbandkabel netze?;
Datenschutz=3, Einrichtung "offener Kanale">* Ordnungswidrigkeiten und Bul3gel derss.

2 L ander Ubergreifende Vereinbarungen

Primér technische und politische Faktoren haben die Notwendigkeit fir die Bundeslander
begrtindet, landertbergreifende Vereinbarungen zum Rundfunkwesen zu treffen. Mal3gebliche
Bedeutung kam den technischen Entwicklungen und dem wissenschaftlichen Fortschritt auf
den Gebieten der Breitbandverkabelung, der Fernmelde- und der Rundfunksatellitentechnik
beim Prozel3 der Gestaltung multilateraler Abkommen zu. Durch die Einflhrung der
Fernmeldesatellitentechnik, die der Programmverbreitung durch die Verknipfung der
Breitbandkabelinseln diente, wurde eine Abstimmung und Anpassung der einschlégigen
landesgesetzlichen Normen erforderlich, um den Uberregionaen Rundfunkveranstalter vor
unterschiedlichen Verfahrens- und Einspeisungsregelungen zu schitzen.6 Die direkte
Einstrahlung von Rundfunkprogrammen mittels Rundfunksatelliten zwang die Bundeslander

44 Herrmann, aa0., S. 442f.
45 Vgl. im Einzelnen z.B.: 88 26 ff. LRG R-P; 88 27 ff. TPRG; § 50 ff. StVBB; 88 32 RGMV. (Vgl. au3erdem §
44f, RfStV 2000)

46 Vgl.zB.: 82511 LRG S-H; § 31 Il HamMG; § 26 I| RGMV; § 29 || Nds LRG; § 19 IV LRG NW; § 23|I
GPRSA. (Vgl. §42 | RfStV 2000)

47Vgl.zB.: 8§21 11 LRGR-P; § 30 Il HPRG; § 23 | GPRSA; § 57 || StVBB; § 31| HamMG; § 26 | RGMV; §
291 Nds. LRG; § 1911 LRG NW. (Vgl. 8§ 42 Il RfStV 2000)

48 vgl. z.B.: § 29 HPRG; § 57 | StVBB; § 24 BremLMG; § 32 HamMG; § 28 NdsLRG; § 19 | LRG NW;
§ 21 SachsPRG; § 22 GPRSA.

49 Darilber hinaus ist in Bremen auch gemeinniitzigen Organisationen, die mit ihren Sendebeitragen in
besonderem Mal3e Interessen der Allgemeinheit vertreten, Sendezeit offenzuhalten (§ 24 11 BremLMG).
0vgl.zB.: §2LMGBW; 8811V LRGR-P; 8§31 LRG SH; § 1 Nr. 1 TPRG; § 2| StVBB; § 31 RGMV;
§21 LRG NW, § lal S&chsPRG.

51 vgl. z.B.: 88 47ff. HamMG; 8§ 38ff. StVBB; §8§ 30ff. BremLMG; 88 42ff. RGMV; 88§ 50ff. NdsLRG;
88 37ff. LRG NW; § 45 GPRSA,; 88 37ff. S&chsPRG.

52 vgl. zB.: § 51 HamMG; 88 50-52 Nds LRG; § 40 StVBB; 88 37-38 SichsPRG; § 32 BremLMG; § 43
RGMV; § 41 LRG NW.

53 Vgl. z.B.: 88 61-65 HPRG; 88 30-35 LRG R-P; 8§ 49f. LMG BW; § 58 StVBB; 8§ 66ff. NdsLRG; 8§ 45ff.
LRG NW; §8 48ff. GPRSA,; §8 67 ff. LRG S-H.

5 vgl. z.B.: 88 34ff. LRG NW; § 29 LRG R-P; 88 26-30 LRG S-H.; § 64 LRG Saar; § 43 StVBB; §8 26ff.
BremLMG; §8 38ff. RGMV; §§ 46ff. Nds LRG.

55 vgl. z.B.: 88 51, 52 LMG BW; § 69 Nds. LRG; § 43 SichsPRG; § 63 StVBB; § 46 BremLMG; .

56 BVerfGE 73, 118 ( 196f.)
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zu einem enheitlichen Ordnungsrahmen, da der Programmempfang nicht auf ein einzelnes
Bundesland beschrénkt werden konnte.5”

In politischer Hinsicht sahen sich die Lander nach dem Regierungswechsel von 1982 und den
zielgerichteten Rundfunkaktivitdten der von der CDU/CSU und FDP getragenen
Bundesregierung und der Bundespost wiederholt veranlald, gemeinsame rundfunkrechtliche
Konzeptionen anzustreben.>8 Dartber hinaus resultierte Handlungsbedarf vor alem aus der
erneuten Beanspruchung bundesrechtlicher Kompetenzen auf dem Gebiet des Rundfunks
durch die Bundesregierung, der hemmenden Wirkung der diversen Landesregelungen fur die
wirtschaftliche Entfaltung des privaten Rundfunks und der internationalen und européischen
Entwicklungen auf dem Gebiet des Rundfunkwesens.>?

Der aulere Einigungsdruck darf nicht dber die Meinungsverschiedenheiten und
Schwierigkeiten hinwegtéuschen, die Uber Jahre staatsvertragliche Lésungen zwischen den
Bundeslandern blockierten. Neben den parteipolitischen Differenzen verhinderten vor allem
die Auseinandersetzungen um die Verteilung der Kandle auf den Fernmelde- und
Rundfunksatelliten, um den Umfang und die Art der Finanzierung der 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten, sowie der externen Aufsichtsinstitutionen fur den privaten Rundfunk und
um die Zulassungsanforderungen fir private Veranstalter immer wieder bundesweite
Vertragswerke.®0

Die Unterzeichnung des Staatsvertrages zur Neuordnung des Rundfunkwesens
(Rundfunkstaatsvertragt!) am 1./3.4.1987 durfte letztendlich durch die medienpolitische
Kehrtwende der SPD in 198462, die zielgerichtete Verhandlungen der Bundeslander
ermoglichte, das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum  niederséchsischen
Landesrundfunkgesetz vom 4.11.1986%3, das eine befriedende Wirkung auf die kontroversen
Positionen in der Rundfunkauseinandersetzung entfaltete’* und die Kindigungen des
Rundfunkgeblhrenstaatsvertrages und des Staatsvertrages Uber die H6he der Rundfunkgebiihr
zum 31.12. 1987 durch die Bundeslander Baden-Wirttemberg, Bayern, Niedersachsen und
Rheinland-Pfalz, die einen unmittelbaren Einigungszwang der Lander provozierten, ausgel 6st
worden sein. Mit dem Rundfunkstaatsvertrag 1987 haben die Bundesldnder einen
gemeinsamen, ordnungsrechtlichen Rahmen fir den offentlich-rechtlichen und privaten
Rundfunk in einem dualen Rundfunksystem geschaffen. Bundeseinheitlich wurden die
Nutzung der Satellitentechnik (Art. 1), die Erweiterung des Programmangebots der 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten (Art. 2), die Finanzierung beider Teilsysteme (Art. 3-7),
Programm-grundsétze und Sicherung der Meinungsvielfalt ( Art. 8,9), Jugendschutzregelun-
gen (Art.10) und Kurzberichterstattung (Art. 10a-f), Weiterverbreitungsnormen (Art. 11) und
die Aufsicht Uber den privaten Rundfunk (Art. 12) geregelt.

57 A. Hesse, Rundfunkrecht, S. 28f., 163f..

58 Hartstein/Ring/Kreile, Rundfunkstaatsvertrag-K ommentar, Sn. 236, 239, 235, 236.

59 vgl. im Einzelnen: A. Hesse, aa0., Sn. 29, 159ff.,165; Hartstein/Ring, Rundfunkstaatsvertrag-Kommentar,
S. 225.

60 Hartstein/Ring/K reile, Rundfunkstaatsvertrag-K ommentar, Sn. 232f., 247f., 252f., 258f..

61 Abgedruckt in: GBI. BW 1999, S. 273; Bay. GVBI. 1999, S. 9; Hess GVBI. | 1987, S. 166; NRW GVBI.
1987, S. 405.

62 Die SPD, die bis 1984 der Einfilhrung privaten Rundfunks und der Kommerzialisierung der Medienlandschaft
skeptisch bis ablehnend gegentibergestanden hatte, vollzog auf dem Essener Parteitag am 27./28.September 1984
in Diusseldorf eine medienpolitische Wende. Sie erkannte die faktische Existenz privater Rundfunkveranstalter
an, betonte aber zugleich die Bedeutung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks. Im Einzelnen dazu: Hiegemann,
Die Entwicklung des Mediensystems in der Bundesrepublik, in: Privat-kommerzieller Rundfunk in Deutschland,
hrsgg. von der Bundeszentrale fur politische Bildung, S. 78f.

63 BVerfGE 73, S. 118ff..

64 A. Hesse, aa0., S. 31ff..
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Eine umfassende Novellierung des Rundfunkstaatsvertrages von 1987 wurde bereits 1991
notwendig, um den verbindlichen européaischen Rechtsvorgabents, Ausflul? der Bemiihungen
der Europai schen Gemeinschaften die europé schen Rundfunkordnungen zu koordinieren und
rundfunkrelevante Rechts- und Verwaltungsvorschriften zu harmonisieren, den politischen
Umwaélzungen infolge der Wiedervereinigung® und der jlngsten Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts’” Rechnung zu tragen.

Der Staatsvertrag Uber den Rundfunk im vereinigten Deutschland vom 31.8.1991%8 entwickelt
den Rundfunkstaatsvertrag 1987 durch die inhaltliche Uberarbeitung und Komplettierung der
vorgefundenen Regelungen weiter. Neu hinzugeftigt wurde eine Reihe von Vorschriften, die
fur den offentlich-rechtlichen wie fir den privaten Rundfunk gleichermal3en gelten ( z.B.:
Européische Filmproduktionen § 5; Zuléssigkeit von Dauerwerbesendungen § 6 1V; Verbot
von Schleichwerbung 8 6 V), as auch solche, die alein fur den offentlich-rechtlichen ( z.B.
Ausschlu3 von Fernseheinkauf 8 17 ) bzw. fur den privaten Rundfunk ( z.B.
Datenschutzregelungen 8 28, Ordnungswidrigkeitentatbestande 8 32) Anwendung finden.
Grundlegend Uberarbeitet wurden die Werbe- und Sponsoringbestimmungen ( 88 6,7 ) fir den
offentlich-rechtlichen und den privaten Rundfunk, gelockert die Finanzierungs- ( 88 11 ),
Werbe- ( 88 13 1V,V ) und Kooperationsrichtlinien ( 818 IV ) fur den 6ffentlich-rechtlichen
und erganzt die speziellen Vorschriften fur den privaten Rundfunk hinsichtlich der Sicherung
von Meinungsvielfalt ( 88 20,21 ), der Werbung ( 88 26, 27 ) und des Zulassungsverfahrens (
81911).

Nach drei vorhergehenden Novellierungen ist der Rundfunkstaatsvertrag 1991 zum 1.4.2000
durch den vierten Rundfunkénderungsstaatsvertrag nochmals neugefaldt worden.
Anderungsbedarf entstand infolge der EG-Fernsehrichtlinie und der Europaratskonvention
zum grenziberschreitenden Fernsehen, die neue Rechtsmalistdbe fur die wechselseitige
Anerkennung nationaler Regelungen, die Ausstrahlung von Grol3ereignissen, die
Kennzeichnung von jugendgeféhrdenden Sendungen und die Handhabung der Werbe- und
Sponsoringrichtlinien setzten.59 Neben den diesbeziiglich erfolgten Anpassungen wurde mit
dem vierten Rundfunkanderungsstaatsvertrag gleichzeitig der Jugenschutz verbessert (88 3,4),
die Nutzung der digitalen Ubertragungstechnik geregelt (88 19, 52) und ein chancengleicher,
diskrimierungsfreier Zugang zu Decodern und Navigatoren erméglicht (8 53). Insgesamt
ergeben sich infolge der letzten Novellierung fur den privaten Rundfunkveranstalter grof3ere
Handlungsspielrdume bel der Gestaltung von Werbe-, Teleshopping- und Sponsoringbei-
trégen und fUr den offentlich-rechtlichen Rundfunk neue Verbreitungsmoglichkeiten durch
die Erméachtigung zur Nutzung der digitalen Rundfunktechnik.

65 vgl.: Européisches Ubereinkommen (iber das grenziiberschreitende Fernsehen vom 5.5. 1989, Text abge-
druckt in Hartstein/Ring/Kreile, aa0O., S. 420ff., 2. Teil, Rdnrn. 113 ff.; Richtlinie des Rates zur Koordinierung
bestimmter Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten Uber die Auslibung der Fernsehtétigkeit
vom 3.10.1989, Text abgedruckt in Hartstein/Ring/Kreile, aaO, S. 363ff., 2. Teil, Rdnrn. 82 ff.

66 Zum Mediensystem in der DDR bis zur Ausgestaltung einer gesamtdeutschen Medienordnung vgl.:
Hartstein/Ring/Kreile, aa0., S. 267ff., 1. Teil, Rdnrn. 82ff.; Mikos, Das Mediensystem in der ehemaligen DDR
im Umbruch, in: Privat-kommerzieller Rundfunk in Dtl., hrsgg. von der Bundeszentrale fur politische Bildung,
S. 103ff.

67 BVerfGE 83, S. 238ff..

68 Rundfunkstaatsvertrag vom 31.8.1991, Artikel 1 des Gesamtstaatsvertrages. Staatsvertrag tber den Rundfunk
im vereinigten Deutschland. Texte vgl. z.B.: GBI. BW 1991, S. 745 ff.; Sachs GVBI. 1991, S. 425 ff.; GV.NW.
1991, S. 408ff.

69 A. Hesse, Der Vierte Rundfunkanderungsstaatsvertrag, ZUM 2000, S. 183ff.; Ring, Der Vierte Rundfunk-
anderungsstaatsvertrag, ZUM 2000, S. 177ff.
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3 Strukturelle Besonder heiten/ auf3er gewohnliche Gestaltungsfor men

Im folgenden soll auf einige auf3ergewdhnliche Rechtskonstruktionen eingegangen werden,
die in anschaulicher Weise offenlegen, dal3 die Regelungskompetenz fir den Sachbereich
Rundfunkwesen bei den Bundeslandern liegt’® und die foderalistische Aufspaltung der
Gesetzgebungszusténdigkeit trotz der Ubergreifenden Rundfunkstaatsvertrage und der
diversen hochstrichterlichen Entscheidungen zu héchst unterschiedlichen Ausgestaltungen der
privaten Rundfunkordnung fuhren kann.”t

31 Die Sondersituation in Bayern

Aufgrund des 1973 nach einem Volksbegehren in die Bayerische Verfassung eingeftigten Art.
111a2 kann Rundfunk in Bayern nur in oOffentlicher Veranwortung und in offentlich-
rechtlicher Tragerschaft betrieben werden.” Diesem Trégerschaftsvorbehalt sucht das
Bayerische Mediengesetz in der Fassung vom 26.1.199974 durch einen dreistufigen
Organisationsaufbau gerecht zu werden. Die grundsétzlich privaten Anbieter (Art. 24 BayMG
1999) gestaten die Programme unmittelbar selbst und offerieren sie den Medienvereinen
(Art. 23). Diese organisieren und koordinieren die Rundfunkprogramme unter der
umfassenden  Programmverantwortung und Trégerschaft der  offentlich-rechtlichen
Landeszentrale fir neue Medien (Art. 10, 11). Der Landeszentrale sind hinreichend effektive
Steuerungs- und Eingriffsbefugnisse (z.B. Art. 16) beigegeben, damit sie ihrer
"V eranstalterfunktion” im Sinne  der Leitentscheidung  des  Bayerischen
V erfassungsgerichtshofs vom 21.11.198675 gerecht werden kann.

3.2 Die Sondersituation in Nordrhein-Westfalen

Mit dem erkléarten Ziel Doppelmonopole und eine Bestandsgefahrdung der lokalen Presse zu
verhindern, hat der Landesgesetzgeber von Nordrhein-Westfalen im Bereich des lokalen
Rundfunks ein sog. "Zwei Saulenmodell” kreiert.”8 Das in den 88 23 bhis 31 LRG NW
normierte  Modell basiert auf der gesellschaftsrechtlichen  Trennung  von
Programmverantwortung und Finanz- bzw. Technikverantwortung. Die
Veranstaltergemeinschaft (88 25 ff.) organisiet und verantwortet das lokale
Rundfunkprogramm und bildet das organisatorische Gegenstiick zu einer Betriebsgesellschaft
(8 29 ), die ausschliefdlich fur technische und finanzielle Aspekte des Rundfunkbetriebes
zustandig ist. Uber eine vorgeschriebene vertragliche Vereinbarung zwischen

0 BVerfGE 12, S. 205ff. (249).

1 vgl. Hellstern/ Reese, Handlungsspielraume und Organisationsstruktur der Rundfunkaufsicht, in:
Rundfunkaufsicht Band 111, hrsgg. vom Presse und Informationsamt der Landesreg. NRW, S. 165ff. (169f.).

72 \/gl. Kniitter, Verfassungswidrigkeit des Art. 111a BayVerf wegen VerstoRRes gegen die Rundfunkfreiheit?

73 Zum Begriff der offentlich-rechtlichen Tréagerschaft vgl.: Lerche, Grundfragen der &ffentlich-rechtlichen
Tragerschaft (Art. 111 all S. 1 BV), ZUM 1993, S. 441ff. Zur Rundfunkorganisation in Bayern allgemein: A.
Hesse, Rundfunkrecht, S. 200ff.; Lerche, aa0O., S. 441ff.; Kresse, Anmerkungen zum Beschlul3 des BayV GH,
ZUM 1992, S. 353; Stock, Privatfunk as , 6ffentlich-rechtlicher Rundfunk® JZ 1991, S. 645; ders. RuF 1992,
S. 218ff.; Bethge, Rundfunkfreiheit und 6ffentlich-rechtlicher Organisationsvorbehalt, S. 19ff..

74 Bay. GVBI. 1999, S. 9ff.

75> BayVerfGE 39, S. 96ff. (145).

76 vgl.: Landesrundfunkgesetz NW, Neufassung vom 31.3.1993, GVBI. 1993, S. 172ff, §§ 23ff. Zur
Organisation des Rundfunks in Nordrhein-Westfalen: Stock, Neues Privatfunkrecht, S. 47ff.; Lerg/ Schenkewitz,
Burgerfunk in Nordrhein-Westfalen, S. 12ff.; A. Hesse, Rundfunkrecht., S. 206ff.; Graewert, Rundfunkordnung
fur das Land Nordrhein-Westfalen im Spiegel der Verfassungsrechtsprechung, AfP 1986, S. 283ff.; Rodding,
Die Aufgabe der Landesanstalt fir Rundfunk, AfP 1989, S. 648ff.; Herrmann, Rundfunkrecht, S. 431f. m.w.N.
Ergdnzend: Bethge, Die Beteiligung von Vertretern kommunaler  Gebieskdrperschaften in
Organisationseinheiten des privaten Rundfunks, ZUM 1989, S. 209ff.
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Veranstaltergemeinschaft und Betriebsgesellschaft soll  einerseits eine wirtschaftliche
Betelligung der ortlichen Verlagsunternehmen am lokalen Rundfunk erméglicht werden,
andererseits soll die rechtliche Aufteilung in zwel "Saulen" die journalistische und
publizistische Autonomie der Veranstaltergemeinschaft gegenliber der Betriebsgesellschaft
gewéhrleisten. Das Bundesverfassungsgericht hat das "Zwei-Saulenmodell" ausdrtcklich fir
zuléssig erklart.”

3.3 Rats- und Versammlungsmodel|

Idealtypischerweise lassen sich die gegenwartigen Aufsichtss bzw. Hauptorgane der
Landesmedienanstalten  entsprechend  ihrer  Zusammensetzung  entweder  dem
Versammlungsmodell oder dem Sachverstéandigen-, Kollegial-78 bzw. Ratsmodell zuordnen.”
Am Beispiel des Medienrates der Medienanstalt von Berlin-Brandenburg sind als
charakteristische Merkmae des Ratsmodells die geringe Anzahl der Mitglieder, die
Besetzung des Gremiums mit erfahrenen und sachkundigen Personlichkeiten des
Rundfunkwesens (vgl. 88 10, 11 MedienStVBB) und die quasi-richterliche
Entscheidungsfindung anzuftihren. Vorteilhaft wirkt sich die geringe Gremiengrof3e auf die
Schnelligkeit, Vertraulichkeit und Kollegialitét der Aufgabenwahrnehmung8 aus.

In der Literatur |0st dieser Modelltyp allerdings wegen des verwendeten Auswahl- und
Berufungsverfahrens und der ungesicherten Rechtsstellung der Mitglieder juristische
Bedenken aus.8! Ferner fehle es an einer organisatorischen Absicherung der Meinungsvielfalt,
da im entscheidenden Aufsichts- und Zulassungsorgan keinerlel pluralistische Reprasentation
der gesellschaftlich relevanten Gruppen vorgesehen sai.

Nur in der Medienanstalt Berlin-Brandenburg ist das Ratsmodell konsequent in reiner Form
verwirklicht; der Vorstand der Medienanstalt Hamburg prasentiert sich als eine Mischform,
die auch Elemente des gangigen Versammlungsmodells enthalt.82

Das dem Versammlungsmodell zuzuordnende Hauptorgan ist nach dem Vorbild der
offentlich-rechtlichen Rundfunkréte gruppenpluralistisch strukturiert und mit einer
unterschiedlichen Anzahl von Entsandten der relevanten religitsen, soziaen, kulturellen,
wirtschaftlichen und politischen  Organisationen und  Gruppierungen  besetzt.83
Charakteristisch fur die Versammlungsorgane ist die Vorverlagerung von Entscheidungen und
die Verweisung von Aufgaben in zusétzliche, beratende Ausschiisse und en interner
Geschéftsablauf, der durch parlamentséhnliche Gepflogenheiten und langwierige
Abstimmungsprozesse gekennzeichnet ist.84

77 BVerfGE 83, S. 238ff. (324ff.)

78 vgl. die Terminologie bei Gebel, Zusammensetzung des Medienrates der Medienanstalt Berlin-Brandenburg
verfassungsgemal3?, ZUM 1993, S. 394.

79 Vahrenhold, Die Stellung der Privatfunkaufsicht im System staatlicher Aufsicht, S. 101 ff.; Hellstern/ Reese,
aa0., S. 170 f.; A. Hesse, Die Organisation privaten Rundfunks in der Bundesrepublik, DOV 1986, S. 177ff.;
Schuler-Harms, Rundfunkaufsicht im Bundesstaat, S. 33; Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 116ff.

80 Hellstern/ Reese, aa0., S. 170ff., Wagner, aa0., S. 120.

81 vgl. zur verfassungsrechtlichen Bewertung der Kollegialorgane in der Literatur: Godel in Bullinger/Godel,
Kommentar zum Landesmediengesetz BW, § 58, Rdnr. 3; zum ehemaligen Vorstand in BW vgl. 8§ 58 - 62
LMG BW vom 16.12.1985; Piette, Meinungsvielfalt, S. 148 (hielt den Kaberat nach dem
Kabelpilotprojektgesetz von 1984 fur verfassungswidrig); Gebel, aaO., S. 399 (hdlt Zusammensetzung und
Entsendung der Mitglieder des Medienrates fur verfassungswidrig).

82\/gl. § 61 HanMG (GVBI. 1994, S. 113ff.)

83 Wagner, aa0., S. 117; A. Hesse, aa0., S. 170.

84  Hellstern/ Reese, Handlungsspielrdume und Organisationsstruktur  der  Rundfunkaufsicht, —in:
Rundfunkaufsicht Band 111, hrsgg. vom Presse und Informationsamt der Landesreg. NRW, S. 12ff., 170f.
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34 Aulenpluralismus/ Binnenpluralismus

Im vierten Fernsehurteil8> hat das Bundesverfassungsgericht den privaten Rundfunk auf einen
Grundstandard gleichgewichtiger Meinungsvielfalt verpflichtet, die rechtstechnische
Umsetzung des gebotenen Mindeststandards aber offengelassen und damit  den
Landesgesetzgebern die Auswahl zwischen binnenpluralistischen Sicherungssystemen,
aulenpluralistischem  Wettbewerbsmodell und diversen  Erscheinungsformen  des
K oordinationsrundfunks tiberl assen.86

Beim binnenpluralistischen Modell wird dem Vielfalts- und Ausgewogenheitspostulat durch
interne Maltnahmen beim Veranstalter Rechnung getragen, indem die gesellschaftlich
relevanten  Gruppen unmittelbar in  die Unternehmensorganisation des privaten
Rundfunkanbieters eingebunden oder bestimmte Programmteile Dritten zur Verflgung
gestellt werden.8” Nach dem aulRenpluralistischen Modell soll sich Meinungsvielfat im
Gesamtangebot der privaten Veranstalter automatisch durch eine hinreichende Vielzahl
konkurrierender und tendenzidser Einzel programme einstellen.

Der Rundfunkstaatsvertrag in der Fassung vom 01.04.2000 geht in erster Linie von einem
funktionierenden  Wettbewerb  privatveranstateter  Vollprogramme  aus®8.  Diese
auRenpluralistische Grundkonzeption wird durch Hilfskonstruktionen erganzt, die zweifelsfrei
binnenpluralistischer Natur sind und den Rundfunkveranstaltern in Ausnahmefédllen die
Einrichtung eines Programmbeirates®® oder die Beretstellung von Sendezeiten fur
unabhangige Dritte® auferlegen.

Entsprechend werden auch in den Landesmediengesetzen vielfach auf3en- und binnenplurale
Elemente miteinander kombiniert, wodurch ein variantenreiches Spektrum an
Koordinationsformen entstanden ist. Die foderalistische Bandbreite reicht dabel von
organisationsbezogenen  Vielfatssicherungen mit ausgepragt-binnenpluralistischen
Komponenten, beispielhaft se hier die Verpflichtung zur Einrichtung eines
Programmbeirats®, die Konstitution eines "Zwel-Saulen Modells'92 oder die Forderung nach
einer Anbietergemeinschaft®3 genannt, bis zu betont auf3enpluralistischen Konzeptionen, die
auf veranstalterinterne V orkehrungen weitgehend verzichten.%4

85 BVerfGE 73, S. 118ff. (159ff.)

86 BVerfGE 57, 295 (325ff) - Zur Terminologie vgl.: Hellstern/ Reese, aa0., S. 169, 170; Engler, Das
Rundfunksystem der Bundesrepublik Deutschland, in: Internationales Handbuch fir Rundfunk und Fernsehen,
hrsgg. vom Hans-Bredow-Ingtitut, S. A 83.

87 Hartstein/Ring/Kreile, aa0., S. 1101, § 20 Rdnr. 6.

88 Entsprechend bezieht sich die materielle Verpflichtung zur Meinungsvielfalt und Ausgewogenheit auf die
Gesamtheit der privaten Vollprogramme. Vgl. 88 25 ff. RfStV 2000.

89vgl. §26 1V Nr. 3i.V.m. § 32 RfStV 2000.

90Vgl. §26 V i.V.m. § 31 RfStV 2000.

91vgl.§28 LMGBW; 8§61 LRGNW; 8§ 12VI LRGR-P, §161 S.1, 1. Alt. HPRG; § 15 111, 17 Ill RGMV; §
15V LRG SH.

92 \/gl. 88 23ff. LRG NW.

9BVgl.§161S.1, 2.Alt, Il HPRG; § 52 LRG Saar..

94 Durch die Einrichtung der Landesmedienanstalten verfiigen alle Landesmediengesetze iiber ein Minimum an
binnenpluraler Ausrichtung. Zum Teil, vgl. 8 20 StV Berlin-Brandenburg und 8 20 LRG Niedersachen, wird
aber dartber hinaus auf weitere ausweidlich binnenplurale Normierungen zur Sicherung der Meinungsvielfalt
verzichtet.
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C Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur Rund-
funkfreiheit

Bereits im Rahmen der Einleitung zu Teill B ist auf die herausragende Bedeutung des
Bundesverfassungsgerichts bei der Entwicklung und Gestatung der deutschen
Rundfunkordnung hingewiesen worden.?> Das Bundesverfassungsgericht hat bereits im ersten
Fernsehurteil von 1961 die strukturellen und materiellen Wesensmerkmale des Grundrechts
der Rundfunkfreiheit herausgearbeitet und seitdem in auffallend konsequenter und nahezu
lGckenloser Rechtsprechungspraxis den Gehalt des Art. 5 1 S.2 GG weiter spezifiziert und
konkretisiert.

Ungeachtet dessen wird auch bel den anschliefenden dogmatischen Ausfihrungen zum
Staatsfreiheitsprinzip immer wieder an die einschlagige bundesverfassungsgerichtliche
Rechtsprechung angekniipft werden, so dal3 es sich lohnt, ihr im diesem Kapitel besondere
Aufmerksamkeit zu schenken.

Allerdings ist es nicht im Sinne dieser Arbeit, die umfassende und detailreiche
Rechtsprechung zur geschiitzten Rundfunkfreiheit abschlief3end zu referieren, daftr kann auf
entsprechende Fachliteratur verwiesen werden.% Das Hauptaugenmerk der folgenden
chronologischen Darstellung liegt auf den Ausfihrungen des Gerichts zum
Staatsfreiheitsgebot und zur organisatorischen Umsetzung von Rundfunkfreiheit, so dal3
andere wesentliche rundfunkrechtliche Aspekte der Entscheidungen bewufdt ausgeklammert
werden.

1 Das" Fernsehurteil” des Bundesverfassungsgerichts vom 28.2.196197

In einem verbundenen Verfahren hatte das Bundesverfassungsgericht im Rahmen einer
abstrakten Normenkontrolle Uber die Vereinbarkeit des hamburgischen Gesetzes betreffend
den Staatsvertrag tiber den Norddeutschen Rundfunk mit dem Grundgesetz und im Rahmen
eines Bund-Lander Streites Uber eine Verletzung der verfassungsmaliigen Rechte der Lander
durch die Grindung der "Deutschland-Fernsehen-GmbH" durch den Bund zu entscheiden.

In den Urteilsgriinden legt das Gericht die Grundlage fir zukinftige Interpretationen der
Rundfunkfreiheit. Der Rundfunk sei, vergleichbar der Presse, ein unentbehrliches

9 Engler, aa0., S. B 84; vgl. BVerfGE 12, 205 (261ff.).

96 vgl. dazu die Darstellungen bei: Wieland, Die Freiheit des Rundfunks, S. 18ff.; Gersdorf, Staatsfreiheit des
Rundfunks in der dualen Rundfunkordnung, S. 22ff.; A. Hesse, Die Organisation privaten Rundfunks in der
Bundesrepublik, DOV 1986, S. 177ff.; Seelmann-Eggebert, Die Dogmatik der Rundfunkfreiheit gem. Art. 5 1
S2 GG aus der Sicht des Bundesverfassungsgerichts, ZUM 1992, S. 79ff.; Schmitt Glaeser, Die
Rundfunkfreiheit in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, A6R 112 (1987), S. 215ff.; Stock,
Marktmodell kontra Integrationsmodell? AGR 110 (1985), S. 219ff.; A. Hesse, Ausgewdhlte Rechtsprechung mit
grundsétzlicher Bedeutung fur die Rundfunkordnung, RuF 1987, S. 205ff., 1988, S. 377ff., 1991, S. 354ff., 1993,
S. 188ff., 1995, S. 178ff. Zu den einzelnen Rundfunkurteilen: Krause-Ablal3, Die Bedeutung des Fernsehurteils
des Bundesverfassungsgerichts, JZ 1962, S. 158ff.; Diller, Aus der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, JR 1961, S. 130; Jank, Die Verfassung der deutschen Rundfunkanstalten, DVBI.
1963, S. 44ff. (1. Rundfunkurteil); Kull, Verschiittung und Ausgrabung der Rundfunkfreiheit, AfP 1971, S. 98ff.
(2.Rundfunkurteil); Grof3, Das dritte Rundfunkurteil des Bundesverfassungsgerichts, DVBI. 1982, S. 561ff.;
Scholz, Das dritte Fernsehurteil des Bundesverfassungsgerichts, JZ 1981, S. 561ff.; Degenhart, Rechtsprechung,
DOV 1981, S. 960ff.; Pestalozza, Der Schutz der Rundfunkfreiheit, NJW 1981, S. 2158ff. (3. Rundfunkurteil);
Schmitt Glaeser, Das duale Rundfunksystem, DVBI. 1987, S. 14ff. (4. Rundfunkurteil); Kull, Rundfunk,
Grundversorgung, AfP 1987, S. 568ff. (5. Rundfunkurteil); Kull, Fir den Rundfunkgesetzgeber fast
Pleinpouvoir, AfP 1991, S. 716ff.; Degenhart, Rundfunkfreiheit in gesetzgeberischer Beliebigkeit, DVBI. 1991,
S. 510ff. (6. Rundfunkurteil); Kresse/ Kennel, Das Geblhrenurteil des Bundesverfassungsgerichts, ZUM 1994,
S. 159ff. (7. Rundfunkurteil).

97 BVerfGE 12, 205ff.
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Massenkommunikationsmittel, dem im Rahmen des individuellen und offentlichen
M einungsbildungsprozesses eine wesentliche Medium- und Faktorfunktion zukomme®8, Die
Rundfunkfreiheit diene, wie alle anderen Garantien des Art. 51 GG der Gewahrleistung der
freien Meinungsbildung und dies in einem umfassenden Sinne, der nicht nur auf die reine
Berichterstattung, sondern auf jede Vermittlung von Informationen und Meinungen gerichtet
sei. Diese Funktion erfordere, da3 Art. 5 1 S.2 GG Uber seinen subjektiv-individuellen
Abwehrcharakter hinaus auch die ingtitutionelle Eigensténdigkeit und staatliche
Unabhangigkeit der Rundfunkveranstaltung gewéhrleiste.

Die vergleichbare Aufgabenstellung der Kommunikationsmittel Rundfunk und Presse darf
nach Aussage des Gerichts aber nicht Uber die technisch und finanziell bedingte
Sondersituation im Rundfunkwesen hinwegtduschen, die eine unbestimmte Vielzahl
konkurrierender Rundfunkveranstalter nicht erwarten 183t und daher besondere |legislatorische
Vorkehrungen erforderlich macht, die der Verwirklichung und Aufrechterhaltung von
Rundfunkfreiheit dienen.

Ausgehend von den eher pragmatischen Erwdgungen zur Sondersituation, sieht das
Bundesverfassungsgericht die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten a's eine mégliche und
verfassungsrechtlich zuléssige Organisationsform an; hédt aber zugleich auch die
Rundfunkveranstaltung durch rechtsféhige Gesellschaften privaten Rechts fur unbedenklich,
solange organisatorisch sichergestellt sel, dal3 die gesdlschaftlich-relevanten Krafte im
Gesamtprogramm zu Wort kommen kénnten und die Freiheit der Berichterstattung gewahrt
bleibe®.

Nachdricklich betont das Verfassungsgericht, dal3 eine funktionsorientiert gedeutete
Rundfunkfreiheit die legislatorische Fixierung von sachlichen und organisatorischen
Schutzmechanismen erfordere, die sowohl eine Auslieferung des Rundfunks an den Staat oder
eine gesdllschaftliche Gruppe, als auch eine mittelbare oder unmittelbare Beherrschung des
Rundfunks durch Dritte ausschlief3en.100

2 Das Mehrwertsteuerurteil des Bundesverfassungsgerichts vom 27.7.1971101

Gegenstand des sog. zweiten Rundfunkurteils war die Frage, ob die Téatigkeit der
Rundfunkanstalten als berufliche oder gewerbliche Betétigung einzustufen s und fortan der
Umsatzbesteuerung zu unterliegen habe.

Im Rahmen der Zuldssigkeitsprifung der Verfassungsbeschwerden dehnt das Gericht den
personellen Schutzbereich des Art. 5 | S2 GG auf die offentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten aus. Als juristische Personen des oOffentlichen Rechts seien diese
ausnahmsweise Grundrechtstrdger, da sie dem durch die Rundfunkfreiheit geschitzten
L ebensbereich unmittelbar zuzuordnen seien.102

Das Bundesverfassungsgericht bestétigt und bekraftigt insgesamt die Leitlinien seiner ersten
Entscheidung im Hinblick auf die Gewahrleistung der institutionellen Rundfunkfreiheit und
der prinzipiellen Offenheit des Art. 51 S.2 GG im Bezug auf die Rundfunkorganisation,
variiert aber gleichzeitig seine bisherige Argumentation durch die Verwendung neuer
Begrindungsmuster. Schlief3t das Gericht im ersten Urteil aus der Bedeutung des Rundfunks
fr den Kommunikationsprozel3 auf seine institutionelle Freiheit, so leitet es hier aus der
Anfalligkeit des Mediums fur gezielte Manipulationen die Konsequenz ab, dal3 der Rundfunk
nicht dem freien Spiel der Kréafte Uberlassen werden diirfe 103

98 BVerfGE 12, 205 (260)

9 BVerfGE 12, 205 (262)

100 BV erfGE 12, 205 (262, 263)
101 BVerfGE 31, 314ff.

102 v erfGE 31, 314 (322)

103 BV erfGE 31, 314 (325)
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Resimierend hélt das Gericht fest, dal3 die Rundfunkveranstaltung nicht as berufliche oder
gewerbliche Tétigkeit zu qualifizieren sei, sondern vielmehr eine staatsfrel und unter
Betelligung aler relevanten gesellschaftlichen Krafte zu erfillende offentlich-rechtliche
Aufgabe darstelle. 104

- Die abweichende Meinung der Richter Dr. Geiger, Dr. Rinck und Wand

In ihrem Sondervotum leiten die Richter Geiger, Rinck und Wand aus der offentlichen
Aufgabe des Rundfunks weitergehende Anforderungen an eine positive Rundfunkordnung ab,
als dies die Senatsmehrheit vorgibt. Alle gesellschaftlich-relevanten Gruppen mufdten in jeder
erdenklichen Organisationsform am Rundfunk partizipieren und in einem ausgewogenen
Verhdtnis zu Wort kommen konnen.1% Die Veranstaltung von Rundfunk in Form von
offentlich-rechtlichen Anstalten mit binnenpluralistischer Gesellschaftsbeteiligung wird als
eine InterimslGsung angesehen, die sich nur durch die technisch-bedingte Frequenzknappheit,
den fir die Rundfunkveranstaltung erforderlichen  Finanzbedarf und das
Manipulationspotential  méachtiger Gruppen rechtfertigen lasse. Bel Wegfall dieser auf3eren
Rahmenbedingungen entfalle auch die Notwendigkeit fir die Landesgesetzgeber, bestimmte
Organisationsformen fur den Rundfunk vorzugeben; vielmehr konne der Rundfunk dann dem
freien Spiel der Kréafte Uberlassen werden und sich der Pluralismus der Meinungen wie im
Pressewesen aul3enpluralistisch entfal tenlos,

Die Zielsetzung der abweichenden Meinung ist auf eine Form des unregulierten
Aulenpluralismus konkurrierender gesellschaftlicher Gruppen as Rundfunkveranstalter
gerichtet; sie verkennt oder unterschatzt dabei aber die erheblichen Gefahren -
Machtkonzentration, allgemeine Niveauabsenkung beim Programm, Verschwinden kultureller
Nischen- und Spartenprogramme - die sich aus diesem freilen Meinungsmarktmodell fur die
Verwirklichung der Rundfunkfreiheit und der Meinungsvielfalt ergeben.

3 Das Lebach Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 5.6.1973107

Der erste Senat des Bundesverfassungsgerichts hatte im Verfahren einer Verfassungsbe-
schwerde elne Interessenabwagung zwischen der in Art. 51 S.2 GG gewahrleisteten Freiheit
der Berichterstattung durch Rundfunk und dem Schutz der Personlichkeit gemald Art. 2 |
i.V.m. Art. 11 GG zu vollziehen.

Der erste Senat versteht die Freiheit der Berichterstattung durch Rundfunk tber den Wortlaut
des Art. 5 GG hinaus als umfassende Rundfunkfreiheit. Vergleichbar der Pressefreiheit,
Informationsfreiheit und Freiheit der Meinungshildung sei die Rundfunkfreiheit schlechthin
konstituierend fir die freiheitlich-demokratische Grundordnung. Der Rundfunk erfllle as
Medium und Faktor im meinungsbildenden Kommunikationsprozef3 eine unentbehrliche
Rolle als Rickkoppelungs- und Verbindungskanal zwischen Staat und Burgern und eine
integrative gesellschaftliche Funktion. Damit bestdnden keine substantiellen Unterschiede
zum Massenkommunikationsmittel Presse, so dal3 eine terminologische Angleichung ebenso
naheliege, wie die Ausweitung des sachlichen Schutzbereiches nicht nur auf berichtende
Sendungen, sondern auf Programmdarbietungen aller Art, unabhéngig von Qualitét, Inhalt
oder Darstellungsform.19®  Rundfunkfreiheit ist nach dem Bundesverfassungsgericht
umfassende Freiheit der Gestaltung des Rundfunkprogramms von der Auswahl des
darzubietenden Stoffes bis zur Entscheidung tber Form, Art und Inhalt der Darstellung.

104 BverfGE 31, 314 (329)

105 BV erfGE 31, 314 - Die abweichende Meinung der Richter Dr. Geiger, Dr. Rinck und Wand S. 337 ff.
106 v erfGE 31, 314 (337f.)

107 BVerfGE 35, 202ff.

108 BV erfGE 35, 202 (221); vgl. BVerfGE (Liith-Urteil) 7, 198 (208); BVerfGE (Parteienfinanzierung) 20, 56
(97f.); BVerfGE 12, 205 (259ff.) (s.0.)
109 BV erfGE 35, 202 (222ff.)
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4 Das" FRAG" Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 24.3.1981110

Basierend auf den letztlich gescheiterten Bemihungen der "Freien Rundfunk
Aktiengesellschaft in Grindung” (FRAG) um Erteilung einer Sendelizenz, erging am
24.3.1981 das dritte Rundfunkurteil, bei dem das Bundesverfassungsgericht die
Bestimmungen des Saarlandischen  Rundfunkgesetzes zur Veranstaltung von
Rundfunksendungen an den Vorgaben des Grundgesetzes zu messen hatte.

Préazise und in der Argumentation schltissig geht das Gericht ausftihrlich auf die Verankerung
der Rundfunkfreiheit in Art. 5 GG en und leitet daraus die dogmatischen Grundlagen der
Fretheitsgarantie ab. Neben der Gewahrleistung subjektiver Rechte in Art. 5 GG, die den
Prozef freier Meinungshildung ermdglichten und verstérkten, wirde die Meinungsfreiheit as
objektives Prinzip der Gesamtrechtsordnung begrindet, wobel  subjektiv- und
objektivrechtliche Ebenen einander stiitzten. Meinungsfreiheit und Rundfunkfreiheit stdnden
in einem unmittelbaren Funktionszusammenhang, in dem dem Rundfunk, am Ziel mdglichst
freier und offener Kommunikation ausgerichtet, die mediale Funktion zukomme, der Freiheit
der Meinungsbildung mit seinen subjektiv- und objektivrechtlichen Elementen zu dienen.111
Freie Meinungsbildung konne aber nur in dem Mald gelingen, in dem sich auch die
Rundfunkveranstaltung frei  und unabhangig vollziehe, d.h. der Schutz der
Vermittlungsfunktion des Rundfunks bildet nach Ansicht des Gerichts eine essentielle
Voraussetzung fur die Erreichung des Normzielsvon Art. 51 GG.

Diese dienende Funktion erfordere zuallererst die Freiheit des Rundfunks von staatlicher
Beherrschung und EinfluBnahme. Eine einseitig negatorische Charakterisierung der
Rundfunkfreiheit als staatsgerichtetes, abwehrendes Freiheitsgrundrecht sei allerdings
ausgeschlossen, vielmehr  verlange die  Sonderstellung des Rundfunks im
Kommunikationsprozeld nach einer positivrechtlichen Ausgestaltung der Rundfunkordnung,
die an den verfassungsrechtlichen Zielen von umfassender Meinungsvielfalt ausgerichtet
s 112

Die Schaffung der positiven Ordnung unterliege nach der vom Gericht entwickelten
Wesentlichkeitstheoriell3 einem Parlamentsvorbehalt des Landesgesetzgebers. Er sei in
seinem Ausgestaltungsfreiraum lediglich begrenzt durch die Schranke des Art. 5 |1 GG und
die Vorgabe, freile, umfassende und wahrheitsgemde Meinungsbildung und die
Unabhangigkeit des Rundfunks von gesdllschaftlichen Gruppen und vom Staat zu
gewdhrleisten.114

Im Anschluf3 geht das Bundesverfassungsgericht auf die Sondersituation ein, die urspringlich
als Rechtfertigung fir die normative Ausgestaltung der Rundfunkordnung dientells. Das
Gericht macht deutlich, dal? die Gefahr von Machtkonzentration, Mif3orauch und irreversiblen
Fehlentwicklungen auch bel Wegfall der technischen und finanziellen Hindernisse und
Engpésse bestehe, staatliche Verantwortung rechtfertige und der Rundfunk folglich nicht dem
freien Spiel der Kréfte Uberlassen werden kénne.116

Abschlief3end formuliert das Bundesverfassungsgericht konkrete Mal3stdbe, an denen eine
Rundfunkordnung zu messen sei: Zur positiven Ordnung gehorten geeignete materielle,
organisatorische und verfahrenstechnische Sicherungen, die sicherstellen, dal’ der Rundfunk
nicht ener oder einzelnen gesellschaftlichen Gruppen ausgeliefert werde und die

110 BVerfGE 57, 295ff.

111 BVverfGE 57, 295 (319, 320)

112 B/ erfGE 57, 295 (320)

1183 vgl. dazu BVerfGE 47, S. 78ff. (Sexuakundeunterricht) und BVerfGE 49, S. 126 f. (Kalkar).
114 BVerfGE 57, 295 (322)

115 v/gl. BVerfGE 12, 205 (261)

116 BV erfGE 57, 295 (322ff.)
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gesellschaftlich relevanten Organisationen im Gesamtangebot angemessen zu Wort kommen
kénnten. Im Detail muften vom Gesetzgeber geregelt werden: Die Grundprinzipien der
Rundfunkordnung, d.h. privatrechtliches, offentlich-rechtliches oder duales System, die
Rundfunkorganisation - das Bundesverfassungsgericht stellt hier in idealtypischer Weise das
binnenpluralistische und das aul3enpluralistische Modell gegentiber - , Leitgrundsétze fur das
Programm, die ein Mindestmald an inhatlicher Ausgewogenheit, Sachlichkeit und
gegenseitiger Achtung gewdhrleisteten, eine begrenzte staatliche Rechtsaufsicht, das
Zulassungsverfahren und Auswahlgrundsétze bei beschrénkter Kapazitat.11’

Die dealllieten  Ausfihrungen machen zum enen deutlich, dal das
Bundesverfassungsgericht private Rundfunkveranstaltung nicht nur theoretisch fir zul&ssig
haltl18, sondern eine materiell-private Rundfunkfreiheit grundsétzlich anerkennt11®, Zum
anderen halt es eine Verwirklichung der Rundfunkfreiheit nur mittels einer gesetzgeberischen
Ausgestaltung des Rundfunkwesens und nicht im freilen Spiel der Krafte fir maglich.

5 Der "frele Mitarbeter” Beschlul? des Bundesverfassungsgerichts vom
13.1.1982120

Das Bundesverfassungsgericht hatte im Rahmen von mehreren Verfassungsbeschwerden, die
sich gegen Entscheidungen auf dem Gebiet des Arbeitsrechts richteten, der Frage
nachzugehen, welche Bedeutung Art. 51 S.2 GG fur die Mal3stébe der arbeitsgerichtlichen
Rechtsprechung zukommt.

Der Erste Senat ergénzt seine Ausfihrungen im dritten Fernsehurteil, indem er den sachlichen
Schutzbereich der Programmfreiheit erheblich ausdehnt. Die Programmfreiheit, als zentraler
Kernbereich der Rundfunkfreiheit, gebiete zunéchst die Unabhangigkeit der redaktionellen
Programmgestaltung von staatlicher und dartber hinaus von jeder fremden Einflul3nahme.
Programmfreiheit konne dabei nicht eine dem Pressewesen vergleichbare, uneingeschrénkte
Tendenzfreiheit meinen, da das bestehende Rundfunksystem dem Gebot von Me nungsvielfalt
gerecht werden musse.12! Der Verpflichtung, prinzipiell alen gesellschaftlichen Menungen
und Stromungen im Gesamtprogramm Rechnung zu tragen, konne alein durch
organisatorische und inhaltliche Normierungen nicht genligt werden; vielmehr seien auch
personelle V oraussetzungen zu erfillen. Ein vielfaltiges, meinungsbildendes Programm kénne
nur von Rundfunkmitarbeitern produziert und gestaltet werden, die in der Lage sind, die
ganze inhaltliche Viefalt und thematische Breite einzubringen und wiederzugeben.122

Die Programmfreiheit erfordere daher notwendig auch das Recht der Rundfunkanstalten frei
und unabhangig von Einflissen Dritter Gber Auswahl, Einstellung und Beschéftigung von
Rundfunkmitarbeitern zu bestimmen, die an der Programmgestaltung teilnehmen.123

117 BVerfGE 57, 295 (324ff.)

118 ie dies bereits im 1. Rundfunkurteil geschehen ist - BVerfGE 12, 205 (262)
119 BV erfGE 57, 295 (321ff., 325ff.)

120 BV erfGE 59, 231ff.

121 BverfGE 59, 231 (258)

122 v erfGE 59, 231 (259)

123 BVerfGE 59, 231 (259ff.)
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6 Der Rundfunkratbeschluld des Bundesver fassungsgerichts vom 9.2.1982124

In eéinem Landesorganstreitverfahren hatte das Bundesverfassungsgericht zu beurteilen, ob
seitens der Landesregierung und des Landtages gegen Art. 21 1 i.V.m. Art. 31 und 51 GG
verstof3en wird, wenn einem Staatsvertrag Zustimmung erteilt wird, der kein Entsenderecht
der FDP fir den Rundfunkrat vorsieht.125

Inhaltlich befaldt sich der Zweite Senat, in Anknupfung an die Rechtsprechung des Ersten
Senats im dritten Fernsehurteil, mit der Funktion und Aufgabenstellung des Rundfunkrates
und seiner personellen Zusammensetzung. Zur Verwirklichung der Rundfunkfreiheit seien
nach der bisherigen Rechtsprechung materielle, organisatorische und Verfahrensregelungen
erforderlich, die, bel ener binnenpluralistischen Struktur der Anbieter, inhaltliche
Ausgewogenheit, Meinungsvielfalt und ein Mindestmald an Sachlichkeit und gegenseitiger
Achtung im Gesamtprogramm gewéhrleisteten.126 Der Rundfunkrat sei als "Sachwalter der
Allgemeinheit” in seiner gruppenpluralen Zusammensetzung und mit  seinen
Sachkompetenzen an dieser Zielsetzung orientiert. Aus Art. 5 1 S. 2 GG folge, dafi3
insbesondere seitens des Rundfunkrates und seiner Mitglieder kein einseitiger Einflul® auf die
Programmgestaltung und damit auf die Meinungsbildung ausgelibt werden dirfe. Vielmehr
treffe gerade dieses Gremium die Pflicht und Verantwortung, fir eine Freihatung des
Kommunikationsprozesses Sorge zu tragen.22” Mit der Entscheidung macht der Zweite Senat
zudem deutlich, dal3 sich die gesellschaftlichen Gruppen nicht auf eigene subjektive Rechte
ausArt. 51 S. 2 GG berufen konnen.

7 Das 4. Rundfunkurteil des Bundesverfassungsgerichts zum Niedersach-
sischen Landesmediengesetz vom 4.11.1986128

Mit dem vierten Rundfunkurteil schlo? das Bundesverfassungsgericht en
Normenkontrollverfahren ab, be dem die verfassungsrechtliche Bewertung der
landesgesetzlichen Regelungen zum privaten Rundfunk in Niedersachsen'2® im Mittel punkt
stand.

Einleitend bemiht sich das Gericht um Reditdtsndhe und eine pragmatische Sichtweise,
indem es die technischen und wirtschaftlichen Entwicklungen und die européische
Rundfunksituation anaysiert und die praktischen Erkenntnisse in die Interpretation der
Rundfunkfretheit miteinflief?en 18/%. Die sich standig wandelnden Rahmenbedingungen
muten bei der Auslegung des Art. 5 | S. 2 GG bertcksichtigt werden, da die
Rundfunkfreitheit auf den konkreten Lebenssachverhalt bezogen sei und nur so ihre
normativen Effekte entfalten konne.130

Das Bundesverfassungsgericht bestdtigt die grundsétzliche Zulassigkeit des dualen Systems,
deckt aber zugleich die systembedingten Defizite des privatwirtschaftlich veranstalteten
Rundfunks auf und zieht daraus Konsequenzen flr das Anforderungsprofil. Die Finanzierung
Uber Werbeeinnahmen und die geringe Verbreitung lief3en nicht zu, an den privaten Rundfunk
die gleichen Anforderungen hinsichtlich umfassender Information und gleichgewichtiger
Meinungsvielfalt zu stellen, wie an den offentlich-rechtlichen Rundfunk. Gleichzeitig durfe
der privaten Rundfunkveranstaltung mittels unangemessen hoher Qualitdtsstandards die

124 BV erfGE 60, 53ff.

125 vgl. § 17 1 Nrn. 1 und 2 Staatsvertrag tber den Norddeutschen Rundfunk NDR, GVBI. Schleswig-Holstein,
1980, S. 302.

126 \/g|. dazu BVerfGE 12, 205 (259ff.); BVerfGE 57, 295 (320ff.)

127 BV erf GE 60, 53 (65ff.)

128 BV erfGE 73, 118ff.

129 Niedersschsisches Landesrundfunkgesetz vom 23.5.1984, GVBI. S. 147.

130 BVerfGE 73, 118 (154ff.)
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Existenzgrundlage nicht indirekt entzogen werden.131 Die Zulassung kommerziell-privaten
Rundfunks erfordere auch die Gewahrleistung seiner tatséchlichen Funktionsféhigkeit.
Vielmehr rechtfertigten diese Besonderheiten eine Reduzierung der Anforderungen an den
privaten Rundfunk hinsichtlich der Breite des Programmangebots und der Sicherung
gleichgewichtiger Vielfalt auf einen kontrollierbaren "Grundstandard”" gleichgewichtiger
Vidfat.132 Das Gericht setzt dabei voraus, dal3 eine einseitige Anforderungsreduzierung im
dualen System verfassungsrechtlich nur denkbar ist, wenn das Gesamtsystem auch weiterhin
seiner essentiellen Mediums- und Faktorfunktion im demokratischen Prozel? der
Willenshildung gerecht werden kann, d.h. insgesamt ein Programmangebot vorliegt, dal3 die
Bevdlkerung umfassend und in voller Breite nach den verfassungsrechtlichen Mal3stében der
Menungsvielfalt informiert3s, Die erforderliche Grundversorgung der interessierten
Offentlichkeit mit Unterhaltung, Berichterstattung, Information und Kultur, im Sinne des
klassischen Rundfunkauftrags, sieht das Bundesverfassungsgericht am besten bel den
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten aufgehoben, die daraus ihre Existenzberechtigung
ableiten.134 Damit distanziert sich das Gericht von seiner bisherigen Rechtsprechungspraxis,
die von einem identischen Anforderungsprofil und einer Gleichwertigkeit der beiden dualen
Teil systeme ausgegangen war.

Im letzten Abschnitt umreildt das Gericht den unmittelbar aus den abwehrenden
Freitheitselementen des Art. 5 | S2 GG hergeleiteten Grundsatz der Staatsfreiheit.
Staatsfreiheit verbiete der Exekutive und der Legidative jegliche Form unmittelbarer und
mittelbarer EinfluBnahme auf den Rundfunk, die nicht von der verfassungsrechtlich
gebotenen Ausgestaltungsaufgabe des Gesetzgebers zur Erhaltung der Rundfunkfreiheit oder
von den Schranken des Grundrechts gedeckt sei.135 Staatsfretheit umfasse in ihrem
Kernbereich die Programmfreiheit der Rundfunkveranstalter, d.h. jede direkte oder indirekte
Auswirkung staatlicher Tétigkeit auf den Inhat des Rundfunkprogramms musse
ausgeschlossen sein.

Resimierend 183 sich festhalten, dald das Bundesverfassungsgericht, geprégt von ener
pragmatischen Sichtweise, im vierten Rundfunkurteil die Institutionalisierung eines dualen
Rundfunksystems grundsétzlich akzeptiert und, Uber die Zuléssigkeit privaten Rundfunks
hinaus, die notwendigen Bestandteile einer privatrechtlichen Rundfunkordnung prézise
definiert und eingegrenzt hat.

8 Das 5. Rundfunkurteil des Bundesverfassungsgerichts vom 24.3.1987136

Angriffspunkte der erhobenen Verfassungsbeschwerden waren Regelungen im
Landesmediengesetz von Baden Wirttemberg!3’, die den offentlich-rechtlichen Rundfunk
weitgehend von der Veanstaltung regionaler und lokaler Programmen und den
zukunftstréchtigen rundfunkahnlichen Kommunikationsdiensten ausgeschlossen hétten.

Zunéchst prazisiert das Gericht den Begriff der Grundversorgung und versucht, die im vierten
Rundfunkurteil aufgetretenen Unstimmigkeiten und Verwerfungen zu relativieren.
Grundversorgung kennzeichne keine Mindestversorgung oder Aufgabenverteilung zwischen
oOffentlich-rechtlichem und privaten Rundfunk, sondern einen status quo, bei dem die
Offentlichkeit umfassend und in voller Breite meinungsbildend informiert werde.138 Wahrend

131 BVerfGE 73, 118 (157)

132 BverfGE 73, 118 (159, 160)

133 BVerfGE 73, 118 (157)

134 BVerfGE 73, 118 (157f.)

135 BV erfGE 73, 118 (182ff.)

136 BV erfGE 74, 297if.

137 |andesmediengesetz Baden-Wiirttemberg vom 16. 12. 1985 - GBI. S. 539
138 BV erfGE 74, 297 (325ff.)
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das Gericht die Grundversorgung im vierten Rundfunkurteil noch vorrangig durch den
offentlich-rechtlichen  Rundfunk gewahrt sah, koénnen nunmehr auch private
Rundfunkprogramme dem Grundversorgungsauftrag gerecht werden, sofern gleichgewichtige
Vidfat durch rechtsverbindliche Organisations-, Verfahrens- und Programmvorschriften,
insbesondere durch strukturelle Binnenpluralitdt oder einen adaquaten pluralistischen Einfluld
auf das Programm, gewéhrleistet sei.139

Im Anschluld vervollstandigt das Bundesverfassungsgericht seine bisherigen dogmatischen
Ausfuihrungen zu Art. 5 GG und beanstandet folgerichtig die landesgesetzlichen Regelungen,
die die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten in ihrer Programmexpansion beschranken.140
Das in Art. 5 1 GG garantierte Grundprinzip der freien Meinungsbildung basiere auf der
geistigen Auseinandersetzung und der publizistischen Konkurrenz —unterschiedlicher
Meinungen. Auf den offentlichen Kommunikationsprozeld wirke sich eine quantitative
Zunahme der Meinungen belebend aus!4l Sowet die Rundfunkfreiheit dem
M einungsbildungsprozef3 diene, kdnne eine Expansion des Programmangebotes nur forderlich
fur die Menungsbildung sein, well sie die Chance auf inhaltliche Vielfat erhdhe. Der
Gesetzgeber habe folglich alle Malnahmen zu unterlassen, die die Maoglichkeit des
Rundfunks einschrénken, mittels neuer Programmangebote die Meinungsvielfat zu
bereichern; insoweit finde auch seine organisatorische Gestaltungsfreiheit hier ihre Grenze.142

9 Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zum WDR-Gesetz und zum
Nordrhein-Westfalischen Rundfunkgesetz vom 5.2.1991143 (,,6. Rundfunk-
urteil*)

Das Bundesverfassungsgericht verband die Normenkontrollklage einer Relhe von
Bundestagsabgeordneten zum WDR-Gesetz14 mit ener Klage gegen verschiedene
Vorschriften des Landesrundfunkgesetzes von Nordrhein-Westfalen'4> und erkléarte die
angefochtenen Bestimmungen fir Gberwiegend mit dem Grundgesetz vereinbar.

Der Erste Senat verfeinert und vertieft seine bisherige Rundfunkrechtsprechung mit dieser
neuen, umfassenden Entscheidung, in der e sich mit den Aspekten Bestands- und
Entwicklungsgarantie fur den offentlich-rechtlichen Rundfunk und Ausgestaltungsfreiheit des
Gesetzgebers bel der Umsetzung von Rundfunkfreiheit ausel nandersetzt.

Das Gericht hélt eine landesrechtliche Bestands- und Entwicklungsgarantie fur den 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunk nicht nur fir zuldssig, sondern fir verfassungsrechtlich geboten,
solange im dualen System der private Rundfunk den klassischen Rundfunkauftrag nicht
erflllen konne. Werde der gegenwartige Bestand und die zukinftige Entwicklung des
Offentlich-rechtlichen  Systems garantiert, sei das Fundament fur die im
Meinungsbildungsprozeld unerladiche Grundversorgung der Bevdlkerung gelegt.#6 Die
gegenstandliche und zeitliche Reichweite der Garantie ergebe sich schliissig aus dem
dynamisch-offenen Begriff der Grundversorgung; ihre Grenze leite sich aus der
grundrechtlichen Funktionsbindung des Rundfunks im Kommunikationsprozef3 ab.147

139 BV erfGE 74, 297 (327ff., 331)

140vgl. §1311 S. 1, 2 LMG Baden-Wiirttemberg, GBI. 1985, S. 539.

141 BV erfGE 74, 297 (332ff.)

142 BV erfGE 74, 297 (334)

143 BV erfGE 83, 238ff.

144 vgl. Gesetz Uber den Westdeutschen Rundfunk Kéln vom 19.3.1985 (GVBI. S. 237) in der Fassung vom
11.01.1988 (GVBI. S. 27), zuletzt gegéndert durch Gesetz vom 7.3.1990 (GVBI. S. 138).

145 vgl. Rundfunkgesetz fiir das Land Nordrhein-Westfalen vom 19.1.1987 (GVBI. S 22), zuletzt geandert durch
Gesetz vom 7.3.1990 (GVBI. S. 138).

146 B\/erfGE 83, 238 (289ff.)

147 BV erfGE 83, 238 (302)
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Konsequent ermutigt das Bundesverfassungsgericht die offentlich-rechtlichen Veranstalter
nicht nur zur technischen, finanziellen und wirtschaftlichen Expansion, sondern auch zur
Kooperation mit den privaten Rundfunkunternehmen. Die Programmveranstaltung und -
verbreitung und im weiteren Sinne die Programmherstellung und -verwertung fielen in den
Schutzbereich der Rundfunkfreiheit, weil sie zum schitzenswerten Kernbereich gehorten,
bzw. notwendige Voraussetzung der Inanspruchnahme der Grundrechtsgewahrleistung seien.
Folglich sa auch jegliche Zusammenarbeit auf diesen Gebieten mit dem privaten
Rundfunksektor nicht zu beanstanden; die organisatorische Ausgestaltung dieser Kooperation
sal alerdings Aufgabe der zusténdigen Landesgesetzgeber.148

Das Gestaltungsermessen der Legidative sei durch das Grundgesetz weder auf die Auswahl
eines bestimmten Idedtyps noch auf die modellgetreue Umsetzung der ausgewdahlten
Organisationsform beschrénkt, vielmehr komme es allein auf die Sicherstellung freier und
umfassender Berichterstattung an.14® Die gesetzgeberische Ausgestaltungsfreiheit gereiche
alerdings nicht zur Beliebigkeit; insoweit sei vorgegeben, dal? der &ffentlich-rechtliche
Rundfunk bis auf weiteres seinen Programmauftrag ungeschmélert zu erfillen habe, um der
Grundversorgungsfunktion im dualen System gerecht zu werden!>0 und die einmal getroffene
Entscheidung fir eine duale Rundfunkstruktur nicht durch Misch- und Zwischenformen
faktisch ausgehohlt werde. 151

Anschlief3end Ubertragt das Bundesverfassungsgericht die gefundenen Leitlinien zum
Gestaltungsfreiraum auf die Sachbereiche Finanzierung!®2 und  Veroffentlichung von
Druckwerken!s3  beim 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk, Vielfaltsanforderungen'> und
Zulassungsregel ungen!>> beim privaten Rundfunk und Organisation des lokalen Rundfunksin
Nordrhein-Westfalen1%6. Die Rundfunkfreiheit werde im Interesse der freien individuellen und
Offentlichen Meinungsbildung als dienende Freiheit gewdhrleistet und verpflichte die
Landesgesetzgeber die Rundfunkordnung in ener Welse auszugestalten, die der
verfassungsrechtlichen Zielsetzung entspreche. Seine Gestaltungsfreiheit ende erst, wenn die
Funktionsfahigkeit des Rundfunks gefahrdet werde oder die Regelung zur Aufgabenerfiillung
nicht mehr beitrage. Beispielhaft wird vom Gericht angfiigt, dal3 der Landesgesetzgeber zu
einer Reduktion der Vielfatsanforderungen an den privaten Rundfunksektor nicht verpflichtet
sei. Viddmehr sei er im Hinblick auf Inhalt und Umfang seines Anforderungsprofils
ungebunden, solange er sicherstelle, dal3 der Rundfunk seiner Aufgabenstellung gerecht
werden konne und insbesondere die grundsétzliche Zuldssigkeit privaten Rundfunks nicht in
der Redlitét konterkariert werde.157

Im letzten Teil der Urteilsgriinde geht das Bundesverfassungsgericht, bezugnehmend auf den
"Rundfunkratbeschlul3’ und das dritte Fernsehurtell, auf die Anforderungen ein, die Art. 5 |
S.2 GG an die Zusammensetzung der Kontrollgremien beim 6ffentlich-rechtlichen und
privaten Rundfunk stellt. Bel der Zusammenstellung und Gewichtung der entsende- oder
vorschlagsberechtigten Gruppen und Organisationen habe der Landesgesetzgeber einen
weiten Gestaltungsspielraum, solange er Funktion und Aufgabe der Gremien respektiere. Der
Form verbandlicher Interessenreprésentation gehorchend, sollten die pluralistisch besetzten
Gremien einseitigen Steuerungen des Programms entgegen- und darauf hinwirken, dal3 ale

148 BV erfGE 83, 238 (303ff.)

149 BV erfGE 83, 238 (305)

150 BV erfGE 83, 238 (306)

151 BV erfGE 83, 238 (305ff.; 309)
152 BV erfGE 83, 238 (310f.)

153 BVerfGE 83, 238 (312f.)

154 BVerfGE 83, 238 (315f.)

155 BV erfGE 83, 238 (318f.)

156 BV erfGE 83, 238 (324f.)

157 BVerfGE 83, 238 (316/ 317)
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bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und gesellschaftlichen Kréfte ausgewogen zu
Wort kommen.158 Daher schlief3e Art. 51 S.2 GG grob einseitig zusammengesetzte Gremien
und eine Ubertragung oder Verlagerung programmrelevanter Entscheidungskompetenzen auf
andere Organe aus.1%9

10 Der Beschluf3 zum dritten hessischen Fernsehprogramm vom 6.10.1992160

Aus Anlal3 von zwel Verfassungsbeschwerden, in denen sich der Hessische Rundfunk gegen
das Verbot der Werbung in seinem dritten Fernsehprogramm gewandt hatte, nahm der Erste
Senat ausfuhrlich Stellung zu Fragen der Finanzierung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
und der damit korrelierenden Programmautonomie.

Seine bisherige Rechtsprechung rekapitulierend betont das Bundesverfassungsgericht erneut
den objektiv-rechtlichen Gehalt und dienenden Charakter der Rundfunkfreiheit, der den
Landesgesetzgebern eine Ausgestaltungsaufgabe auferlege6l  Entscheide sich  der
Gesetzgeber im Rahmen seines Organisationsspielraums fur eine offentlich-rechtliche
Struktur, habe er die Finanzierung in Art und Umfang der Funktion der Rundfunkanstalten
anzupassen, ohne dabel die geschitzte Programmautonomie zu beeintréchtigen. Die
praktizierte Mischfinanzierung sei - bei vorrangiger Gebuhrenfinanzierung - eine
Finanzierungsweise, die der Meinungshildungss und Grundversorgungsfunktion der
Rundfunkanstalten grundsétzlich gerecht werde.162

Die Bemessung der Finanzmittel richte sich nach Anzahl und Umfang der zur
Funktionswahrnehmung erforderlichen Programme und bedirfe der Mitwirkung der
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, da eine strikte Abgrenzung der publizistischen
Entscheidungen dber Inhalt und Gestaltung der Programme von solchen Uber den
Programmumfang grundsétzlich nicht moglich sal. Insoweit tangiere der Finanzierungsaspekt
regelma3ig die zentrale Programmautonomie der Rundfunkveranstater, bzw. ihre
redaktionelle und publizistische Darstellungsfreiheit.163

Den Rundfunkanstalten dirfe die Bestimmung des zu ihrer Funktionserfillung erforderlichen
Budgets allerdings nicht selbst Giberlassen werden, insowelt hat das Bundesverfassungsgericht
als Richtwert eine Finanzausstattung zugrundegelegt, die den spezifischen Funktionen nicht
nur entspricht, sondern zur Wahrnehmung der unterschiedlichen Aufgaben erforderlich ist.164

11 Das Rundfunkgebuhrenurtell des Bundesverfassungsgerichts vom
22.02.1994%65 (,, 7. Rundfunkurteil*)

Angestol3en durch einen V orlagebeschlul3 des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs hatte das
Bundesverfassungsgericht im Verfahren der konkreten Normenkontrolle Uber die
Vereinbarkeit der Rundfunkgebihrenfestsetzung durch die Landtage mit Art. 51 S.2 GG zu
befinden.

Inhaltlich und dogmatisch orientiert sich das Gericht in seinen Ausfuhrungen an der
Programmfreiheitsgewahrleistung und der Bedeutung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
flr die Grundversorgung im dualen System.

158 BV erfGE 83, 238 (332ff.)

159 BVerfGE 83, 238 (334, 335), auch schon BVerfGE 57, 295 (325).
160 BV erfGE 87, 181ff.

161 BV erfGE 87, 181 (197, 198)

162 BV erfGE 87, 181 (198ff.)

163 BVerfGE 87, S. 181ff. (201).

164 BV erfGE 87, 181 (202ff.)

165 BV erfGE 90, 60ff.
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Der fur die Demokratie konstitutive Meinungsbildungsprozed sei auf die vermittelnde
Funktion der Mediums Rundfunk angewiesen. Der Rundfunk erfille diese Aufgabe durch das
Programm, in seiner ganzen gegenstdndlichen Breite und thematischer Vielfalt.
Rundfunkfreiheit sei  daher prima Programmfreiheit, d.h. die Freiheit der
Rundfunkverantwortlichen im Rahmen der verfassungsrechtlichen und gesetzlichen V orgaben
die Gestatung des Programms allein publizistisch-journalistischen Kriterien zu
unterwerfen.166

Auf diesen dogmatischen Erwégungen aufbauend, leitet das Gericht ein Verbot der
Indienstnahme des Rundfunks fir aul3erpluralistische Zwecke her, das sich nicht nur auf den
Ausschlufd3 unmittelbarer oder mittelbarer Beherrschung des Rundfunks durch den Staat
beschrankt, sondern jedwede Form politischer Instrumentalisierung des Programms oder der
im Rundfunk Té&tigen untersagt.167

Die gefundenen Maldstdbe wendet das Bundesverfassungsgericht konsequent auf die
Finanzierungsfragen beim offentlich-rechtlichen Rundfunk anl®8: Da eine adaquate
Finanzausstattung zu den Grundvoraussetzungen der Ausiibung der Rundfunkfreiheit gehore
und ein enger Funktionszusammenhang zwischen Programmfreiheit und Finanzausstattung
bestehe, seien effektive Vorkehrungen erforderlich, die indirekte Beeintrachtigungen der
Programmautonomie Uber die staatliche Gebuhrenfestsetzung ausschlief3en. Rein objektiv-
rechtliche Vorgaben und die nachtragliche Kontrolle konnten der Zielsetzung einer
funktionsgerechten Finanzierung nicht gerecht werden. Das Bundesverfassungsgericht hat
daher ein gestuftes, kooperatives Verfahren zur Festsetzung des Gebuhrenbudgets fir den
oOffentlich-rechtlichen Rundfunk erarbeitet, dal? den Grundsdtzen der Programmautonomie,
der funktionsgerechten Finanzierung und der Staatsfreiheit gleichermalden gerecht wird.169

12 Zusammenfassung

Das Bundesverfassungsgericht versteht die Freiheit der Berichterstattung durch Rundfunk als
umfassende Rundfunkfreiheit, die sich entgegen dem engen Wortlaut des Art. 51 S.2 GG auf
das gesamte Rundfunkprogramm in seiner sachlichen Breite und thematischen Vielfalt
erstreckt.

Die dogmatischen Ausfihrungen des Bundesverfassungsgericht zu Art. 51 S.2 GG rihren von
einer betont funktionalistischen Deutung der Rundfunkfreiheit im Kontext der Ubrigen
kommunikativen Freiheitsgewahrleistungen des Art. 5 GG her. Der Rundfunkfreiheit komme,
vergleichbar der Presse, eine dienende Funktion im Rahmen der individuellen und
Offentlichen Meinungsbildung zu. Der Rundfunk, as breitenwirksames Medium und
méchtiger Faktor im Kommunikationsprozef3, unterliege der Ubergeordneten Zielsetzung des
Art. 5 GG frele, umfassende und wahrheitsgemal3e Meinungsbildung sicherzustellen. Eine
schematische  Gleichbehandlung von  Rundfunk  und  Presse lehnt  das
Bundesverfassungsgericht  allerdings aufgrund der technischen und finanziellen
Sondersituation und der besonderen publizistischen Bedeutung des Rundfunks ab.

Mit der dogmatischen Einbettung der Rundfunkfreiheit in das Kommunikationsgrundrecht
rechtfertigt das Gericht primé eine Vorrangstellung der objektiv-rechtlichen Ebene unter
Vernachldssigung subjektiv-individualistischer Elemente des Art. 5 | S.2 GG. Subjektiv-
rechtliche Positionen wirden von der Rundfunkfreiheit nur erfal’t, soweit die Gewahrleistung

166 BV erfGE 90, 60 (87, 91)

167 BVerfGE 90, 60 (88, 89); vgl. auch BVerfGE 12, 205 (263f.); BVerfGE 73, 118 (183f.)

168 1 diesem Zusammenhang bestétigt der Erste Senat erneut den Grundversorgungsauftrag, die Bestands- und
Entwicklungsgarantie fur das Ooffentlich-rechtliche Rundfunksystem und seine Bedeutung fur die
Verfassungsméligkeit des dualen Systems insgesamt. (BVerfGE 90, S. 60ff. (90ff.))

169 BV erfGE 90, 60 (93ff.)
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freier Meinungsbildung dies gebiete und es mit der Verantwortung des Rundfunks fir die
Allgemeinheit vereinbar sei.

Der Zielsetzung freler und umfassender Meinungsbildung konnten rein negatorische
Ausgestaltungen nicht genligen, die sich im Sinne eines klassischen Freiheitsrechtes auf die
Abwehr staatlichen Einflusses beschrankten. Vielmehr fordere Art. 5 1 S22 GG vom
Landesgesetzgeber, die wesentlichen Regelungen zur Verwirklichung der Rundfunkfreiheit in
einem positivrechtlichen  Ordnungsgeriist selbst  zu  treffen.  Mittels  materiéller,
organisatorischer und verfahrenstechnischer Regelungen misse sicherstellt werden, dai die
wesentlichen Strukturelemente einer verfassungsmaldigen Rundfunkordnung - Staatsfreiheit,
Gruppenferne, Meinungsvielfalt und Programmfreiheit - zum Tragen kommen. Staatsfreiheit
und Gruppenferne werden dabei vom Gericht als Gebote verstanden, den Rundfunk nicht dem
Staat oder einzelnen gesellschaftlichen Gruppen auszuliefern; Meinungsvielfat as en
Zielwert fur ein Gesamtprogrammangebot, das in seiner thematischen Breite dem klassischen
Rundfunkauftrag entspricht und in dem die Vielfalt der gesellschaftlichen Strémungen und
Meinungen mdglichst ausgewogen, vollstandig und egdlitdr zum Ausdruck kommt. Den
Grundsatz der Programmfreiheit letztlich interpretiert es als Gewahrleistung umfassender
publizisitischer und gestalterischer Programmautonomie.

Bel der inhaltlichen Ausgestaltung des gebotenen Ordnungsrahmens habe die Legidative
grundsétzlich einen weiten Entscheidungs- und Ermessensspielraum, da Art. 5 1 S.2 GG
organisationsrechtlich neutral sei. Beschrénkungen ergdben sich insoweit, as  der
Gesetzgeber auf die effektive Umsetzung obengenannter Zielsetzungen verpflichtet sei. Das
Bundesverfassungsgericht hat die verfassungsrechtlichen Bindungen der Gestaltungsfreiheit
im Verlauf seiner Rechtsprechungspraxis detailliert und umfassend herausgearbeitet und in
konkreten Direktiven umgeminzt.

Nachdem in den frilhen Entscheidungen die verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen der
Rundfunkveranstaltung gelegt worden waren, hat das Bundesverfassungsgericht in den
jungeren Entscheidungen insbesondere dem Nebeneinander von 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten und privatrechtlichen Rundfunkunternehmen, den technischen und
wirtschaftlichen Verdnderungen und der europdischen Entwicklung Rechnung getragen. Dem
oOffentlich-rechtlichen Rundfunk hat das Bundesverfassungsgericht aufgrund der strukturellen
Defizite und technischen Engpdsse im privaten Rundfunkbereich die essentielle
Grundversorgung der Bevolkerung, i.S. des klassischen Rundfunkauftrages, zur Aufgabe
gemacht. Zugleich hat das Gericht festgestellt, dal3 der oOffentlich-rechtliche Rundfunk
innerhalb des bestehenden dualen Rundfunkmodells nicht nur in seinem gegenwartigen
Bestand, sondern auch in seiner zukinftigen Entwicklung - begrenzt und legitimiert durch die
Grundversorgungsaufgabe - zu sichern sai.

Fur die private Rundfunkveranstaltung hat das Gericht eine Reduktion der Anforderungen im
Bezug auf inhaltliche Breite und thematische Tiefe auf einen Grundstandard
gleichgewichtiger Menungsvielfalt far zuléssig erachtet, solange der
Grundversorgungsauftrag durch die offentlich-rechtlichen Anstalten gesichert sei. Allerdings
durfe der private Rundfunk keinen Anforderungen ausgesetzt werden, die das Gebot
faktischer Zuléssigkeit unterlaufen oder dem Gebot der Modellkonsistenz widersprechen
wrden.

Abschliefiend sei angemerkt, dald3 die bundesverfassungsgerichtliche Rechtsprechung die
Rundfunkfreiheit derart entscheidend geprégt, dald3 die Rechtsprechung anderer Gerichte
daneben keine eigenstandige Bedeutung erlangen konnte.170

170 vgl. z.B. die Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts vom 10.12.1971 (BVerwGE 39, 159ff.) zu der
Frage, ob der Ausschluf? von juristischen Personen des biirgerlichen Rechts von der Veranstaltung von Rundfunk
in Berlin gegen Art. 5 1 S22 GG verstofdt. Das Bundesverwaltungsgericht Ubernimmt in weiten Teilen die
Rechtsprechung  des  Bundesverfassungsgerichts  (S.  164ff.). Auch der  Entscheidung  zur
Rundfunkgebihrenpflicht (BVerwG MMR 7/1999, S. 416ff.) legt das Bundesverwaltungsgericht ausdriicklich
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13 Kritik an der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts

Bel der zentralen Position, die das Bundesverfassungsgericht bel der Ausgestaltung des
Rundfunkrechts eingenommen hat und noch einnimmt, darf nicht verhehlt werden, dal3 die
hochstrichterliche Rechtsprechung auch immer wieder erheblicher Kritik, insbesondere von
Seiten der rechtswissenschaftlichen Literatur, ausgesetzt war.

Die insbesondere durch das dritte Rundfunkurteil ausgeldste Auseinandersetzung gipfelt in
der Frage, ob es sich bel der Rundfunkfreiheit um ein Individualgrundrecht des Blrgers oder
eine objektivrechtliche bzw. ingtitutionelle Garantie handelt. Die Beflrworter eines
Individualgrundrechts verstehen die Freiheit der Berichterstattung durch Rundfunk als
subjektive Rundfunkunternehmerfreiheit und anerkennen ein generelles Zugangsrecht des
Birgers zur Rundfunkveranstaltung.1’? Sie stehen der objektivrechtlich-funktionalistischen
Interpretation der Rundfunkfreiheit durch das Bundesverfassungsgericht und ihrer
Anhangerl’2 kritisch bis ablehnend gegenliberl?’s. Praktische Relevanz gewinnt der Streit bei
der Bestimmung des gesetzgeberischen Ausgestaltungsfreiraums, der bei Annahme eines
Individual grundrechts zwangs aufig erheblich geringer ausfallt174,

Die Vertreter einer individuarechtlichen Auffassung begriinden ihren Standpunkt regelmafdig
mit der klassischen Interpretationsmethodik. Sie orientieren sich vorrangig an der
systematischen und teleologischen Auslegung, wadhrend dem zwischen Pressefreiheit und
Freiheit der Berichterstattung durch Rundfunk differenzierenden Wortlaut des Art. 51 S.2 GG
keine Entscheidungserheblichkeit beigemessen wird.17> Teilweise werden auch historische

die Ansichten des Bundesverfassungsgerichts zur Rundfunkverfassung zugrunde (S. 417). Ebenso hat sich der
Bayerische Verfassungsgerichtshof in seinen Entscheidungen mehrfach dem Bundesverfassungsgericht
angeschlossen. (Vgl.: BVerfGHE 30, S. 78ff. (95); NVwZ 1987, S. 213ff. (213); AfP 1987, S. 394ff. (396)).

171 vgl. aus der jingeren Literatur: Gabriel-Brautigam, Wahlkampf im Rundfunk, ZUM 1991, S. 466ff;
Seelmann-Eggebert, Die Dogmatik der Rundfunkfreiheit, ZUM 1992, S. 79ff.; Degenhart, Rundfunkfreiheit in
gesetzgeberischer Beliebigkeit?, DVBI. 1991, S. 510ff.; Starck, Grundversorgung und Rundfunkfreiheit, NJW
1992, S. 3257ff.

172 ygl.: Badura, Verfassungsrechtliche Bindungen der Rundfunkgesetzgebung, S. 23ff.; Bethge, Freiheit und
Gebundenheit der Massenmedien, DVBI. 1983, S. 369ff. (371); ders. Verfassungsrechtliche Aspekte der
kinftigen Medienordnung, FUR 1984, S. 75ff. (78); Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit, S. 15ff.; Jarass,
Massenmedien, S. 155ff.; Ossenbiihl, Rundfunkprogramm - Leistung in treuhanderischer Freiheit, DOV 1977, S.
381ff. (383ff.); W. Schmidt, Die Rundfunkgewdhrleistung, S. 77ff. (92); Stock, Medienfreiheit as
Funktionsgrundrecht, S. 33; ders. Koordinationsrundfunk im Modellversuch, S. 167ff.; ders. RuF 1980, S. 336ff.
(347ff.); Ricker, Freiheit und Ordnung des Rundfunks nach dem dritten Rundfunkurteil, NJW 1981, S. 1925ff.;
A. Hesse, aa0., S. 65ff.; Wieland, Die Freiheit des Rundfunks, S. 56ff. (mit einer Darstellung des Streitstandes.)
173 vgl.: Bullinger, Kommunikationsfreiheit im Strukturwandel der Telekommunikation, S. 61ff.; ders., Zugang
der Presse zu den elektronischen Medien, AfP 1983, 319 (323); Herrmann, Fernsehen und Horfunk, S. 60ff.;
Herzog, in: Maunz/Durig/Herzog, GG-Kommentar, Art. 51, 11, Rdnr. 236; H. H. Klein, Die Rundfunkfreiheit, S.
20, 32ff., 52, 64, 67; Krause-AblaR3, Kommunaler und privater Rundfunk, DOV 1962, S. 249ff. (251f.); Lerche,
Presse und privater Rundfunk, S. 25, 26, 38; v. Mangoldt/Klein/Starck, GG-Kommentar, Art. 5, Rdnr. 68;
Mestmécker, Medienkonzentration und Medienvielfalt, S. 210ff.; v. Minch, GG-Kommentar, Art. 5, Rdnr. 36;
Pestalozza, Der Schutz der Rundfunkfreiheit, NJW 1981, S. 2158ff. (2160ff.); Ricker, Freiheit und Ordnung des
Rundfunks, NJW 1981, S. 1925 (1926); Schmitt Glaeser, Kabelkommunikation, S. 141ff.; Scholz, Private
Rundfunkfreiheit und offentlicher Rundfunkvorbehalt, JuS 1974, S. 299ff. (303f.); Selmer, Bestands- und
Entwicklungsgarantien fur den offentlich-rechtlichen Rf., S. 45ff.; Starck, Rundfunkfreiheit, S. 11ff.; Stern,
Neue Medien - neue Aufgaben des Rechts?, DVBI. 1982, S. 1109ff. (1113ff.); Weber, Der Staat 11, S. 82ff. (89,
92); J. Wolf, Medienfreiheit und Medienunternehmen, S. 277. Weitere Nachweise in Brugger, Rundfunkfreiheit
und Verfassungsinterpretation, S. 27f. (FN.: 84, 86); Stender, Staatsferne und Gruppenferne, S. 59 (FN.: 138);
Wieland, Die Freiheit des Rundfunks, S. 57 (FN.: 3). Die individualrechtliche Literaturmeinung ist ihrerseits
relativ uneinheitlich, da auch ihre Anhanger gesetzliche Regelungen zum Teil fur erforderlich halten. Vgl. die
Darstellung bei A. Hesse, Rundfunkrecht, S. 70 m.w.N.

174 stender, Staatsferne und Gruppenferne, S. 54.

175 schmitt Glaeser, Kabelkommunikation und Verfassung, S. 143ff.; Klein, Rundfunkfreiheit, S.41; Scheuner,
AfP 1977, S. 367ff. (368, 371).
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Argumente fur die Interpretation herangezogen; sie dienen den meisten Autoren aber lediglich
als hilfsweise Bestédtigung ihrer Thesen.

131 Vertreter systematischer Interpretation

Schmitt Glaeser176, Kull177, Sarckl’8 u.a. sehen substantielle Parallelitéten bei der Rundfunk-
und Pressefreiheit, die eine individualrechtsbezogene Glechbehandlung rechtfertigten. Sie
begriinden dies mit dem engen Satzzusammenhang in Art. 5 1 S.2, den Ubereinstimmenden
Einschrankungsmoglichkeiten im zweiten Absatiz und der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, die den massenmedialen Institutionen vergleichbare Funktionen
zugewiesen habe.

Ein anderer Teil der Literaturl’ argumentiert mit dem funktionalen Zusammenhang der Sétze
2 und 1 des Art. 5 1 und dem einheitlich personellen Charakter des Art. 5 GG. Die
Rundfunkfreiheit sei in funktionaler Akzessorietét eng mit demin Art. 51 S.1 GG umfassend
geschitzten Kommunikationsprozef3 verbunden. Im Anschlul3 an die Me nungsaulerungs-,
Verbreitungs- und Informationsfreiheit stelle die Rundfunkfreiheit blof3 eine Ergénzung und
Verstérkung der Gewahrleistungen des Satz 1 dar. Daneben wird auch die Wechselbeziehung
zwischen massenmedider AuRerungsfreiheit und  Informationsfreiheit  begriindend
herangezogen: Dem Erfordernis der Informationsfreiheit nach mdglichst vielfdtigen
Informationsangeboten1®® enspreche am besten eine Vielzahl selbststéndiger privater
Rundfunkveranstalter. Schliefdlich liefert die Positionierung der Rundfunkfreiheit im
Grundrechtsteil der Verfassung den Verfechtern eines Individualgrundrechts ein weiteres
Argument: Grundrechte enthielten generell individuelle Elemente; sie binden gemal3 Art. 1 111
GG Gesetzgebung, vollziehende Gewalt und Rechtsprechung.181

13.2 Vertreter teleologischer Interpretation

Eine Reihe von Autoren stellt den Sinn und Zweck der Rundfunkgewahrleistung in den
Vordergrund der Auseinandersetzung.182 Bel der Rundfunkfreiheit handele es sich um en
typisches Abwehrrecht, dal3 primér bezwecke, den Rundfunk dem Birger zur individuellen
Verfligung, zum wirtschaftlichen Erwerb und zur freien unternehmerischen Betétigung zu
Uberlassen. Da wirtschaftliche Aspekte bei der massenmedialen Rundfunkveranstaltung eine
erhebliche Rolle spielten, rechtfertige dies eine Zuordnung des Art. 5 1 S.2 GG zu den auf
privatwirtschaftliche Betétigung ausgerichteten Grundrechten der Art. 21, 121 und 14 GG.

Allen vorgenannten Vertretern der individuarechtlichen Deutung der Rundfunkfreiheit ist
gemein, den Offentlich-rechtlichen Rundfunk as technisch und finanziell bedingte
Interimslésung anzusehen, die mit der Realiserung der Rundfunkfreiheit als subjektiv-
rechtliches Grundrecht im Widerspruch steht.

176 schmitt Glaeser, K abelkommunikation und Verfassung, S. 143ff.

177 K ll, AfP 1971, S. 123ff. (135ff.)

178 starck, Zur notwendigen Neuordnung des Rundfunks, NJW 1980, S. 1359ff. (1360ff.).

179 Klein, Rundfunkfreiheit, S. 32ff.; Stern, Neue Medien- neue Aufgaben des Rechts?, S. 1109ff. (1115ff.).

180 |_eibhol z/Rinck/Hesselberger, GG-Kommentar, Art. 5, Rzn. 116, 121.

181 W. Weber, Rundfunkfreiheit, S. 474ff.; Klein, aa0., S. 20f..

182 gcholz, Private Rundfunkfreiheit, JuS 1974, S. 303ff.; Klein, Rundfunkfreiheit, S. 52.; Mestmécker,
Medienkonzentration, S. 210ff..
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13.3 Stellungnahme

Hinter der skizzierten Auseinandersetzung steht letztendlich die Kardinalfrage, ob sich
Rundfunkfreiheit am besten durch konsequente staatliche Abstinenz oder unter staatlicher
Obhut verwirklichen 18/3.183

Diese Problematik in ihren dogmatischen, politischen und historischen Dimensionen zu
erfassen und aufzuarbeiten, kann und soll hier nicht unternommen werden, denn letztlich ist
der z.T. kompromifdos zwischen Teilen der rundfunkrechtlichen Literatur und dem
Bundesverfassungsgericht ausgetragene Konflikt durch die Gesetzgebungsaktivitdten der
Bundeslander auf dem Rundfunksektor Gberholt worden.184

Aus der umfangreichen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur Rundfunkfreiheit
ergibt sich eine Reihe von tragenden Strukturprinzipien und konkreten Gestaltungsmalistaben,
an denen sich die Léander bei ihrer Rundfunkgesetzgebung orientiert haben. Inwieweit das
Bundesverfassungsgericht Art. 5 | S2 GG korrekt interpretiert oder vielmehr ene
individualrechtliche Interpretation hétte vorgenommen werden missen, kann insoweit
dahingestellt bleiben, als inzwischen in alen Bundesléndern Rundfunk- und Mediengesetze
auf der Basis der bundesverfassungsgerichtlichen Rechtsprechung erlassen worden sind.

183 Hesse, Rundfunkrecht, S. 67; Wieland, Die Freiheit des Rundfunks, S. 69f.; Brugger, Rundfunkfreiheit und
Verfassungsinterpretation, S. 34.
184 Ebenso: Schuler-Harms, Rundfunkaufsicht im Bundesstaat, S. 111.
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D Der Grundsatz der Staatsfrelheit

Im Rahmen der Zusammenstellung und Aufbereitung der bundesverfassungsgerichtlichen
Rechtsprechung ist der Grundsatz der Staatsfreiheit as fundamentales Strukturprinzip der
verfassungsrechtlich garantierten Rundfunkfreiheit hervorgehoben worden. Im Verlauf dieses
vierten Teils soll nunmehr — unter Heranziehung der einschlégigen Judikatur und Literatur —
versucht werden, den Grundsatz der Staatsfreiheit nach Herkunft, Inhalt und Wirkungsbereich
im Detail zu bestimmen.

Mit dieser Zielsetzung werden zunéchst die vertretenen Deduktionsvarianten referiert und
kritisch bewertet, bevor im Anschluld Inhalt, sachliche und personelle Reichweite des
Verfassungsgrundsatzes definiert und eingegrenzt werden konnen.

Schliefdich gehort in diesen Zusammenhang auch die mal3gebliche Frage nach der Stellung
der politischen Parteien im Beziehungsgeflecht von Staat und Rundfunk. Konkret wird zu
untersuchen sein, ob die politischen Parteien unter rundfunkrechtlichen Gesichtspunkten als
Tell der staatlichen Sphare dem Adressatenkreis des Staatsfreiheitsgebotes zugerechnet
werden muissen.

1 Verfassungsr echtliche Deduktionen des Staatsfreiheitsprinzips

Literatur und Judikatur sind sich weitgehend einig, wenn sie den Ursprung des Gebots der
Staatsfreiheit in der in Art. 51 S.2 GG garantierten Rundfunkfreiheit sehen. Ungeachtet dieser
gemeinsamen Basis, arbeitet die rundfunkrechtliche Literatur mit ener Vielzahl
unterschiedlicher Herleitungsmethoden und verlagert dabel den dogmatischen Schwerpunkt
von der Rundfunkfreiheit hin zu anderen rundfunkspezifischen oder algemenen
verfassungsrechtlichen Grundsétzen. Die Konturen der einzelnen Deduktionsstrénge sind zum
Teil nicht deutlich auszumachen, da die Literatur dogmatische Fragen der Staatsfreiheit
oftmas im unmittelbaren Zusammenhang mit konkreten rundfunkrelevanten Problemen
erortert. Der folgende Abschnitt beschrankt sich daher auf eine systematische
Zusammenstellung der  wesentlichen Herleitungsmethoden, die in Literatur und
Rechtsprechung vertreten werden; die vielféltigen Einzelaspekte und Sachzusammenhange
bleiben bewuf3t aul3er Betracht.

11 Deduktion aus dem Grundrecht der Rundfunkfreiheit (Art. 51 S. 2 GG)

Ein gewichtiger Teil der Literatur leitet den Grundsatz der Staatsfreiheit unmittelbar aus der
in Art. 51 S.2 GG geschiitzten Rundfunkfreiheit her, ohne auf weitere rundfunkspezifische
oder verfassungsrechtliche Prinzipien zurlickzugreifen.18> Priméar und begriffslogisch setze die
Rundfunkfreiheit die Freitheit von staatlicher Beeinflul3ung voraus. Die dienende Funktion der
Rundfunkfreiheit im Rahmen der freien und offentlichen Meinungsbildung verlange
zuallererst die Abstinenz des Staates.

Neben der an der systematischen Einordnung der Rundfunkfreiheit in Art. 5 GG orientierten,
Funktionsargumentation werden auch historischelsé Aspekte und der abwehrende Charakter
der Grundfreiheitsrechte herangezogen.18” Das Grundrecht der Rundfunkfreiheit sei nach den
negativen Erfahrungen der Weimarer und national sozialistischen Zeit aufgenommen worden,
um das gefahrdete Massenmedium vor staatlicher Instrumentalisierung und Manipulation zu
schitzen. Das Staatsfreiheitsprinzip sei zudem ein unmittelbarer Ausdruck des abwehrenden

185 Badura, Rundfunkfreiheit und Finanzautonomie, S. 39ff.; Hesselberger, GG-Kommentar, Art. 5 GG Rdnr. 4.;
Hesse, aa0., S. 53ff.; Klein, Rundfunkfreiheit, S. 51ff.; Jarass, Freiheit der Massenmedien, S. 198ff.

186 Badura, Rundfunkfreiheit und Finanzautonomie, S. 40; Benda/ Maihofer/ Vogel, Handbuch des
Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, § 7, Rdnrn. 28 und 57ff.

187 Hesse, aa0., S. 55.
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Charakters der Rundfunkfreiheit. Die Rundfunkfreiheit entfalte im Sinne der klassischen
Freiheitsrechte ihren Schutzbereich primér in Richtung auf den Staat; als Recht der Trager auf
Wahrung einer staatsfreien und autonomen Freiheitssphéare.188

12 Deduktion aus dem rundfunkspezifischen Pluralitétsgebot

Eine Reihe von Autoren stitzt das Staatsfreiheitspostulat dogmatisch auf das Gebot der
Pluralitét im Rundfunk.189 Auch das Bundesverfassungsgericht scheint einer Ableitung aus
dem Pluralismusgebot zugeneigt; zumindest das erste Rundfunkurteill® und der "Freie
Mitarbeiter" Beschluf39! |egen diese Schluf¥folgerung nahe.192

Das Pluralismusgebot gibt organisatorisch die Beteiligung moglichst vieler gesellschaftlicher
Gruppen und programminhaltlich die moglichst umfassende, ausgewogene Darstellung
unterschiedlicher Standpunkte und Meinungen vor.19 Negatorisch betrachtet, richtet sich das
Pluralismusgebot gegen den Ausschlul auf Verbreitung angelegter Meinungen durch die
Auslieferung des Mediums an staatliche oder private Kollektivinteressen.

In diesem Kontext wird von Autoren und Richtern regelmafiig auf die Funktion des modernen
Massenkommunikationsmittels Rundfunk in dem von Art. 5 | GG umfassend geschutzten
Kommunikationsprozefd und seine Bedeutung fir die individuelle und offentliche
Meinungsbildung verwiesen.194 Aus der Doppelstellung des Rundfunks im gesellschaftlichen
Meinungs- und Willensbildungsproze3 als passives Verbindungselement einerseits und aktiv-
gestaltender Faktor andererseits leitet man die Forderung ab, die Programmautonomie der
Rundfunkveranstalter misse generell vor externer Dominierung geschitzt werden. Der
Rundfunk konne seiner demokratischen Funktion nur gerecht werden, wenn das
Kommunikationsinstrument weder dem Staat noch einer gesellschaftlichen Gruppe
ausgeliefert werde.19

Damit stellen die Vertreter dieser Ansicht den Staat und die gesell schaftlichen Gruppen in der
rechtlichen Bewertung ihres Gefahrdungspotentials fur die Rundfunkfreitheit auf diesselbe
Stufe. Die Forderung, den Rundfunk im Sinne des Staatsfreiheitspostulats nicht dem Staat
auszuliefern, ware demnach lediglich as eine besondere Auspragung des Ubergeordneten
Pluralitétsprinzips zu verstehen. Diese schematische Gleichbehandlung staatlicher und
einseitig gesellschaftlicher Interventionen ist das charakteristische Merkmal der Herleitung
des Staatsfreiheitsgrundsatzes aus dem Gebot des Pluralismus.

188 Hesse, aa0., S. 55.

189 gtender, aa0., S. 31ff.; Ricker, Privatrundfunkgesetze, S. 32ff.; Stettner, Rundfunkstruktur im Wandel, S.
41ff.; Ossenbiihl, Rundfunkfreiheit und Finanzautonomie, S. 9; Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch
Rundfunkorganisation, S. 16; Bethge, Reorganisation, S. 19; Rossen, Freie Meinungsbildung durch den
Rundfunk, S. 300f..

190 BverfGE 12, 205 (260ff., 262)

191 BVerfGE 59, 231 (258ff.)

192 7y demselben Ergebnis kommt Gersdorf, Staatsfreiheit des Rundfunks, S. 40f., 79ff.. Die im Folgenden
aufgezeigte Argumentation berticksichtigt die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts und ergénzend die
Literatur, die alerdings haufig auf die Rechtsprechung verweist.

193 Ricker, Privatrundfunkgesetze, S. 70ff.; Jost, Verfassungsrechtliche Aspekte, S. 29ff. Diese oberflachliche
Eingrenzung des Pluralismusgebotes mag fir die Herleitung des Staatsfrei heitspostulats gentigen.

194 vgl. Stender, aaO., S. 31, 32; Stettner, Rundfunkstruktur im Wandel, S. 42; ebenso das
Bundesverfassungsgericht 12, 205 (260f.)

195 gtender, a20., S. 32.
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13 Deduktion aus dem Prinzip der Volkssouveranitét

Vereinzelt wird in der Literatur as Grundlage des Staatsfreiheitsgrundsatzes das die
demokratische Staatsform kennzeichnende Prinzip der Volkssouveranitdt angesehen.
Wahrend einige Autoren das Prinzip der Volkssouveranitét lediglich hilfsweise und
erganzend heranziehen, bildet es den zentralen AnkniUpfungspunkt fir Gersdorfl®%, der in
seiner Arbeit die Schllssigkeit und Stringenz dieser Deduktionsvariante anschaulich
offenlegt. Seine Argumentationslinien stehen daher im folgenden im Zentrum der
Darstellung.197

Das der demokratischen Grundordnung innewohnende Prinzip der Volkssouveranitét
verlangt, dald das Volk nicht nur formal Tréager aller Staatsgewalt ist, sondern dal3 jede Form
staatlichen Handelns auf einen Willensentschlufd der Bevdlkerung rickfihrbar und durch ihn
legitimiert sein mul3.2%8 I[m Rahmen der représentativen Demokratie, in der sich das Volk as
Tréger und Inhaber der Staatsgewalt bel der Staatswillensbildung mittelbar durch gewéhlte
Organe vertreten 18(%, ist zu gewéhrleisten, dal’3 das Volk diese staatliche Herrschaftsgewalt
auch tatsachlich innehat. Die Staatsorgane bedirfen daher der demokratischen Legitimation
durch das Volk.1%® Demokratische Legitimation wiederum erfordert ein Rickbindungs- und
Sicherungssystem, das gewéhrleistet, dald staatliche Herrschaftsausiibung tatsachlich am
Volkswillen orientiert bleibt und Abweichungen zwischen dem Staats- und Volkswillen
maoglichst vermieden werden.

Diesen anerkannten Rechtsgrundsétzen folgend, fuhrt Gersdorf aus, dal3 neben der
periodischen Ruickkoppelung der Staatsorgane durch Paramentswahlen, demokratische
Legitimation ein permanentes Rickkoppelungsverhdtnis i.S. eines laufenden Integrations-
und Abstimmungsprozesses zwischen Staat und Volk voraussetze, in dem staatliches Handeln
standig kontrolliert und legitimiert werde. Diese Integrations, Kontroll- und
Legitimationsfunktionen wirden neben den Parteien und Verbanden mal3geblich von der
offentlichen Meinung wahrgenommen. Durch die Vorformung politischer Willensentschl isse
des Volkes bilde die offentliche Meinung einen Gradmesser fUr eventuelle staatliche
Legitimationsdefizite und eine effektive Mitwirkung der Bevolkerung an der staatlichen
Willensbildung.2%0

Ruckkoppelung durch die 6ffentliche Meinung kénne aber nur funktionieren, wenn sich die
Meinungsbildung ungehindert und vom Volk zu den Staatsorganen vollziene20l, d.h. die
staatliche Willensbildung mufe aus der gesellschaftlichen hervorgehen und gegenléufige
Einflul3nahmen des Staates auf den Kommunikationsprozef3 mifiten ausgeschlossen sein.

Dem Rundfunk als Massenkommunikationsmittel komme im Rickkoppelungsprozef? die
essentielle Funktion eines Rickkoppelungskanals zu, der gesellschaftliche und staatlich-
politische Willensbildung verbinde.292 Als Informationsmedium versorge der Rundfunk das
Volk und die Politik mit den fur die Meinungsbildung bzw. die Entscheidungsfindung
unentbehrlichen Informationen2%3; zugleich bilde er eine Kommunikationsplattform fir die
Darstellung und den Austausch von Meinungen, die nach der liberalen Idee in einem

196 Gersdorf, Staatsfreiheit des Rundfunks, S. 58ff..

197 |m Folgenden wird nicht mehr im Einzelnen auf die grundlegende Arbeit von Hubertus Gersdorf verwiesen,
vielmehr werden ergénzend und bestdtigend die Vertreter der gleichen Ansicht herangezogen.

198 Hesselberger, Das Grundgesetz, Art. 20, Rdnr. 12ff..

199 stern, Staatsrecht, Band |, S. 593.

200 K, Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts, § 5 Rdnrn. 149ff., S. 58ff.; Gersdorf, aa0., S. 62ff.

201 stndige Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, vgl. 20, 56ff. (99); 44, 125ff. (140).

202 gtein, Staatsrecht, § 12 1., S. 89; Stern, Staatsrecht, Bd. 1, § 1811 5, S. 617.

203 \ergleiche zu den Anforderungen an den Rundfunk im Einzelnen: BVerfGE 12, 205 ( 262 f ); BVerfGE 14,
121 (136).
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konsensuellen Volkswillen miinden sollen. Dal3 der Rundfunk daneben auch eminenter Faktor
im permanenten Prozel3 der Rickkoppelung ist, ist allgemein anerkannt.204

Funktion und Aufgabenstellung des Rundfunks geben somit nach Ansicht der
wiedergegebenen Autoren den staatsfreien Charakter der Rundfunkveranstaltung vor: Diene
der Rundfunk der kommunikativen Entfaltung und ungehinderten Verbreitung von
Meinungen, misse er, ebenso wie der Kommunikationsprozel3 selbst, staatsfrei sein.205 Der
Rundfunk kdnne seiner demokratischen Rickkoppel ungsfunktion nicht gerecht werden, wenn
der Staat als Adressat des Willensbildungsprozesses einseitig Einflufd auf das Medium nehme.

14 Deduktion aus dem Gewaltenteilungsprinzip

Einige wenige Stimmen in der Literatur sehen den Staatsfreiheitsgrundsatz dogmatisch im
Prinzip der Gewaltenteilung verankert.

Das im Grundgesetz in den Art. 1 Il und 20 Il S.2 GG umschriebene Prinzip der
Gewaltenteilung fordert die Auftellung der staatlichen Hoheltsgewalt auf mehrere, sich
gegenseitig malligende und kontrollierende Funktionstréager. Durch die organisatorische
Aufspaltung staatlicher Macht verbunden mit personellen Inkompatibilitéten soll
Willkdrherrschaft vermieden und en "checks and balances’ System gegenseitiger
Abhangigkeit und Begrenzung der Staatsgewalten erreicht werden.2% Diein Art. 20 11 S.2 GG
vorgesehene Funktionstrennung ist alerdings auch im Grundgesetz nicht konsequent
umgesetzt worden, so dal? die Verfassung selbst einige Féle der Funktionsvermengung und
damit der Gewaltenverschrankung kennt.207

In der staatsrechtlichen Literatur wird alerdings zusehends bezweifelt, ob sich das vom
Grundgesetz idealisierte System gegenseitiger Beschrankung der Hoheitsgewalten mit der
Redlitdt der Parlaments- und Parteiendemokratie noch zur Deckung bringen |&(3t.2%8 Die
Verfassungswirklichkeit habe zu einer zunehmenden Vermengung der staatlichen
Funktionstrager und zu organtibergreifenden Kooperationen gefiihrt.2° Die starkste Partel
oder Parteienkoalition dominiere die Regierung und Uber ihre Parlamentsmehrheit auch die
Legidative. Die weitreichenden personellen und parteipolitischen Verflechtungen und
Amterkumulationen fulhrten regelmaiig zu einer gemeinsamen Interessenlage von Legislative
und Exekutive, so dal3 von einer wechselsaitigen Kontrolle nicht die Rede sein kdnne.210 Die
Uberwachungs- und Hemmungsfunktion werde heute rediter von der Opposition
wahrgenommen, die sich im Parlament die Macht mit der die Regierung tragenden
Parlamentsmehrheit teile.211

Diese tatsachlichen Veranderungen im politischen System bilden den Ausgangspunkt fir eine
Herleitung aus dem Gewaltenteilungsprinzip: Da der Opposition von der Verfassung nur
unzureichende Instrumentarien zur Wahrnehmung der erforderlichen Regierungskontrolle an
die Hand gegeben seien, solle sie sich des Massenkommunikationsmittels Rundfunk
bedienen. Uber diese mediadle Verbindung zur Offentlichkeit konne die Opposition ihre
politischen  Zielsetzungen und  Alternativen  wirksam in  den  Offentlichen

204 vgl. statt vieler: BVerfGE 12, S.205 ff (260 f ); 31, S. 314 ff ( 325); 57, S. 295 ff ( 319 f ); 83, S. 238ff (
295 f ); Herrmann, Rundfunkrecht, S. 124; Jarrass/Pieroth, Kommentar zum GG, Sn. 166, 167; A. Hesse,
Rundfunkrecht, S. 54.

205 Gersdorf, aa0., S. 69ff.

206 Hesselberger, Das Grundgesetz, Art. 20, Rdnrn. 22ff., S. 169f.

207 vgl. dazu die Beispiele bei Kewenig, Gesetz- und VerfassungsméRigkeit des NDR, S. 76ff.; Leibholz/ Rinck/
Hesselberger, Grundgesetz-Kommentar, Art. 20, Rdnrn. 461ff.

208 K ewenig, Rundfunkfreiheit, S. 62ff.; Stein, Staatsrecht, § 5 VI, S. 68; Hesselberger, Das Grundgesetz, Art.
20, Rdnrn. 27ff..

209 K ewenig, Gesetz- und VerfassungsméaRigkeit des NDR, Sn. 77, 78.

210 K ewenig, Rundfunkfreiheit, S. 62f..

211 Hennis, Politik als praktische Wissenschaft, S. 105ff.
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Meinungsbildungsprozefd einbringen.212 Fungiere der Rundfunk insoweit als notwendiges
Sprachrohr der Opposition, kénne er nur staatsfrei, d.h. unabhangig von Regierung und der sie
stitzenden Parlamentsmehrheit sein.213

15 Deduktion aus dem Grundsatz der Chancengleichheit

Die dogmatische Herleitung des Staatsfreiheitsprinzips aus dem demokratischen Grundsatz
der Chancengleichheit knipft an die personale Ausprégung des Prinzips der
Volkssouveranitét an.214

Das Prinzip der Volkssouveranitdt gewahrleistet nicht nur, da3 samtliche Staatsgewalt
tatsachlich beim Volk liegt, sondern auch, dal3 alle Staatsbirger paritétisch und egalitér an der
politischen Herrschaftsausiibung mitwirken konnen. Sa&mtliche Birger mussen mit den
gleichen politischen Rechten am demokratischen Meinungs- und Willensbildungsprozef3
partizipieren konnen.21> Fir die politischen Parteien konkretisiert sich der demokratische
Gleichheitsgrundsatz als Gebot der Chancengleichheit bei der politischen Willensbildung und
bei Wahlen.216 Die politische Chancengleichheit erfordert, dal’3 der Staat alle Aktivitdten
unterld?t, die die Konkurrenz der Parteien im Meinungs- und Willensbildungsprozef
verfé schen konnten.217

Die Vertreter dieser Herleitungsvariante leiten daraus fur den Rundfunk folgendes ab: Hétte
es die an der Regierung beteiligte Partei in der Hand, durch gezielte Interventionen im
Rundfunk auf den Prozeld der 6ffentlichen Meinungsbildung zu ihren Gunsten einzuwirken,
wirde dies die Chancen der Oppositionsparteien und/oder dritter Parteien erheblich
beeintrachtigen. Staatliche Ingerenzen auf den Rundfunk, als 6ffentliches und freizuhatendes
Forum parteipolitischer Auseinandersetzung, stellen sich insoweit als Verstold gegen das
Gebot der Chancengleichheit im politischen Wettbewerb dar.218

16 Stellungnahme

Der systematische Uberblick Uber die in Literatur und Rechtsprechung vertretenen
Herleitungsmethoden zum Grundsatz der Staatsfreiheit hat deutlich werden lassen, dalf3,
obwohl jeder Begriindungsansatz einen direkten oder indirekten Bezug zur Rundfunkfreiheit
aufweist, sich die dargestellten Varianten in der dogmatischen Beweisfihrung und
Argumentationsstruktur ~ erheblich  unterscheiden.  Ziehen enige Autoren  eher
rundfunkspezifische Prinzipien und Argumente heran, so legen andere ihren
Deduktionsschwerpunkt eher auf die Verwendung algemeiner, die rechtsstaatliche
Demokratie kennzeichnende V erfassungsprinzipien.

Alle hier aufgefiihrten Herleitungsvarianten kdnnen nachvollziehbare und Uberzeugende
Griunde fur die Schltssigkeit und Richtigkeit der jeweiligen Ursprungsbestimmung anfihren.
Es erscheint im Rahmen der gestellten Aufgabe allerdings weder sinnvoll, den vorhandenen
Deduktionsvarianten eine weitere Herleitungsalternative hinzuzufiigen, noch eine Auswahl
unter den diversen Ableitungsmethoden vorzunehmen. Im Verlauf der weiteren Arbeit wird

212 K ewenig, Gesetzes- und VerfassungsméRigkeit des NDR, S. 80.

213 Die auf dem Prinzip der Gewaltenteilung beruhende Herleitung des Staatsfreiheitspostulats wird
hauptséchlich von Kewenig und Jarass vertreten.

214 Auch im Rahmen dieses Begriindungsstranges hat Hubertus Gersdorf in seiner Dissertation " Staatsfreiheit
des Rundfunks in der dualen Rundfunkordnung der BRD" Grundsétzliches geleistet. Seine Ausfihrungen liegen
daher auch diesem Herleitungsansatz zugrunde. Vgl.Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 73ff.

215 Bckenforde, Handbuch des Staatsrechts, Bd. |, § 22, Rdnr. 41, S. 914.

216 Gersdorf, aa0., Sn. 75, 76 (insbesondere Rdnrn.: 97-99). Vgl.: BVerfGE 6, S. 273ff. (280); 44, 125ff. (146);
47, S. 198ff. (225).

217 Stein, Staatsrecht, § 11 1V 2b, S. 139; Hesselberger, Grundgesetz-K ommentar, § 21, Rdnr. 11.

218 A, Hesse, Rundfunkfreiheit, S. 55; Gersdorf, aa0., S. 77 mit weiteren Hinweisen aus der Rspr. des BVerfG.
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sich zeigen, dal3 sich das Staatsfreiheitsprinzip als ein aul3erst facettenreiches und komplexes
Instrument zur Abwehr staatlicher Ingerenzen darstellt und im Hinblick auf einen effektiven
Schutz der Rundfunkfreitheit auch darstellen mul3. Die Suche nach dem
verfassungsrechtlichen Ursprung des Staatsfreiheitsprinzips dient letztlich dem Bestreben,
dem Verfassungsprinzip eine bestimmte Stof3- und Zielrichtung zu geben. Wenn die
staatlichen EinfluBnahmen auf die Rundfunkveranstaltung allerdings vielgestatig und
formenreich sind, mul3 auch der gebotene Abwehrmechanismus selbst vielgestaltig und
flexibel sein, um auf verschiedene Eingriffsformen reagieren zu konnen. Die
unterschiedlichen Deduktionsmethoden begrinden und reproduzieren insoweit die
notwendige Mehrdimensionalitdt und Flexibilitét des Staatsfreiheitsbegriffs und kdnnen daher
auch nebeneinander sinnvoll Bestand und Guiltigkeit beanspruchen.

2 Inhalt des Grundsatzes der Staatsfreiheit (Schutzgegenstand)

Nachdem im vorhergehenden Abschnitt die verschiedenen Deduktionsvarianten des
Staatsfreiheitsprinzips vorgestellt worden sind, soll nunmehr der Schutzbereich des
Staatsfreiheitsgebotes im Mittelpunkt der Ausfuhrungen stehen. Zur Losung der gestellten
Aufgabe ist es erforderlich, ihn unter inhaltlichen, sachlichen und personellen Kriterien ndher
zu definieren und abzugrenzen.

Zunéchst wird anhand der geschitzten Programm- und Darstellungsformen, sowie der
Sendungsinhalte und -arten das zentrae Schutzobjekt des verfassungsrechtlichen
Staatsfreiheitsgrundsatzes spezifiziert.

21 Programmbezug des Staatsfrei heitspinzips

Im Rahmen seiner funktionalistischen Interpretation der Rundfunkfreiheit hat das
Bundesverfassungsgericht  wiederholt auf die Sonderstellung des Rundfunks as
unentbehrliches Medium und essentieller Faktor im Prozel3 der offentlichen Meinungs- und
Willenshildung hingewiesen.?1® Ferner wurde festgestellt, das der Kommunikationsprozel3 nur
in dem Mal3e meinungsoffen und zugadnglich sein kénne, wie der Rundfunk, als bedeutender
Vermittlungskanal, seinerseits frel und unabhangig und damit insbesondere unbeeintréchtigt
durch staatliche Einflu3nahmen informieren kénne.220 Seine Vermittlungsfunktion erfiille der
Rundfunk durch die redaktionelle Gestaltung und Verbreitung von Rundfunkprogrammen,
insoweit stehe die Programmautonomie im Zentrum der Gewéhrleistung des Art. 5 1 S.2
GG.221 Folglich richte sich der Staatsfreiheitsgrundsatz, als abwehrrechtliche Komponente der
Rundfunkfreiheit, in seinem Kernbereich primé gegen staatliche Indienstnahmen des
Rundfunkprogramms fir auf3erpublizistische Zwecke; insbesondere dirften den staatlichen
Ingtitutionen keine Handlungs- und Entscheidungspielraume erdffnet  werden, die
Auswirkungen auf Art, Inhalt und Umfang der Programmgestaltung haben koénnten. Das
Gericht macht den zentralen Schutzkern des Staatsfretheitsprinzips insoweit in der
Programmsphére der Rundfunkveranstalter aus.222

Die Literatur zum Schutzgegenstand des Staatsfreiheitsgrundsatzes folgt nahezu geschlossen
der bundesverfassungsgerichtlichen Definition des schiitzenswerten Kernbereichs.223 Der

219 vgl.: BVerfGE 12, S. 205ff. (260); 31, S. 315ff. (325f.); 35, S. 202ff. (222); 57, S. 295ff. (320); 59, S. 231ff.
(257); 60, S. 53ff. (64); 73, S. 118ff. (152); 74, S. 297ff. (323); 83, S. 238ff. (296).

220 \/gl.: BVerfGE 83, S. 238ff. (296); 90, S. 60ff. (87).

221 ygl.: BVerfGE 59, S. 231ff. (258); 87, S. 181ff. (201).

222 \/gl.: BVerfGE 83, S. 238ff. (296); 90, S. 60ff. (87ff.). Vgl. daneben insbesondere die Ausfilhrungen zum
"Freien Mitarbeiter" Beschluf? und zum vierten bzw. sechsten Rundfunkurteil des Bundesverfassungsgerichts.

223 Jarass, Freiheit der Massenmedien, S. 198ff.; ders., Die Freiheit des Rundfunks vom Staat, S. 31; Badura,
Rundfunkfreiheit und Finanzautonomie, S. 41f.; Lerche, Landesbericht, S. 15, 31; Stern/ Bethge, Finanzierung
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Grundsatz der Staatsfreiheit sei immer dann zu aktivieren, wenn die publizistische Freiheit,
Form, Umfang oder Inhalt von Sendungen und Gesamtprogramm unabhéngig zu gestalten,
durch staatliche Stellen beeintrachtigt oder beeinflufd werde. Demzufolge sei Staatsfreiheit in
einem engen Bezug zum Rundfunkprogramm zu sehen; sie kennzeichne eine
"programmakzessorische Natur" 224

Der dargelegten Bestimmung des zentralen Schutzobjektes ist zuzustimmen. Der Rundfunk
nimmt durch die redaktionelle Gestaltung, Zusammenstellung und Produktion von
publizistisch-relevanten Programmen am Prozel3 individueller und offentlicher Menungs-
und Willensbildung teil. Diese Teilnahme ist sowohl von passiven, d.h. rein vermittelnden,
wiedergebenden Elementen, as auch von aktiven, d.h. gestatenden, beeinflussenden
Elementen gepragt. Unzweifelhaft ist es das Rundfunkprogramm, durch das die Institution
Rundfunk in direkten Kontakt mit der interessierten Offentlichkeit tritt und der Rundfunk
seine Faktor- und Mediumfunktion unmittelbar entfaltet. Gerade im Rundfunkprogramm
findet die typische Breitenwirksamkeit, Aktualité und Suggestivkraft des Rundfunks ihren
unmittelbaren Ausdruck, und seine herausragende Position im Kommunikationsprozefd
resultiert gerade aus der massenattraktiven Kombination von unterhaltenden, bildenden und
informierenden Beitragen. Steht die Programmautonomie im Zentrum der Rundfunkfreiheit,
weil sich durch sie der intendierte freie Meinungsbildungsprozel? erst verwirklichen 1813, muf3
auch das rundfunkrechtliche Staatsfreiheitsprinzip dieser Zielsetzung folgen, d.h. zuallererst
die Freiheit der Programmgestaltung gegeniber dem Staat gewdhrleisten. Das Gebot der
Staatsfreiheit hat seinen Schutzkern insoweit im Programmbereich.

2.2 Einschrankungen des Schutzgegenstandes

Teile der dteren Literatur tendierten dazu, das Schutzobjekt des Art. 5 1 S.2 GG auf
bestimmte Programminhalte und -formen zu beschranken??> oder speziellen
Sendungskategorien einen graduel l-abgestuften Schutz zukommen zu | assen.226

Das Bundesverfassungsgericht?2” und der herrschende Tell der Literatur2?® stehen diesen
Ansdtzen alerdings zu Recht ablehnend gegentiber.

Der Grundsatiz der Staatsfreiheit bezient sich auf ale Programmkategorien und
Sendungsinhalte, unabhangig von ihrer Qualitdt, ihrem gesellschaftlichen oder

der Rundfunkanstalten, S. 18; Wilkens, Aufsicht Uber den Rundfunk, S. 92f.; Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 85f.;
Ossenbiihl, Rechtsprobleme der Freien Mitarbeit, S. 109ff.; Schmitt Glaeser, Die Rundfunkfreiheit in der
Rechtsprechung, A6R 1987, S. 215, 242ff.; Herrmann, Fernsehen und Horfunk, S. 48.

224 Stettner, Rundfunkstruktur im Wandel, S. 43; Hoffmann-Riem, Kommunikations- und Medienfreiheit, in
Benda/ Maihofer/ Vogel, Handbuch des Verfassungsrechts, Sn. 191ff., Sn. 226f.

225 Mangoldt und Schneider halten eine Beschrénkung des Schutzes der Rundfunkfreiheit auf Programminhalte
mit 6ffentlicher Bedeutung fur sinnvoll. (Vgl.: v. Mangoldt/ Klein, Das Bonner Grundgesetz, Art. 5 VI 3, VII 1;
F. Schneider, Presse und Meinungsfreiheit nach dem Grundgesetz, S. 117.)

Andere Autoren wollen die reinen Unterhaltungsmedien aus dem Schutzbereich verbannen. (Vgl.:
Czaka, Pressefreiheit und offentliche Aufgabe der Presse, S. 87, 149; K. Hesse, Grundziige des
Verfassungsrechts, 8 12, Rdnr. 394, S. 153f.; Huber/Schile, Personlichkeitsschutz und Pressefreiheit, S. 62;
Erdsiek, Unterhaltung als éffentliche Aufgabe der Presse, NJW 1963, S. 1392.)

226 |nshesondere Jarass kniipft an die unterschiedliche Relevanz der Programmarten im individuellen und
offentlichen Meinungshildungsprozed an. (Vgl. Jarass, Die Freiheit des Rundfunks vom Staat, S. 34ff.)

227 vgl. BVerfG 12, S. 205ff. (260); 31, S. 314ff. (326); 35, S. 202ff. (222); 59, S. 231ff. (257f); 73, S. 118ff.
(152).

228 Jarass, Freiheit der Massenmedien, S. 195ff.; Scheuner, Rundfunkfreiheit, S. 48; Stender, Staatsferne und
Gruppenferne, S. 43f.; Wufka, Rundfunkfreiheit, S. 67f.; Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 87ff.; Berendes,
Staatsaufsicht, 1973, S. 35; Faller, Die 6ffentliche Aufgabe von Presse und Rundfunk, AfP 1981, S. 430ff. (434);
Stammler, Kabelrundfunk, S. 749; Tettinger, Neuartige Massenkommunikationsmittel, JZ, 1984, S. 400ff. (404);
Fechner, Medienrecht, S. 190, Rdnrn.: 552ff.
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padagogischem Wert oder ihrer Relevanz fir den offentlichen Menungsbildungsprozef3. Ist
eine zweifelsfreie Abgrenzung der vielfaltigen Programm- und Sendungsformen aufgrund der
flieRenden Ubergdnge und Mischformen ohnehin  nicht moglich?2, hat das
Bundesverfassungsgericht zudem das Rundfunkprogramm zu Recht as unteilbare,
einheitliche Veranstaltung angesehen.230 |ndividuelle Meinungshildung vollzieht sich nicht
nur in einzelnen Sendungen, die aufgrund ihres berichtenden oder beratenden Charakters
einen hohen Informations- und Bildungswert besitzen, sondern als laufende Rezeption
unterschiedlicher Programme und Beitrdge. Standpunkte und Werturteile werden auch in
vermeindlich niveauloser Unterhaltung transportiert und beeinflussen — wenn auch unbewulf3t
— die Urteilsbildung des Rezipenten.

Grundsétzlich ist somit das gesamte Spektrum der Vermittlungsleistung, unabhangig ob es
sich dabel thematisch um Kultur, Sport, Bildung oder Unterhaltung oder formell um
Tatsachenmitteilungen oder Werturteile handelt, durch Art. 51 S.2 GG geschutzt und dient
der freien Meinungsbildung.231 Der Rundfunk partizipiert als Faktor und Medium prinzipiell
mit jedweder denkbaren Sendungsform am verfassungsrechtlich geschiitzten Meinungs- und
Willensbildungsprozef3.

2.3 Erweiterung des Schutzgegenstandes

Die Programmakzessorietét des Staatsfreiheitsprinzips konnte die Schluf3folgerung nahelegen,
der Schutz beziehe sich ausschliefdlich auf den publizistisch-relevanten Programmsektor und
konne folglich auch nur bei den unmittelbar programmveranstaltenden Einrichtungen
Rechtswirkung entfalten.

Das Bundesverfassungsgericht hat aber wiederholt ausgefuhrt, dal3 die Rundfunkfreiheit im
umfassenden Sinne die Freiheit der auf dem Rundfunksektor tdtigen Personen und
Unternehmen gewdhrleiste.232 Darliber hinaus schiitze Art 51 S.2 GG den Rundfunk in seiner
institutionellen  Eigenstandigkeit von der Beschaffung der Information bis zur
sendetechnischen Verbreitung.233 In diesen Ausfihrungen ist bereits ein erweitertes
Versténdnis des priméren Schutzobjekts angelegt und unbestreibar resultiert daraus eine
Verstarkung der abwehrenden Dimension der Rundfunkfreiheit.234

Im Sinne einer moglichst umfassenden und effektiven Freiheitsgewdahrleistung und zur
Vermeidung der im Einzelfall schwierigen Abgrenzung zwischen publizistisch-relevanten und
irrdlevanten Tétigkeiten bietet es sich daher an, den Schutzgegenstand des
Staatsfreiheitsprinzips nicht auf die Programmfreiheit im engeren Sinne zu reduzieren,
sondern auf den publizistischen Wirkungskreis im weiteren Sinne auszudehnen, der die
Gesamtheit an Einrichtungen und Personal- sowie Sachmitteln umfald, die mit der
Rundfunkveranstaltung im unmittel baren oder mittelbaren Zusammenhang stehen.23>

Ohne den folgenden Ausfihrungen vorwegzugreifen, sai in diesem Zusammenhang darauf
hingewiesen, dal} das Staatsfreiheitsprinzip seinen Schutzbereich nicht nur bel den
programmgestaltenden Rundfunkanstalten und -unternehmen, sondern dartber hinaus auch

229 Rundfunksendungen lassen sich nicht zweifelsfrei nach politischen, unterhaltenden, bildenden oder
kulturellen Sendungen untergliedern; die Ubergange zwischen den Programminhalten und -formen sind
weitgehend flief3end. Vgl. Gersdorf, aaO., S. 88.

230 BVerfGE 31, S. 314ff. (S. 325f) unter Hinweis auf BVerfGE 12, S. 205ff. (260)

231 vgl.: Stender, aa0., S. 43f.; Jarass, Die Freiheit der Massenmedien, S. 195f.; Degenhart, Bonner Kommentar,
Art. 51, 11, Rdnr. 512

232 \/gl. BVerfGE 66, S. 116ff. (133); 73, S. 118ff. (152); 74, S. 297ff. (324); 77, S. 65ff. (74).

233 BVerfGE 77, S. 65ff. (74) unter Verweis auf BVerfGE 10, S. 118ff. (121); 12, S. 205ff. (260); 66, S. 116ff.
(133).

234 A, Hesse, Rundfunkrecht, S. 55ff.; v. Mangoldt/ Klein, Das Bonner Grundgesetz, Art. 5 Rdnr. 7; Degenhart,
Bonner Kommentar, Art. 5, Rdnr. 23. m.w. N.

235 50 Gersdorf, aa0., S. 89.

40



D Der Grundsatz der Staatsfreiheit

bei den externen Landesmedienanstalten entfaltet236. Diese Ausdehnung des Schutzkerns auf
Einrichtungen, die organisatorisch und  funktionell ~von der  eigentlichen
Programmveranstaltung getrennt sind, ist unter rechtlichen Gesichtspunkten gerechtfertigt,
soweit sich hier zumindest ein mittelbarer Bezug zur inhaltlichen Programmgestaltung
herstellen 1&3t. Sollte sich im weiteren Gang der Untersuchung herausstellen, dal3 den
Landesmedienanstalten - as an der Herstellung und Verbreitung von Rundfunkinhalten
zundchst  unbeteiligten  Institutionen - programmbezogene  Wertungss  und
Entscheidungspielrdume im Rahmen ihrer Zulassungs- und Aufsichtsfunktionen eréffnet sind,
ware auch ihre Tétigkeit publizistisch relevant und damit ein Ausschnitt des Schutzobjektes.

24 Formen staatlicher Einwirkungen

Die inhdtliche Definition des Schutzobjektes steht mit der Systematisierung und
Klassifizierung der staatlichen Eingriffe in einem sachlichen Zusammenhang: Der
Schutzgegenstand  bestimmt  letztendlich, welche staatlichen Einwirkungen unter
Staatsfreiheitsgesi chtspunkten relevant sind und welche die Rundfunkfreiheit nicht oder nur
marginal beeintrachtigen.

In Rechtsprechung und Literatur besteht weitgehende Einigkeit, dal3 das Staatsfreiheitsprinzip
nicht nur unmittelbare staatliche Einflisse auf Auswahl, Inhalt und Gestaltung der
Programme ausschliefd, sondern auch mittelbare Beeintrdchtigungen der publizistischen
Programmautonomie der Rundfunkveranstalter verbietet.237

Wenig Klarheit besteht allerdings bel der inhaltlichen Determination der mittelbaren
Einwirkungen und der Abgrenzung zu den unmittelbaren Einfltssen. Darliber hinaus konnten
weder seitens der Literatur noch der Judikatur bislang tragfdhige und brauchbare
Bewertungskriterien aufgestellt werden, anhand derer sich die staatsfrelheitsrelevanten
Eingriffe von den schutzbereichsneutralen zweifelsfrel abgrenzen lief3en.

Diesem Mangel an Bestimmtheit und Abgrenzungsschérfe tritt allein Jarass?38 entgegen, der
auf der Basis verschiedener Kriterien zumindest ansatzweise versucht, grundrechtsrelevante
und -irrelevante staatliche Eingriffe zu systematisieren.239

In enger Anlehnung an die Ausfuhrungen von Jarass sollen im folgenden die
Abgrenzungskriterien und die grundsdtzlichen  Schwierigkeiten bei  derartigen
Systematisierungsversuchen néher beleuchtet werden

24.1 Programminhaltliche Relevanz

Zweifelsfrei muld das Staatsfreiheitsprinzip bei denjenigen staatlichen Interventionen Wirkung
entfalten, durch die ein direkter Einflu auf die redaktionelle Auswahl, Gestaltung,
Zusammenstellung und Produktion von publizistisch relevanten Programminhalten ausgelibt
wird.

Aber auch digenigen staatlichen Einwirkungen, die nicht direkt am Inhalt der
Rundfunksendungen, sondern bei der Organisation, der Finanzierung oder dem
wirtschaftlichen Betrieb des Rundfunkveranstalters ansetzen, mussen unter bestimmten

236 \/gl. Gersdorf, aa0., Sn. 89f., 114ff..
237 Aus der Rechtsprechung vgl.: BVerfGE 59, S. 231ff. (260); 73, S. 118ff. (183); 83, S. 238ff. (323); 90, S.
60ff. (88).

Ausder Literatur vgl.: A. Hesse, Rundfunkrecht, S. 55; Jarass, Die Freiheit der Massenmedien, S. 201ff.
238 Jarass, Die Freiheit der Massenmedien.
239 7u beriicksichtigen ist, daR die hier verwendete Terminologie von der von Jarass abweicht. Jarass
unterscheidet grundrechtsrelevante Dominanzeinwirkungen und irrelevante sonstige Einwirkungen. Innerhab
der Dominanzeinwirkungen trennt er zwischen manifesten und latent-potentiellen Einwirkungen, vgl. aaO., S.
200ff.
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Umstdnden vom Staatsfreiheitsgebot erfaldt werden. Obwohl mit diesen mittelbaren
staatlichen EinfluBhahmen ene Beeintrdchtigung der Programmautonomie  der
Rundfunkveranstalter nicht zwangsldufig und typischerweise verbunden ist - sie entfalten
vielmehr nur latent-potentielle Einwirkungseffekte - unterfallen auch sie dem
Staatsfreiheitsgebot, wenn als hinreichend wahrscheinlich angenommen werden kann, dal? es
in ihrer mittelbaren Folge zu einer Verdnderung der zu verbreitenden Rundfunkprogramme
kommen kann.240

Maligebliches  Kriterium  fir die  Aktivierung des  programmakzessorischen
Staatsfreiheitspostulats ist insoweit die programminhaltliche Relevanz der staatlichen
Einwirkungen auf den Rundfunk.

24.2 Intensitét der Einwirkungen

Soweit unmittelbare und mittelbare Einwirkungen rechtlich gleichgestellt werden kdnnen,
schliefdt sich die Frage an, welches Mal3 an Beeintrachtigungsintensitét insbesondere die
mittelbaren Einwirkungen ereichen missen, damit die grundrechtlich verankerte
Staatsfreiheit des Rundfunks Platz greifen kann.

Diese komplexe Abgrenzungsproblematik ist aufgrund der Vielzahl und Vielgestaltigkeit
staatlicher Einwirkungsformen auf den Rundfunk bislang nicht zufriedenstellend gel6st und
entzieht sich wohl auch einer wissenschaftlich exakten Kl&rung.

Zumindest Jarass*l fuhrt zwel Bewertungskriterien an, die, aternativ oder kummulativ
angewandt, einen denkbaren AnknUpfungspunkt fir eine Systematisierung staatlicher
Einwirkungen nach ihrer Beeintrchtigungsintensitét bilden konnten.

24.2.1 Kakulierbarkeit der staatlichen Mal3nahme (Berechenbarkeit)

Mittelbare Einwirkungen, deren Erfolg bzw. Wirkung auf die geschiitzte Programmautonomie
der Rundfunkveranstalter nicht prognostizierbar und kalkulierbar ist, kénnen von staatlichen
Institutionen nicht zur gezielten Manipulation des Rundfunks genutzt werden.242 Die
Unabhangigkeit der publizistisch-relevanten Programmgestaltung ist vergleichsweise weniger
gefahrdet, wenn die Effekte staatlicher Ingerenzen im Vorfeld von den Akteuren nicht
zuverldssig abgeschéatzt werden kénnen.243

24.2.2 Entscheidungsflexibilitét

Die Bandbreite an Entscheidungs- und Ermessensspielraumen, die der staatlichen Stelle beim
Tatigwerden auf dem Rundfunksektor erdffnet ist, steht in ener unmittelbaren
Kausalbeziehung zur Beeintréchtigungintensitét: Staatliche Interventionen, die durch en
hohes Mall an Entscheidungsflexibilitdt gekennzeichnet sind, schranken die
Programmautonomie der Rundfunkveranstalter verhdltnismédldig mehr ein, als dies bei
gebundenen Entscheidungen oder reinem Gesetzesvollzug moglich ist.

Das Ausmald an Entscheidungsflexibilitdt der handelnden staatlichen Stelle wird vom
sachlichen Handlungspielraum und dem anzuwendenden Verfahren bestimmt.244 Das
Flexibilitatsspektrum reicht dabei von der weitgehend vorgegeben, gebundenen Entscheidung
und damit geringen Steuerungsmoglichkeiten bis zur freien Ermessensentscheidung und dem

240 Jarass, aa0., S. 200; ders., Die Freiheit des Rundfunks vom Staat, S. 32; Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 100.

241 Jarass, Die Freiheit der Massenmedien, S. 200 und Gersdorf, aa0., S. 102ff. (Unter Verweis auf Jarass).

242 Jarass, Die Freiheit des Rundfunks vom Staat, S. 31.

243 Jarass, Die Freiheit der Massenmedien, S. 200f..

244 |m Einzelnen vgl. dazu Jarass, die Freiheit der Massenmedien, S. 204f.; ders., Die Freiheit des Rundfunks
vom Staat, S. 32f..

42



D Der Grundsatz der Staatsfreiheit

damit verbundenen hohen Grad an Beeintréchtigungsintensitét.24> Daraus resultiert die
Forderung, die staatliche Handlungsflexibilitdt maoglichst zu minimieren, um die
Abhangigkeit des Rundfunks vom Staat zu reduzieren.

24.3 Stellungnahme

Kakulierbarkeit und Entscheidungsflexibiltét sind wichtige Kriterien, anhand derer sich die
Gefahrlichkeit und Beeintrachtigungsintensitét einer staatlichen Maldnahme im Hinblick auf
die geschitzte Programmfreiheit bewerten 18/3%. Letztendlich muf3 allerdings auch Jarass
selbst einrdumen, dal3 seine theoretische Konzeption zwar bei der Bewertung staatlicher
Eigenbetdtigung im Rundfunkwesen zu stringenten Lésungen fihrt, bei der Begutachtung
staatlicher EinfluBnahmen auf autonome, eigenstdndige Rundfunkunternehmen aber an
Schlissigkeit und Leistungsfahigkeit erheblich einbifit.246

Staatliche Interventionen auf unabhéngige Rundfunkinstitutionen vollziehen sich gerade nicht
in elner sichtbaren und direkten Art und Weise, die regelmaldig bei einem Staatsrundfunk oder
einer unmittelbaren Beteiligung staatlicher Stellen an der Programmgestaltung beobachtet
werden kann.24” Die verfassungsrechtliche Bewertung kann im ersten Fal nicht bel einem
offenkundigen Handeln bzw. Wirken des Staates ansetzen, da ein solches nicht unmittelbar
greifbar und nachvollziehbar ist, sondern muf3 nach Ursache und Wirkung fragen. Diese
Betrachtung ist zwangslaufig eine Bewertung unterschiedlicher Fallgruppen, die aus einer
Vielzahl von Einzelféllen gebildet werden missen. Insoweit stellen die genannten Kriterien
eine sinnvolle Hilfestellung und Ergadnzung bei der Bewertung staatlicher Beeintrachtigungen
dar, dartber hinaus gebietet die Komplexitét der staatlichen Interventionsmoglichkeiten bei
unabhanigigen Rundfunkeinrichtungen allerdings eine Begutachtung der konkreten Umstande
des Einzelfalls auf der Basis der moglichen Ursachen und der zuordnenbaren Auswirkungen.

3 Sachliche Reichweite des Grundsatzes der Staatsfreiheit

Im Mittelpunkt der sachlichen Reichweitenbestimmung steht die Frage nach einer eher
extensiven oder restriktiven Interpretation des Staatsfreiheitsprinzips: Konkret wird zu
entscheiden sein, ob der Grundsatiz der Staatsfreiheit as weitgehendes staatliches
"Einflunahme- und Einwirkungsverbot” oder as relativ enges "Auslieferungs- und
Beherrschungsverbot” zu konkretisieren ist. Der erstgenannte Terminus soll dabel im
Folgenden der Beschreibung eines Soll-Zustandes grof3maoglicher Distanzierung des Staates
vom Rundfunk unter Ausschlu® jeglicher staatlicher Beeintrdchtigungen der
Rundfunkveranstaltung dienen, wahrend letztgenannter nur ein relatives staatsgerichtetes
EinfluBnahmeverbot enthdlt, bei dem Einwirkungen erst untersagt sind, wenn sie zu einer
Abhangigkeit und Unselbstandigkeit des Rundfunks gegenlber staatlichen Institutionen
fahren.

Anknipfungspunkte  fur  ene  detalliete  Ausenandersetzung  mit  dieser
Reichweitenproblematik sollen die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts und die
einschlagige Literatur bilden.

245 Jarasss, Die Freiheit des Rundfunks vom Staat, S. 32.
246 Jarass, aa0., S. 36f..
247 Jarass, Die Freiheit der Massenmedien, S. 93ff., 215ff.
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31 Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur Reichweite des
Staatsfrei heitspostul ats

Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts 183t auf den ersten Blick die notwendige
Geschlossenheit und Stringenz im Hinblick auf eine eindeutige Bestimmung der sachlichen
Reichweite des Staatsfrei heitspostul ats vermissen.

Im ersten Fernsehurtell leitet das Bundesverfassungsgericht aus den funktionellen und
substantiellen Parallelitdten von Rundfunk und Presse und der Sondersituation im
Rundfunkwesen die Forderung ab, der Rundfunk musse der staatlichen Einfluinahme und
Kontrolle weitestgehend entzogen werden. Unter Ruckgriff auf den Pluralitdtsgrundsatz
schliefdt das Gericht auf ein Auslieferungs- und Beherrschungsverbot, dal3 den Rundfunk vor
einer Dominierung durch einzelne gesellschaftliche Gruppen und den Staat schiitzen sol|.248
Im Mehrwertsteuerurtell kntipfte die Senatsmehrheit an die Gefahren einer Manipulation des
Massenkommunikationsmittels an und verlangt, da® das moderne Instrument der
Meinungshildung weder dem Staat noch einer gesellschaftlichen Gruppe Uberlassen werden
dirfe249 Rundfunk misse as "Sache der Allgemeinheit” in voller Unabhangigkeit
Uberparteilich betrieben und von jeder Beeintréchtigung freigehalten werden.250 Die mediale
Verbreitung von Nachrichten und Darbietungen habe , staatsfrei“ und unter Beteiligung aller
relevanten Kréfte zu erfolgen.251

Das FRAG Urteil scheint ebenso von einem weiteren Verstandnis des Staatsfreiheitspostul ats
gepragt zu sein: Aus der dienenden Aufgabe des Rundfunks im Meinungsbildungsprozef3
leitet das Gericht unmittelbar das Gebot der Staatsfreiheit des Rundfunks ab, ausgestaltet als
Verbot staatlicher Beherrschung und Einflunahme.252 Art. 51 S.2 GG gewéhrleistei. S. eines
subjektiven Abwehrrechts in erster Linie nicht nur Freiheit von staatlicher Beherrschung,
sondern von jeglichem staatlichen Einfluf3.

Im Urtell zum Niederséchsischen Landesrundfunkgesetz steht die Programmfreiheit im
Mittelpunkt der Erdrterungen. Staatsfreiheit verbiete dem Gesetzgeber und der Exekutive jede
Einflulnahme auf den Rundfunk, die die Programmautonomie der Rundfunkveranstalter
unmittelbar oder mittelbar beeintréchtigen kénne.23 In einem anderen Zusammenhang
verwendet das Bundesverfassungsgericht den Begriff der Staatsferne, ohne daf’ deutlich wird,
ob es sich dabel um ein Synonym fir Staatsfreiheit, eine Wortneuschopfung oder um eine
begriffliche Ungenauigkeit handelt.2>4

Auch in der sechsten Rundfunkentscheidung kntpft das Bundesverfassungsgericht nur zum
Teil an bekannte Terminologien im Zusammenhang mit dem Staatsfreiheitsgrundsatz an. Es
wiederholt zun&chst die Deutung als Auslieferungsverbot, um danach aber Staatsfreiheit as
Gebot zu vdlliger Abstinenz des Staates in den programmrelevanten Bereichen zu
qualifizieren.255

In der bislang letzten Entscheidung umschreibt das Gericht das Staatsfreiheitspostulat as
Verbot staatlicher Indienstnahme des Rundfunks®$. Staatsfreiheit richte sich gegen jede
Gangelung der Kommunikationsmedien durch den Staat. Ausgeschlossen sei nicht nur die
staatliche Kontrolle des Programms sondern jede politische Instrumentalisierung des

248 BV erfGE 12, 205ff. (262)

249 BverfGE 31, 314ff. (325)

250 BVerfGE 31, 314ff. (327)

251 BVerfGE 31, 314ff. (329)

252 BV erfGE 57, 295ff. (320)

253 BVerfGE 73, 118ff. (183)

254 BVerfGE 73, 118ff. (190)

255 BV erfGE 83, 238ff. (296, 322ff.)
256 BV erfGE 90, 60ff. (87, 88)
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Rundfunks durch unmittelbare Steuerung oder durch subtilere Mittel  indirekter
EinfluBnahme.257

3.2 Interpretation der bundesverfassungsgerichtlichen Rechtsprechung

Die auffallend uneinheitliche und facettenreiche Wortwahl des Bundesverfassungsgerichts
zum Staatsfreiheitsprinzip 183 auf Anhieb keine schliissigen Aussagen zur richterlichen
Reichweitenbestimmung zu. Auf der Basis einer semantischen Interpretation scheint das
Bundesverfassungsgericht teilweise zu einem engen Verstandnis von Staatsfreiheit i.S. eines
Beherrschungs-, Auslieferungs- oder Uberlassungsverbots zu neigen?s8, wohingegen es
gleichzeitig - zum Teil innerhalb derselben Entscheidung - eine extensivere Interpretation des
Staatsfreiheitspostulats, i.S. eines strikten Einmischungsverbots unter Ausschlufd jeglicher
staatlicher Einflul3nahme, zu befirworten scheint.259

Lost man sich allerdings von der Ebene der reinen Begrifflichkeiten, 1&3t die aufgefihrte
Rechtsprechung eine prézisere Bestimmung der sachlichen Reichweite zu, mit der zugleich
ein Grof3eil der dargestellten Friktionen in der Terminologie aufgehoben werden kann. Dazu
ist erforderlich, dal3 man die einzelnen Aussagen des Gerichts zur sachlichen Reichweite in
ihrem jeweiligen Kontext analysiert und digjenigen Abschnitte, in denen das Gericht lediglich
vorhergehende Urtelle resiimiert, ob ihrer sprachlichen Diskrepanzen nicht Uberbewertet.
Berticksichtigt man insoweit vorrangig den inhaltlichen Textbezug, lassen sich gewisse
Zusammenhange zwischen der jewelligen Reichweitendefinition und der Zierichtung
staatlicher Einwirkungen feststellen:

321 Organisatorischer Bezug des Grundsatzes der Staatsfreiheit

Hat das Bundesverfassungsgericht die Verfassungsmaiigkeit staatliche EinfluRnahmen zu
prifen, die vorrangig bei den veranstaterinternen Organisationstrukturen, Verfahrens- oder
Betriebsablaufen ansetzen und sich in ihren Auswirkungen weitgehend auf diese Bereiche
beschranken, scheint es das Staatsfreiheitsgebot nicht as strenges Einmischungsverbot,
sondern alss restriktives Beherrschungs- und Auslieferungsverbot zu konkretisieren.

Die Richtigkeit dieser These |at sich anhand der Entscheidungsgrinde des ersten
Fernsehurteils, des Mehrwertsteuerurteils, des "FRAG" Urteils, des Niedersachsen Urteils und
der Baden-Wrttemberg Entscheidung nachwel sen:

Im ersten Fernsehurteil bestétigt das Bundesverfassungsgericht die verfassungsrechtliche
Zulassigkeit der Rechtskonstruktion der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, der
begrenzten Staatsaufsicht und der binnenpluralistischen Aufsichtsstrukturen und fordert fr
die private Rundfunkveranstaltung vergleichbare, Pluraismus und Staatsunabhangigkeit

257 BVerfGE 90, 60ff. (88ff.)

258 \/gl. BVerfGE 12, 205ff. (262, 263); BVerfGE 31, 314ff. (325); BVerfGE 73, 118ff. (165); BVerfGE 83,
238ff. (296, 330ff.). Das bislang letzte und siebte Bundesverfassungsgerichtsurteil wirft bei der Einordnung in
ein weites, bzw. enges Staatsfreiheitsverstandnis aufgrund der neuen Wortwahl erhebliche Schwierigkeiten auf.
Die Begriffe ,Indienstnahme*, ,Géngelung® und ,Instrumentalisierung” sind im Zusammenhang mit dem
Staatsfreiheitspostulat bisher vom Gericht nicht verwendet worden. Der systematische Zusammenhang deutet
darauf hin, dal3 sie im Sinne eines Beherrschungs- und Auslieferungsverbots zu verstehen sind. Da der Erste
Senat aber ausdriicklich erklért, dai sich die Garantie der Rundfunkfreiheit nicht in einem Beherrschungsverbot
erschopfe, sondern vielmehr jede politische Instrumentalisierung und staatliche Einflu3nahme ausgeschlossen
werden soll (BVerfGE 90, 60 (88), scheint das Gericht in diesem Urteill einem extensive Verstandnis des
Staatsfrei heitsprinzips anzuhangen.

259 vgl. BVerfGE, 31, 314ff. (327, 329); BVerfGE 57, 297ff. (320, 323); BVerfGE 59, 231ff. (258); BVerfGE
73, 118ff. (152, 182, 183ff.); BVerfGE 74, 297ff. (324); BVerfGE 83, 238ff. (308, 322ff.); BVerfGE 90, 60ff.
(88ff.).
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sichernde, Vorkehrungen.60, Die Ausfuhrungen zur Organisation und zum internen
Betriebsaufbau minden in der zentralen Aussage, dal3 der Rundfunk weder dem Staat, noch
einer gesdllschaftlichen Gruppen ausgeliefert werden dirfe. Konsequent 18 das
Bundesverfassungsgericht auch eine angemessene Beteiligung von Staatsreprésentanten in
den Organen der Rundfunkanstalten zu, solange die Schwelle staatlicher Dominanz nicht
uberschritten wird.261

Auch im Mehrwertsteuerurteil  verlangt die Senatsmehrheit, im  unmittelbaren
Sachzusammenhang mit organisatorischen Rechtsfragen, dal3 der Rundfunk nicht dem Staat
Uberlassen werden dirfe und beaht damit ene restriktive Deutung des
Staatsfrei heitsgrundsatzes.262

Analog dazu hélt das Bundesverfassungsgericht im FRAG-Urteil eine begrenzte, distanzierte
Staatsaufsicht, als komplementéres Sicherungsmittel, grundsétzlich fur zulassig, obwohl die
staatliche Fremdkontrolle einer extensiven Reichweiteninterpretation des
Staatsfreiheitsprinzips eindeutig widerspricht.263

Vergleichbare Aussagen finden sich auch im Urtel zum Niederséchsischen
Landesrundfunkgesetz: Struktur und Organisation des Landesrundfunkausschusses und die
Zusammensetzung der Versammlung unterliegen unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten keinen
Bedenken; insbesondere soll eine unerhebliche staatliche Représentanz im Aufsichtsgremium
prinzipiell zuldssig sein. Staatsfretheit wird in  diesem Zusammenhang vom
Bundesverfassungsgericht unmif3verstdndlich als Beherrschungs- und Dominanzverbot
interpretiert264, obwohl das Gericht vorher eindeutig die Freitheit des Rundfunks von
staatlicher Beherrschung und jeglicher Einflu3nahme postituliert hatte265.

Im sechsten Rundfunkurtell hatte das Bundesverfassungsgericht u.a. ein Entsenderecht der
Gemeinden in die Mitgliederversammlung der Veranstaltergemeinschaft am Grundsatz der
Staatsfreitheit zu messen. Auch in diesem organisatorischen Kontext lief3 es eine begrenzte
Staatsreprasentanz unterhalb der Dominanzschwelle zu.266

Schliefdlich fugt sich auch der Rundfunkratbeschlufd nahtlos in dieses Konzept ein: Ein
zentraler Prifungspunkt der Entscheidung war die Konstruktion des Rundfunkrates der
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalt. Auch hier verlangt das Gericht nur, dal3 der Rundfunk
weder dem Staat noch einer gesellschaftlichen Gruppe ausgeliefert werden durfe.26”

Fiur ene sachliche Reichweitenbestimmung nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts  ergibt sich  somit  zwelerlei: Die Reichweite des
Staatsfreiheitsprinzips  korreliert mit dem Angriffss und Wirkungspunkt staatlicher
Einflul3nahmen und kann daher nicht einheitlich definiert werden. Staatliche Einflu3nahmen,
die ihre Effekte vorrangig in der Organisation und den internen Betriebsstrukturen der
Rundfunkveranstalter entfalten, erfordern nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichts nur
eingeschrankte Sicherungsvorkehrungen. Folglich konkretisiert das Bundesverfassungsgericht
das Staatsfreiheitspostulat in diesem Zusammenhang als staatliches Beherrschungs- und
Auslieferungsverbot26s.

260 BV erfGE 12, 205ff. (261ff.)

261 BV erfGE 12, 205ff. (263)

262 BV erfGE 31, 314ff. (325-328)

263 BV erfGE 57, 295ff. (333f.)

264 BV erfGE 73, 118ff. (165)

265 BV erfGE 73, 118ff. (182, 183)

266 BV erfGE 83, 238ff. (330ff.)

267 BVerfGE 60, 53ff. (64ff.)

268 \Weitere Bestétigungen dieser organisationsbezogenen Ausgestaltung des Staatsfreiheitsgebots vgl. BVerfGE
83, 238ff., (S. 332): Im Bezug auf die Zusammensetzung der Kontrollgremien des WDR und der privaten
Veranstaltergemeinschaften hat das Bundesverfassungsgericht eine "Staatsbank™ mit Mitgliedern des Landtages
ausdricklich fir zuléssig und mit Art. 51 S.2 GG vereinbar erklart.
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322 Wirtschaftlicher und finanzieller Bezug der Staatsfreiheit

Die Deutung des  Staatsfreiheitsgrundsatizes as  Beherrschungsverbot  bei
organisationsbezogenen Einwirkungen &t sich auch auf staatliche EinfluBnahmen
Ubertragen, die vorrangig auf Steuerungsmaglichkeiten bei wirtschaftlichen oder finanziellen
Belangen der Rundfunkveranstaltung abzielen.

Beim lokaen Rundfunk in Nordrhein-Westfalen genehmigt das Bundesverfassungsgericht
eine wirtschaftliche Beteiligung der Gemeinden an der Betriebsgesellschaft, obwohl es die
Kommunen expressis verbis zur Staatsgewalt zahlt?®®. Der Staatsfreiheitsgrundsatz wird
insoweit als abwehrendes Dominierungs- und Auslieferungsverbot verstanden, das selbst
gesellschaftsrechtliche Minderheitsbeteiligungen des Staates nicht ausschlief3t.270

Vordlem in der siebten Rundfunkentscheidung hat das Bundesverfassungsgericht zu Fragen
der Finanzierung des offentlich-rechtlichen Rundfunks detailliert Stellung bezogen. Einer
volligen Distanzierung des Staates vom Verfahren der Gebuhrenfestsetzung hat das
Bundesverfassungsgericht aufgrund der vom Gesetzgeber wahrzunehmenden schiitzenswerten
Interessen der Gebuhrenzahler eine klare Absage ertellt. Der enge Sachzusammenhang von
Programmfreiheit und Finanzaustattung verbiete es aber ebenso, der Legidlative bei der
Bemessung der Gebuhrenausstattung der Rundfunkanstalten freie Hand zu lassen.271 Auch in
finanzieller Hinsicht wird demnach staatlicher Einfluf3 nicht generell als unzul&ssig eingestuft.

323 Programminhaltlicher Bezug der Staatsfreiheit

Bel gezieten staatlichen EinfluBnahmen auf Auswahl, Inhat und Gestaltung der
Rundfunkprogramme verfolgt das Bundesverfassungsgericht hingegen eine weitergehende
Deutung des Staatsfreiheitspostulats: Den staatlichen Institutionen sind jegliche Einwirkungen
auf die Programmautonomie der Rundfunkveranstalter untersagt; geschiitzter Kernbereich ist
die publizistische Programmfreiheit.272

Bestétigung findet diese These vorallem in den Entscheidungen, in denen sich das Gericht
vorrangig der Programmfreiheit widmet: Mehrwertsteuerurteil, FRAG-Urtell, Niedersachsen
Urteil, Nordrhein-Westfalen Urteil und "Freier Mitarbeiter" Beschlul3.

Im Mehrwertsteuerurteil prézisiert der Senat den Grundsatz der Staatsfreiheit wie folgt: Die
fur die Allgemeinheit bestimmte Verbreitung von Tatsachen und Meinungen habe
grundsétzlich staatsfrei zu erfolgen. Staatsfreiheit sei zuallererst programmbezogen zu
verstehen und impliziere das uneingeschrankte Verbot fur den Staat auf den Inhalt von
Rundfunkdarbietungen Einflu@ zu nehmen; en Ausschlu3 des Staates von der
Rundfunkveranstaltung und Programmverbreitung sei davon notwendig mitumfal3t273,
Anlaldlich der Ausarbeitung der  verfassungsrechtlichen  Malistabe fur  die
Rundfunkveranstaltung durch private Veranstalter im "FRAG-Urtel", stellt das Gericht
zunéchst fest, dal3 die demokratische Meinungsbildung Freiheit des Rundfunks von staatlicher
Beherrschung und jeglicher EinfluBnahme erfordere2’4 Am Prozel3 der offentlichen
Meinungsbildung ndhmen die Rundfunkveranstalter mittels ihres Programms teil, das
weitgehende Verbot staatlicher Einflunahme beziehe sich folglich vorrangig auf die
Programmgestaltung und -verbreitung.

269 BV erf GE 83, 238ff. (330); 73, 118ff. (191)
270 BV erfGE 83, 238ff. (331)

211 BVerfGE 90, S. 60ff. (92f.)

212 BV erfGE 73, 118ff. (182ff.)

273 BVerfGE 31, 314ff. (329)

214 BVerfGE 57, S. 295ff. (320)
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Im Niedersachsen-Urteil befaldt sich der Erste Senat intensiv mit der Konfliktsituation, die
sich aus der Aufgabe des Gesetzgebers, mittels einer positiven Ordnung Rundfunkfreiheit zu
verwirklichen, einerseits und dem Verbot staatlicher Einwirkungen auf die
Rundfunkveranstaltung andererseits ergibt. Als aul3erste Grenze fir jedwede staatliche
Betdtigung auf dem Gebiet des Rundfunks formuliert das Gericht den Grundsatz der
Programmfreiheit, der die Veranstater vor jeglichen unmittelbaren und mittelbaren
Einflissen auf Auswahl, Inhalt und Gestaltung der Programme schiitzen soll.2’>  Fir die
Exekutive hat das Bundesverfassungsgericht daraus die Konsequenz abgeleitet, dald den
staatlichen Stellen bel programminhaltlich-relevanten Entscheidungen weder Ermessens
noch Wertungsspielrdume eingeraumt werden dirfen.276

Einer ebenso weitgehenden Interpretation des Staatsfreiheitspostulats folgt das
Bundesverfassungsgericht im  Nordrhein-Westfalen Urteil: Mit dem Grundsatz der
Staatsfreitheit seien prinzipiell auch mittelbare EinfluBnahmen auf das Programm
unvereinbar??7, denn staatliche Stellen dirften keinerlel Einflufd auf die Programmgestaltung
des Rundfunkveranstalter gewinnen.278

Letztendlich fugt sich auch der "Freie Mitarbeiter” Beschlul in die aufgezeigte Judikatur ein,
wenn das Gericht verlangt, die verfassungsverbirgte Programmfreiheit der Rundfunkanstalten
von staatlichen Einfllissen freizuhalten.2’® Auch hier erfordert das hohe Verfassungsgut der
Programmfretheit nach den Vorstellungen des Gerichts einen umfassenden Schutz vor
jeglichen unmittelbaren und mittelbaren Einflissen des Staates und rechtfertigt es,
Staatsfreitheit nicht als begrenztes Beherrschungsverbot, sondern as strenges, extensives
Einwirkungsverbot zu definieren.

3.24 Der dualistische Ansatz des Bundesverfassungsgerichts

Die sachliche Reichweite des Staatsfreiheitsprinzips 183 sich nach der ausfihrlich referierten
Rechtsprechung nicht einseitig im Sinne eines Beherrschungs- oder Einflul3nahmeverbotes
definieren. Vielmehr entfaltet der Schutzbereich des Staatsfreiheitsgrundsatzes nach den
Vorstellungen des Bundesverfassungsgerichts unterschiedliche Schutzwirkungen, die sich in
ihrem Umfang nach der Stof¥ichtung und dem konkreten Wirkungsbereich staatlicher
Einfluf3hahmen richten.

Dabel setzt das Gericht zunéchst stillschweigend voraus, dald innerhalb der staatlichen
Einflunahmen, zwischen solchen, dieim grundsétzlich staatsfrel zu haltenden publizistischen
Wirkungsbereich des Rundfunks keine oder nur marginale Effekte ausldsen und solchen, die
dem Staat erhebliche unmittelbare oder mittelbare Steuerungsmdglichkeiten bei Auswahl,
Inhalt und Gestaltung der Programme ertffnen, zweifelsfrel differenziert und der
Wirkungsbereich einer staatlichen Malinahme auf dem Gebiet des Rundfunkwesens eindeutig
offengelegt und eingegrenzt werden kann.

Dieser schematischen Auftellung der staatlichen Interventionen nach ihrer publizistischen
Relevanz trégt das Bundesverfassungsgericht bei der Konkretisierung der inhaltlichen
Reichweite des Staatsfreiheitsgebots Rechnung: Staatsfreiheit wird aus einem dualistischen
Verstandnis heraus sowohl as Handlungs- und Mitwirkungsverbot als auch as Steuerungs-
und Manipulationsverbot gedeutet?®0: Staatliche Einwirkungen, die programminhaltliche
Effekte auslésen und die geschitzte Programmautonomie storen, mussen unabhéngig von
ihrer Beeintréchtigungsintensitét kategorisch ausgeschlossen sein und unterfallen daher eéinem

215 BVerfGE 73, 118ff. (182ff.)

276 B\/erfGE 73, 118f. (183ff.)

277 BV erfGE 83, 238ff. (323ff.)

278 BV erf GE 83, 238ff. (322)

279 BV erfGE 59, 231ff. (258ff.)

280 vgl.: Ahnlich, aber in letzter Konsequenz ablehnend Gersdorf, aa0., Sn. 26 und 35.
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rigorosem  Verbot. Im  Hinblick auf staatliche Interventionen, die ihre
freiheitsbeeintrdchtigenden  Wirkungen in  der Organisation, in Finanz- oder
Wirtschaftsbereichen des  Rundfunks entfalten, ist das verfassungsrechtliche
Staatsfreiheitsgebot als Dominanzverbot zu konkretisieren, d.h. der Staat darf den Rundfunk
weder organisatorisch, finanziell noch wirtschaftlich beherrschen.

Die dualistische, graduell-abgestufte Reichweitenbestimmung kommt insbesondere im ersten
Rundfunkurteil deutlich zum Ausdruck: Hier wird seitens des Bundesverfassungsgerichts
ausgefuhrt, dal3 eine angemessene staatliche Reprasentanz in den Kontrollorganen des
neutralisierten Tragers der Veranstaltung zuléssig sei. Fur die interne Organisation des
Rundfunkveranstalters wird lediglich gefordert, dal3 alle in Betracht kommenden Kréfte in
den Organen partizipieren, effektiven Einfluld ausiiben und im Gesamtprogrammangebot zu
Wort kommen konnen28l, |nsofern ist staatlicher Einfluld grundsétzlich dann unbedenklich,
wenn er rundfunkintern neutralisiert, d.h. im Rahmen der Binnenorganisation beispielsweise
durch eine Mehrheitsbeteiligung gesellschaftlich relevanter Gruppen kompensiert werden
kann. Ist durch eine personelle Uberreprasentation des Staates eine Dominierung des
Gremiums eingetreten, kann der Staatseinflu® nicht mehr neutralisiert, d.h. organintern
absorbiert werden und den staatlichen Stellen wére ein ungehinderter Zugriff auf die
Gremienentscheidungen und damit auf das Rundfunkprogramm selbst er6ffnet.282

Zur Abrundung der hier verfolgten Argumentation sei angemerkt, dal3 der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts ebensowenig ein generelles Beherrschungsverbot entnommen
werden kann. Zieht man zu der bereits ausgewerteten Judikatur die Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts zur Pressesubventionierung?®3 heran, wird dies deutlich: Im
Hinblick auf staatliche Forderungen im Pressebereich hat das Gericht die Pressefreihelt as
Freiheit vor jeglichen und nicht nur dominierenden staatlichen Einwirkungen auf die
publizistische Tétigkeit und den Inhalt und die Gestaltung von Presseerzeugni ssen gedeutet.284
Nur die mehrdeutige Interpretation gewahrleistet zudem weitgehend die Widerspruchsfreiheit
und Stringenz der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts. Der Vorwurf einzelner
Autoren, bestimmte gerichtliche Aussagen in diessm Zusammenhang seien sprachlich
unprézise und folglich von zweifelhafter Aussagekraft28s, stellt sich as unbegriindet heraus,
denn die bundesverfassungsgerichtliche Rechtsprechung erweist sich bei  dualistischer
Interpretation als schltissig und logisch-konsequent.

Die Vorzige dieses Deutungsansatzes durfen alerdings nicht Uber seine Schwéchen
hinwegtauschen, die insbesondere aus den unausgesprochenen Prémissen resultieren. Das
Bundesverfassungsgericht setzt voraus, dald sich der Angriffspunkt staatlicher Aktivitéaten auf
dem Rundfunksektor mit einer gewissen Zuverlassigkeit bestimmen |&3. Die Grenzen
zwischen elner unbedenklichen Mitsprache staatlicher Stellen bel der Finanzierung und einem

281 BVerfGE 12, S. 205ff., (262, 263).

282 Das Bundesverfassungsgericht hat neben der personellen auch eine wirtschaftliche oder finanzielle
Beteiligung des Staates am Rundfunk zugelassen, solange die damit verbundenen Einwirkungsmdglichkeiten
keinen unmittelbaren Zugriff auf das Programm ertffneten. Dies wird durch entsprechende Gegengewichte
verhindert: Eine wirtschaftliche Beteiligung des Staates am privaten Rundfunk hat das Bundesverfassungsgericht
im Nordrhein-Westfalen Urteil fur zulassig erklart, wenn sie sich in den Grenzen einer Minderheitsbeteiligung
halt. Fir eine Beschrankung des staatlichen Einflusses sorgt hier die Kapital- und Stimmrechtsmehrheit der
Ubrigen Anteilseigner (BVerfGE 83, 238ff. (330ff.). Ebenso ist eine Mitwirkung des Staates bel der
Gebuhrenfestsetzung unter dem Blickwinkel der Staatsfreiheit nicht zu beanstanden, solange die
Rundfunkanstalten und en staatsunabhdngiges Sachverstandigengremium mit  ihrer Prasenz  und
Verfahrensherrschaft eine weitgehende Politisierung des Festsetzungsverfahrens verhindern (BVerfGE 90, 60ff.
(96ff.).

283 BVerfGE 80, S. 124ff.

284 BV erfGE 80, S. 124ff. (133ff.)

285 vgl. Mallmann, Rechtsaufsicht Uber das ZDF, S. 66, der die Differenzen in der Rechtsprechung z.T. als
verbale Abweichungen ohne ndhere Aussagekraft kennzeichnet. Gersdorf, aa0O., S. 35.
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verfassungswidrigen programmgestaltenden Einflul3 sind alerdings fliefiend; staatliche
Manipulationsversuche werden von den Akteuren haufig bewufd verschleiert und der
Rechtskontrolle entzogen?2s6.

Zudem stellt sich das generelle Problem der Mef3barkeit programmbezogener Einwirkungen:
Es fehlen objektive Kriterien, anhand derer sich die politische Unausgewogenheit oder
einseitige Ausrichtung einer Rundfunkprogramms eindeutig festmachen lief3e. Die Links-
bzw. Rechtdastigkeit mag u.U. bei einzelnen Sendungen oder Beitrégen noch nachwelsbar
sein; im Hinblick auf ein Gesamtprogramm durfte ein zweifelsfreies Urtell allerdings kaum zu
fallen sein.

Auf diese grundsétzlichen Kritikpunkte wird im weiteren Verlauf der Arbeit noch mehrfach
zurickzukommen sein. Im vorliegenden Zusammenhang mogen diese Kkritischen
Anmerkungen fir den Hinweis geniigen, dal3 auch der dualistische Interpretationsansatz
rechtlich nicht unbedenklich ist.

3.3 Die Literatur zur Reichweite des Grundsatzes der Staatsfreiheit

Die rundfunkrechtliche Literatur, die sich eingehender mit der sachlichen Reichweite des
Grundsatzes der Staatsfreiheit auseinandersetzt, spiegelt die gesamte Bandbreite an
Interpretationsvarianten wieder.

Hervorgehoben sei bereits jetzt eine Gruppe von Autoren, die sich weder einer weiten noch
einer  engen Interpretation  anschlieen  mdchte, sondern  dhnlich  dem
Bundesverfassungsgericht versucht, eine eindimensionale Deutung zu vermeiden. Vielmehr
bemiiht man sich durch Differenzierungen innerhalb der staatlichen Einwirkungen zu einem
abgestuften Staatsfreiheitsbegriff zu gelangen, der ein ausreichendes Mal3 an Flexibilitéat fur
eine prézise Bewertung staatlichen Handels im Rundfunkbereich gewahrt.

Ganz Uberwiegend zieht die Literatur den Grundsatz der Staatsfreiheit als Bewertungsmalistab
far spezifisch rundfunkrechtliche Probleme heran, haufig im Zusammenhang mit Fragen der
Zusammensetzung der internen oder externen Kontrolleinheiten, der Finanzierung des
Rundfunks und der Rechtsaufsicht durch staatliche Behtrden. Durch diese Sachbeziige |eidet
oft die SchlUssigkeit der Interpretation, so dal3 in vielen Féllen nur eine vorléufige Zuordnung
der Autoren erfolgen konnte.

331 Gebot der Staatsfreiheit als striktes Einmischungsverbot

Im Rahmen ener verfassungs- und verwaltungsrechtlichen Diskussion wurde friher die
Zuléssigkeit einer staatlichen Fach- bzw. Rechtsaufsicht fir die oOffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten an den Mal3stdben des Staatsfreiheitsprinzips gemessen.28” Ein Teil der
Literatur interpretierte die in Art. 51 S.2 GG gewahrleistete Rundfunkfreiheit als absolute
Unabhangigkeit des Mediums, die jedwede sachwidrige Einflu3nahme verbiete. Folglich
muf3te auch eine begrenzte staatliche Rechtsaufsicht am extensiven Verstandnis des Prinzips
der Staatsfreiheit scheitern.2s8

286 Vgl. dazu die Anayse der parteipolitischen EinfluBnahmen durch Hellstern und Reese in:
Hellstern/Hoffmann-Riem/Reese/Ziethen, Rundfunkaufsicht, Band 111, S. 26f. Allgemein zur Problematik der
gezielten Vertuschung und ........... staatlicher und parteipolitischer EinfluRnahmen vgl.: Hundertmark/Winckler,
Rundfunkkontrolle und Parteieneinfluld, Publizistik 1973, S. 331f. (331f.); Menningen, Rundfunkarbeit as
politisches Mandat?, Rundfunk und Fernsehen 1981, S. 185f. (186, 196f.)

287 \/gl. Berendes, Die Staatsaufsicht tiber den Rundfunk, S. 100ff.; Jank, Die Rundfunkanstalten der Lander und
des Bundes, S. 97ff.

288 7 B.. Wilkens, Die Aufsicht tber den Rundfunk, Sn. 104ff., 114ff.; Reisencker, Das Grundrecht der
Meinungsfreiheit, S. 76ff.; Wenzel, Die Programmfreiheit des Rundfunks, S. 59; Krause-Ablal3, Das Recht des
Rundfunks, S. 371. Anders die h.M., die zumindest eine beschrankte Rechtsaufsicht fir zuldssig hielt: Bethge,
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Die neuere Literatur begrindet ein staatliches Einmischungsverbot mit dem demokratischen
Prinzip der Volkssouverdnitét unter Berlcksichtigung der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zur Pressesubventionierung.28 Ein bis zur "Dominanzschwelle’
reichender staatlicher Einfluld auf das Kommunikationsmedium Rundfunk sei mit dem
Demokratiegebot unvereinbar, da sich der Staat grundsétzlich jeder Einflul3nahme auf den
freien und oOffentlichen Meinungs- und Willensbildungsprozef? zu enthalten habe.2®0 Ferner
habe nach der Rechtsprechung zur Pressesubventionierung jedwede staatliche Einwirkung auf
den publizistischen Wettbewerb und die inhaltliche Gestaltung der Presseerzeugnisse zu
unterbleiben, die sich im Zusammenhang mit der staatlichen Forderung im Pressebereich
ergeben koénnte.291

332 Gebot der Staatsfreiheit als Audlieferungs- und Beherrschungsverbot

Der wohl Uberwiegende Teil der Literatur sieht im Grundsatz der Staatsfreiheit ein
Beherrschungss und Auslieferungsverbot  begrindet.2®?2  Staatsfreitheit  kdnne  nicht
absolutistisch i.S. eines Einmischungsverbotes verstanden werden, da sich der Rundfunk nicht
in einem staatsfreien Raum bewege und somit zwangsléaufig der staatlichen Einflul3nahme
ausgesetzt sei. Entscheidend und ausreichend sei vielmehr, dal3 eine hinreichende Distanz des
Rundfunks zum Staat gewahrt bleibe, die eine Inbesitznahme der Programmveranstaltung
ausschlief3e.

Regelmélig berufen sich die Autoren dabei auf die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts?®3; daneben sind aber durchaus andere Argumentationslinien
erkennbar: Ricker2%4 |eitet aus der widerspriichlichen Doppelrolle des Staates ein
Beherrschungsverbot ab. Einerseits nehme der Staat durch die Ausgestaltung einer
Rahmenordnung eine Garantenfunktion gegentiber der Rundfunkfreiheit ein und andererseits
habe er sich, gerade um der Freiheit der Meinungsbildung willen, des Einflusses auf das
Medium zu enthalten. Mit dieser Konstellation kénne nur ein Beherrschungsverbot und nicht
der Ausschluf3 jeden erdenklichen staatlichen Einflusses korrespondieren.

Lerche betont gerade den Zweck einer angemessenen Beteiligung von Staatsvertretern in den
Kontrollgremien. Die Tétigkeit des Rundfunks im politischen Gemeinwesen erfordere die
Kooperation aler betelligten Krafte und konne auf parteipolitische und staatliche Mitwirkung
nicht vollig verzichten.29

Rechtsfragen der Rundfunkaufsicht, Die Verwaltung 1974, S. 442; Herrmann, Die Rundfunkanstalt, AGR 1965,
S. 307; Jank, Die Rundfunkanstalten der Lander und des Bundes, S. 101; Wufka, Die verfassungsrechtlich-
dogmatischen Grundlagen der Rundfunkfreiheit, S. 124ff.

289BverfGE 80, S. 124ff..

290Gersdorf, aa0., Sn. 91, 92; Wufka, Rundfunkfreiheit, S. 95 (Bezugnehmend auf staatliche Représentanz in
den Aufsichts- und Kontrollgremien).

291BverfGE 80, S. 124ff. (133ff.)

2920ssenbiihl, Rundfunkfreiheit und Rechnungspriifung, S. 35, 37; Bachof/ Kisker, Rechtsgutachten zur
Verfassungsmaldigkeit des Staatsvertrages, S. 63; Herrmann, aaO., S. 143; Ricker, Privatrundfunkgesetze, Sn.
33ff., 58; Berendes, Die Staatsaufsicht Uber den Rundfunk, S. 100ff.; Lerche, Landesbericht, in:
Rundfunkorganistion und Kommunikationsfreiheit, hrsgg. von Bullinger/ Kubler, Sn. 75, 77, Kewenig, Gesetz-
und Verfassungsmalligkeit der Zusammensetzung der Kollegialorgane des NDR, S. 31; Stender, Staatsferne und
Gruppenferne, Sn. 32f.; A. Hesse, aa0., Sn. 55f.; Stettner, Rundfunkstruktur im Wandel, Sn. 42, 43.

293K ewenig, aa0., S.31; Ricker, Privatrundfunkgesetze im Bundesstaat, S. 33; Ossenbiihl, Rundfunkfreiheit und
Rechnungspriifung, Sn. 35, 37.

294Ricker, aa0., Sn. 32ff.

295_erche, aa0., Sn. 75, 77.
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3.3.3 Differenzierende Ansdtze in der Literatur zur Reichweite des Grundsatzes der
Staatsfreiheit

Eine kleinere Anzahl von Autoren versucht bewufd eine rechtliche Konkretisierung des
Staatsfreiheitsgebots anhand der gegentibergestellten Kategorien von weiter und enger
Auslegung zu vermeiden. Vielmehr bemiiht man sich, unter Verzicht auf eine Einheitsldsung
mittels einer differenzierenden Betrachtungsweise den komplexen Staatsfreiheitsbegriff zu
erfassen.

3.331 Jarass

Neben dem Bemiihen um eine Bestimmung und Einordnung staatlicher Einwirkungen auf den
Rundfunk, beschéftigt sich Jarass in seiner ausfuhrlichen Arbeit , Die Freheit der
Massenmedien* schwerpunktméllig mit der Abgrenzung von beachtlichen und
unbeachtlichen  EinfluBnahmen anhand einer Relhe von rundunkspezifischen
Unterscheidungskriterien.2%

Seine Untersuchungen miinden zunéchst in der grundlegenden Feststellung, dal3 manche
Einwirkungen auf die von Art. 51 S.2 GG geschiitzte Inha tsaufbereitung des Medienprodukts
Rundfunk zu keiner mefdbaren Beeintréchtigung fihren, andere dagegen erhebliche
Schutzbereichsverletzungen hervorrufen.2” Ziel der Gewahrleistung massenkommunikativer
Vermittlung sal es, die inhaltliche Arbeit, d.h. regelmaldig die publizistische Tatigkeit2%8 des
Rundfunks vor einer Abhéngigkeit von staatlichen Stellen zu bewahren; Schutzkern sei das
Verbot der staatlichen Dominanz von Vermittlungsinhal ten.299

Entsprechend der von ihm vorgenommenen Einteilung und Zuordnung staatlicher
Einwirkungen werden die Rechtsfolgen festgelegt, die sich aus dem Verbot staatlicher
Dominanz von Vermittlungsinhalten ergeben3®: Bei Interventionen in die Kernphase der
publizistischen Arbeit seien manifeste Dominanzei nwirkungen, d.h. Einwirkungen, die zentra
auf den Inhalt des Medienprodukts abstellen, grundsétzlich verboten, wohingegen latent-
potentielle Einwirkungen, die nicht unmittelbar am Inhalt ansetzen, anhand des
Flexibiliatskriteriums nach unbedenklichen und verdeckt-manifesten Interventionen aufgeteilt
werden miifdten.301

Obwohl auch Jarass, im Gegensatz zu den nachgenannten Autoren, das Staatsfreiheitspostul at
einheitlich im Sinne eines Dominanzverbotes deutet, findet seine Arbeit ausdriickliche
Beachtung, well er sich um eine wissenschaftliche Erfassung und Klassifikation staatlicher
Einwirkungen auf den Rundfunk bemiht und Inhalt und Reichweite des
Staatsfreiheitsprinzips entsprechend den verschiedenen Einwirkungsformen unterschiedlich
definiert. So trennt Jarass bei den Formen staatlicher Medieneinwirkung zwischen der sog.
Intervention, der Eigenbetédigung bzw. Ko-Regie und der Belieferung. Diese
Interventionsformen bilden fur ihn den Ausgangspunkt fir die Ausbildung verschiedener
Fallgruppen von Einwirkungen, die sich nach Intensitét, Inhaltsmanifestanz und
Handlungsflexibilidt unterscheiden lassen392. Uber diese Falldifferenzierungen, die sowohl bei
den faktischen Steuerungsversuchen des Staates im Rundfunkbereich selbst as auch bei den

296 Jarass, aa0., Sn. 109ff..

297 Jarass, aa0., Sn. 198f.

298Dje Gleichsetzung von Inhaltsaufbereitung und publizistischer Arbeit vollzieht Jarass nur zum Teil, weil er
zur Inhaltsaufbereitung nicht nur die unmittelbar publizistische, sondern auch ale dazu erforderlichen
Hilfsleistungen zahlt, vgl. aa0., S. 199.

299Jarass, aa0., S. 199.

3003arass, aa0., Sn. 206ff.

301Jarass, aa0., Sn. 215ff.

302Jarass, aa0., Sn. 109ff.
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rundfunkspezifischen Funktionstypen ansetzen, gelangt Jarass zu enigen wichtigen
Abgrenzungs- und Bewertungskriterien, die bel der Prifung konkreter Fallgestaltungen
Berticksichtigung finden mussen. Genannt sei diesbeziiglich insbesondere das Kriterium der
publizistischen Relevanz, bei dem nach den Auswirkungen eines Eingriffs auf den Prozef3 der
Programmgestaltung gefragt wird und das der Einwirkungsflexibilitét, bei dem auf die
Reichweite des Handlungsspielraums einer Behorde abgestel It wird30s,

3332  Bethge

Bethge betont, da3 der Grundsatz der Staatsfreiheit kein absolutes Berihrungsverbot zu
Lasten des Staates beinhalte. Staatliche Maldnahmen und damit Einwirkungen auf den
Rundfunk seien erlaubt, wenn nicht sogar verfassungsrechtlich geboten, soweit sie der
Redlisierung der Rundfunkfreiheit dienten.3%4 Andererseits erfordere der Grundsatz der
Staatsfreiheit, dal3 jegliche programminhaltliche Einwirkungen auf den Rundfunk
ausgeschlossen seien.

In diesen Thesen sieht Bethge keinen unaufldsbaren Widerspruch, sondern er versucht unter
Bertcksichtigung des konkreten Einzelfals eine mehrschichtige Bestimmung der Reichweite
des Staatsfreiheitspostulats vorzunehmen. Seine Abneigung gegentiber einer abschlief3enden,
einheitlichen Losung wird deutlich, wenn er den Gemeinden el ne Reprasentationsmdglichkeit
in der Mitgliederversammlung der Veranstaltergemeinschaft und eine kommunale Beteiligung
an der Betriebsgesellschaft einrdumen will305, gleichzeitig aber betont, dald in keinem Fall
Einflufd auf Inhalt und Gestaltung der Rundfunkprogramme mdglich sein durfe.

Auch seine Argumentation setzt zundchst zwingend voraus, dald verschiedene Formen
staatlicher Einwirkungen existieren, die sich auf die Freiheit des Rundfunkveranstalters
unterschiedlich auswirken. Zugleich macht Bethge deutlich, dal3 nicht nur die staatlichen
Einwirkungen einer abwégenden Betrachtung bedirfen, sondern gleichzeitig das
Verfassungspostulat der Staatsfreiheit selbst einer abgestuften, offenen Definition zuganglich
sein musse, damit eine adaquate, sachgerechte Bewertung staatlicher Einflul3nahmen méglich
sej 306

3.3.3.3 Badura

Die Ausfihrungen Baduras3’ sind zunéchst durch die aus der Rechtsprechung bekannten
Widerspruchlichkeiten gekennzeichnet: Zunéchst macht er deutlich, dal} Staatsfreiheit
lediglich as Audieferungss und Beherrschungsverbot und nicht as restriktives
Einmischungsverbot zu verstehen sei.3%8 Spdter im Text aul3ert er sich unmifdverstandlich
zugunsten eines Verbotes jeglicher staatlicher Einflunahme: "...es (wére) doch zu eng, die
staatliche Einfluf3nahme nur zu beanstanden, wenn sie das Verbot der staatlichen Dominanz
von Programminhalten verletzt."309 Auch hier gibt der sachliche Kontext den Hinweis auf
eine ansatzweise dualistische Deutung des Staatsfreiheitgebotes: Im Bereich der
Programmfreiheit, in der Badura das schitzenswerte Kernstlick der Rundfunkfreiheit
vermutet, mul3, damit die Funktionsfahigkeit des Rundfunks as Faktor und Medium im

303Jarass, aa0., S. 112, 113.

304Bethge, Die Beteiligung von Vertretern kommunaler Gebietskorperschaften, ZUM 1989, S. 209ff. (210).

302 Bethge, aa0O., Sn. 210, 211.

306Bethge, aa0., S. 210; dhnlich: Bethge, Rundfunkfreiheit und privater Rundfunk, Sn. 36ff., 57ff. Insbesondere
die Ausagen Bethges auf S. 57 lassen sich ob ihrer Widerspriichlichkeiten nur 16sen, wenn man sie nach einer
dualistischen Interpretation des Staatsfreiheitspostul ats bewertet.

307Badura, Rundfunkfreiheit und Finanzautonomie, Sn.41 ff.

308Badura, aa0., S. 42.

309Badura, aa0., S. 43.
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Offentlichen Meinungsbildungsprozeld gesichert ist, jede staatliche Einflunahme auf
Auswahl, Inhalt und Ausgestaltung der Programme ausgeschlossen sein.

Im Bereich des Finanzwesens und der Haushaltswirtschaft will Badura hingegen nicht jede
staatliche Einmischung durch den Grundsatz der Staatsfreiheit verboten sehen.

Auch Badura zeigt insoweit deutliche Ansétze in Richtung auf eine dualistische Deutung des
Staatsfreiheitgebots.

3.34 Zusammenfassung

Die sachliche Reichweite des Grundsatzes der Staatsfreiheit wird in Rechtsprechung und
Literatur unterschiedlich definiert.

Das Bundesverfassungsgerichts nimmt eine zweiseitige, dualistische Bestimmung der
sachlichen Reichweite vor: Der Verbotsgehalt des Staatsfreiheitsprinzips kann nur unter
Berticksichtigung der Stofrichtung und des Wirkungsbereichs staatlicher Einflul3hahmen
eingegrenzt werden. Fir staatliche Ingerenzen, die ihre Steuerungseffekte vorrangig in
organisatorischen, wirtschaftlichen und finanziellen Rundfunkbereichen entfalten und sich
weitgehend neutralisieren lassen, reicht es nach Auffassung des Gerichts aus, das Gebot der
Staatsfreiheit als eingeschrénktes Beherrschungs- und Auslieferungsverbot zu konkretisieren,
da programmrelevante Auswirkungen regel mafdig nicht zu erwarten sind.

Bei mittelbaren oder unmittelbaren staatlichen Einwirkungen auf die Programmgestaltung
muf3 grundsétzlich die weitgehende Deutung des Staatsfreiheitsprinzips als uneingeschrénktes
Einmischungsverbot Platz greifen.

Bedenken wirft dieser dudlistische Deutungsansatz insbesondere hinsichtlich der
grundlegenden Prémisse auf, programmrelevante und sonstige EinfluBnahmen staatlicher
Stellen lief3en sich eindeutig nachweisen und zweifelsfrel voneinander abgrenzen.

In der Literatur spiegelt das Spektrum an Deutungsmoglichkeiten wieder, dal3 auch die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts beherrscht: Das Gros der Autoren neigt
entweder einem engen oder einem weiten Staatsfreiheitsversténdis zu, ohne innerhalb der
staatlichen Einwirkungsformen zu differenzieren oder bei der Rechweite des
Staatsfrel heitspostul ats mehrschichtige Losungen zuzul assen.

Im Gegensatz dazu versucht ein Teil der Literatur bewul3t die gangigen Interpretationswege
zu vermeiden, indem zur Umschreilbung der Reichweite sowohl bel der Formenvielfalt
staatlicher EinfluBnahmen im Rundfunkbereich, als auch bel einem nicht notwendig
einheitlichen Staatsfreiheitsbegriff angesetzt wird. Nach Aussage der angefihrten Autoren
muf3 nicht jedes staatliche Handeln im Rundfunkbereich notwendig zu einer Aktivierung des
Staatsfrel heitsgrundsatzes fuhren, da manche staatliche Medieneinwirkungen fir die Freiheit
massenkommunikativer Vermittlung weitgehend irrelevant oder ihre
freiheitsbeeintrachtigenden Effekte nur marginal sind. Insbesondere Jarass hat hier eine Reithe
von Abgrenzungskriterien entwickelt, anhand derer sich der Formenreichtum staatlicher
Medieninterventionen ansatzweise kanalisieren und systematisieren |a3t. Auch Bethge und
Badura differenzieren bel der Reichweite des Staatsfreiheitspostulats und lassen, der
Rechtsprechung vergleichbar, dualistische Deutungsansétze erkennen.

3.35 Schluf3¥folgerungen

Insbesondere Jarass hat in seiner detaillreichen Arbeit anhand konkreter Fallkonstellationen
nachgewiesen, dald eine Vielzahl von Einwirkungsformen und -mechanismen existiert, die
aufgrund unterschiedlicher Eingriffsqualitét und Stérungsintensitét einer einzelfallbezogenen
Beurteilung nach den Mal3stében des Staatsfreiheitspostulats bedirfen. Es ist offensichtlich,
da? manche staatliche Medieneinwirkungen fir die Frelheit massenkommunikativer
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Vermittlung ungeféhrlich sind, andere sich aber auf den Kern der Rundfunkfreiheit, die
Programmautonomie, in einem hohem Mal3e stérend auswirken.

Die Interpretation des Staatsfreiheitsprinzips, das der Verwirklichung eines unabhangigen
Rundfunks dienen soll, darf diese Vidfat und unterschiedliche Beeintrachtigungsintensitét
nicht ignorieren; vielmehr mul3 die sachliche Reichweite des Staatsfreiheitsprinzips in
Relation zu dem konkreten rundfunkspezifischen Sachverhalt gesehen werden und dadurch
ihre besondere Auspréagung erfahren. Soll auch in der Reichwetenbestimmung der
abwehrende Charakter des Staatsfreiheitsgrundsatzes zum Ausdruck kommen und das
Rechtsinstitut der effektiven Abwehr staatlicher Ingerenzen dienen, darf es nicht abstrakt als
eindimensionaler Bewertungsmal3stab fur alle Formen staatlicher Einwirkungen definiert
werden. Da an den Malistédben von Staatsfreiheit jede Form staatlichen Einflusses auf den
Rundfunk gemessen werden soll, ist eine differenzierende Betrachtungsweise und ein
flexibler Deutungsansatz vonnéten, damit auf den Variantenreichtum staatlicher
Interventionen angemessen reagiert werden kann.

Der dudlistische Ansatz des Bundesverfassungsgerichts kann dieser Zielsetzung aufgrund
seiner gestuften Reichweite besser gerecht werden, as eine einheitliche Ldsung, i.S. eines
Beherrschungs- oder Einwirkungsverbotes. Die dualistische Interpretation fugt sich, wie
bereits nachgewiesen, weitgehend in die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ein,
so dal? die vermeintlichen Friktionen und Ungereimtheiten in den Entscheldungen ausgeraumt
werden konnten.

In diesem Zusammenhang stellt sich auch die Vielzahl unterschiedlicher Deduktionsmethoden
zum Staatsfreiheitsprinzip als unbedenklich dar. Wahrend das Prinzip der Volkssouveranitét
as Heldtungsstrang ein restriktives  EinfluBnahmeverbot nahelegt, weil der
Rickkoppel ungsprozefd grundsétzlich staatsfrei bleiben muf310, spricht bei der Deduktion aus
dem Pluralitatsgrundsatz vieles fur ein weites Dominierungs- und Auslieferungsverbot, weil
der Staat neben den gesellschaftlichen Gruppen as prinzipiell gleichwertige und
gleichberechtigte Organisation angesehen wird.3!1 Die dogmatischen Unstimmigkeiten, die
bei einer antagonistischen Deutung als Dominierungs- oder Einwirkungsverbot zwangslaufig
auftreten mussen, |6sen sich vor dem Hintergrund einer dualistischen Interpretation auf. Hier
erganzen sich die Deduktionsansétze sinnvoll gegenseitig und spiegeln einzeln betrachtet
unterschiedliche sachliche Reichweiten und damit verschiedene Facetten des
Staatsfreiheitsgrundsatzes wieder.

Erganzend sei ferner eine Entscheidung des BayVerfGH angefiihrt, in der das Gericht, unter
Berlicksichtigung der sich aus Art. 11la Il BayVerf. ergebenden Sondersituation,
unterschiedliche Formen kommunaler Betétigung auf dem Gebiet des Rundfunks zu bewerten
hatte.312 Der Verfassungsgerichtshof trennt ausdriicklich die unzulé&ssigen publizistischen und
programmgestalterischen kommunalen Einflisse von den zuldssigen, insbesondere
wirtschaftlich-organisatorischen Aktivitéten der Gemeinden im lokalen Rundfunkwesen.313
Solange der Einflu3 der kommunalen Gebietskorperschaften auf die Programmgestaltung
ausgeschlossen und neutralisierbar sei, koénne gegen eine Betétigung der Gemeinden nichts
eingewendet werden.314 Dartber hinaus hielt es das Gericht flr geboten, die verschiedenen
Formen staatlicher Interventionen auf den Rundfunk herauszuarbeiten und sie einzeln auf ihre
Vereinbarkeit mit dem Staatsfreiheitspostulat zu analysieren.

310vgl.: Gersdorf, aaO., Sn. 71ff. Konsequent geht daher Gersdorf auch von einem strikten Einmischungs- und
Beeintrachtigungsverbot aus (vgl. S. 91f.); Wufka, Rundfunkfreiheit, S. 95.

311vgl.: Jarass, Die Freiheit des Rundfunks vom Staat, S. 30; Stettner, Rundfunkstruktur im Wandel, S. 42;
Bethge, Verfassungsprobleme der Reorganisation des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 19.

312BayVerfGH, Entsch. vom 21.11.1986, abgedruckt in NVwZ 1987, Sn. 213ff.; AfP 1987, Sn. 394ff.

313y gl. Stock, Neues Privatrundfunkrecht. Die Nordrhein-westfélische Variant, Sn. 79ff.

S1ANVwZ 1987, Sn. 213ff. (214).
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Zusammenfassend &3 sich somit festhalten, dald die sachliche Reichweite des Grundsatzes
der Staatsfreiheit nicht aternativ als Beherrschungs- oder Einflul3nahmeverbot definiert
werden darf, sondern die Reichweitenbestimmung in Abhangigkeit von dem konkreten
Wirkungsbereich und der Zielrichtung der staatlichen Mal3nahme vorzunehmen ist.
Einwirkungen auf den publizistisch-programmgestaltenden Bereich der Rundfunkveranstalter
muissen rigoros ausgeschlossen sein; Einflul3nahmen auf die Organisation, die Finanzierung
oder wirtschaftliche Aspekte der Rundfunkveranstaltung sind anhand eines
Beherrschungsverbotes zu bewerten.

Es lief3e sich bel diesem Resultat alerdings anfuhren, dal3 auch die dualistische Interpretation
letztendlich zu kurz greife, da auch sie in den bekannten Kategorien — Beherrschungs- und
Einwirkungsverbot — verharre und damit far die unbegrenzte Vielfat der
EinflulZnahmemdglichkeiten nur einen zweistufigen Prifungsmalistab bereithalte. Dieser an
der Inkonsequenz der Interpretation ansetzenden Kritik ist jedoch entgegenzuhalten, dal3 die
sachliche Reichweite dann selbst unbestimmbar wére, weil sie fir jeden beliebigen Einzelfall
neu festzusetzen wére. Die Offenheit eines Rechtsgrundsatzes darf aber nicht zur
Konturlosigkeit und letztendlich Beliebigkeit fihren, da ansonsten die Normativitét
verlorengeht. Die dudlistische Interpretation stellt insoweit einen gangbaren Mittelweg
zwischen der erforderlichen Flexibilitét auf der einen und der notwendigen Bestimmtheit des
Rechtsgrundsatzes auf der anderen Seite dar.

4 Per sonelle Reichweite des Grundsatzes der Staatsfreheit

In den vorangegangenen drei Abschnitten bildeten mit der dogmatischen Grundlegung, der
Bestimmung des Schutzgegenstandes und der sachlichen Reichweite eher allgemeine,
abstrakte Problemstellungen den Mittelpunkt der Darstellung. Bei der Bestimmung der
personellen Reichweite sollen nunmehr die Landesmedienanstalten, as externe
Aufsichtseinrichtungen fur den privaten Rundfunksektor, im Vordergrund stehen.

Um aus dem Grundsatz der Staatsfreiheit normative Mal3stabe fur die internen Strukturen der
Aufsichts- und Kontrollorgane der Landesmedienanstalten ableiten zu kdnnen, ist zunéchst zu
prifen, inwieweit die Landesmedienanstalten Uberhaupt Grundrechtsberechtigte, d.h. Trager
der in Art. 5 1 S2 GG garantierten Rundfunkfreiheit sind. Nur dann findet der
Staatsfreiheitsgrundsatz tiberhaupt Anwendung und entfaltet seine Schutzwirkung auch in den
Binnenstrukturen der anstaltseigenen Aufsichts- und Kontrollgremien.

Die rechtlichen Bedenken, die die Grundrechtsfahigkeit der Landesmedienanstalten
zweifelhaft erscheinen lassen, resultieren vorallem aus der Konstruktionsweise und der
Rechtsstellung der Landesmedienanstalten: Die 6ffentlich-rechtlichen Landesmedienanstalten
Uberwachen als externe, organisatorisch-verselbststandigte Institutionen die Betriebsablaufe
und die Programme der privatwirtschaftlichen Rundfunkunternehmen auf die Einhaltung der
gesetzlichen Bestimmungen3'> Die Lizenzierungs- und Kontrolltréger sind in alen
Landesmediengesetzen as unabhangige, eigenverantwortliche, rechtsféhige Anstalten des
offentlichen Rechts ausgestaltet und mit Selbstverwaltungsrechten und Satzungsautonomie
ausgestattet worden.

Die Landesmedienanstalten gehotren als rechtsfahige Anstalten des 6ffentlichen Rechts316 und
somit as von einem Tréger Offentlicher Verwaltung errichtete Verwaltungseinheiten mit
eigener Rechtspersonlichkeit allerdings zu den juristischen Personen des offentlichen Rechts.
Soweit sie Offentliche Aufgaben wahrnehmen, versagt das Bundesverfassungsgericht den

315gtatt vieler Regelungen: § 35 RfStV vom 01.04.2000; § 30 I LMG BW; Art. 12 1, || BayMG. (Vgl. ebenso
Schuler Harms, Rundfunkaufsicht im Bundesstaat, S 31.)

316vgl. ausdriicklich in: § 58 1 S.1 HamLMG; § 40 | LRG Schleswig-Hol.; § 351 LMG Bremen; § 271 S. 2
Séchs. PRG; § 66 | Saarl. LRG; § 81 StV. Berlin-BB; Art. 10 | Bay. MG; 8§ 27 | Niederséchs. LRG; § 481 LRG
Nordrh.-Westf.
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juristischen Personen des offentlichen Rechts grundsétzlich die Grundrechtsberechtigung.31?
Denkbar ist, da die Landesmedienanstalten, aufgrund ihrer Aufsichtss und
Kontrollfunktion318 und den zu diesem Zweck vom Gesetzgeber Ubertragenen hoheitlichen
Uberwachungs- und Eingriffsbefugnissen gegentiber den privaten Rundfunkveranstalterns?o
selbst einen Stlick "Staat" darstellen und aus diesem Grund nicht in den personellen
Schutzbereich des Grundsatzes der Staatsfreiheit fallen.

Fraglich erscheint weiterhin, ob die Landesmedienanstalten in Ermangelung einer orginaren
Rundfunktétigkeit, i.S. der Verbreitung von Programmen fir die Allgemeinheit320 (iberhaupt
dem Schutz der Rundfunkfreiheit unterliegen kénnen, denn der geschiitzte Kernbereich der
Rundfunkfreiheit ist gerade in der publizistisch-relevanten Programmautonomie der
Rundfunkveranstalter zu sehen.

4.1 Die Landesmedienanstalten als juristische Person des offentlichen Rechts

Wie bereits erwdhnt, treten die Landesmedienanstalten in allen Bundeslandern in der
Rechtsform der rechtsfahigen Anstat des oOffentlichen Rechts in Erscheinung und sind
folglich den juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts zuzuordnen.32!

Art. 19 Il GG begriindet eine eigene Grundrechtsfahigkeit inlandischer juristischer Personen,
soweit die Grundrechte ihrem Wesen nach anwendbar sind.322 Das Bundesverfassungsgericht
hat Art. 19 111 GG dahingehend spezifiziert, dal3 juristische Personen in den Schutzbereich des
fraglichen Grundrechts einzubeziehen sind, wenn ihre Bildung und Betétigung Ausdruck der
freien Entfaltung einer privaten, nattirlichen Person ist und insbesondere der Durchgriff auf
die dahinter stehenden Menschen dies sinnvoll und erforderlich erscheinen [&f3t.323

Fur die juristischen Personen des offentlichen Rechts hat das Bundesverfassungsgericht aber
gerade im Hinblick auf die freiheitssichernde Abwehrfunktion der Grundrechte, eine
Grundrechtsgeltung mehrfach ausdriicklich abgelehnt.324 Soweit juristische Personen des
offentlichen Rechts offentliche Aufgaben erflllten, geschehe dies nicht in Wahrnehmung
unabgeleiteter, urspriinglicher Freiheiten, sondern aufgrund von Zusténdigkeiten, die im
Rahmen des positiven Rechts inhaltlich-bemessen gewéhrt wirden.32> Die verschiedenen
staatlichen Funktionstréger représentierten nicht natlrliche Personen, sondern stellten
regelméalig nur eine besondere Erscheinungsform einer einheitlichen Staatsgewalt dar; es
fehle daher am personalen Substrat36, Ebensowenig wie sich die offentliche
Aufgabenerfillung mit dem Wesen der grundrechtstypischen Abwehr staatlicher
Einwirkungen vereinbaren lasse, sei es denkbar, dal3 der Staat gleichzeitig Nutznief3er und
Verpflichteter, bzw. Berechtigter und Adressat der Grundrechte sei (Konfusionsargument).327

317vgl. BVerfGE 21, S. 362ff. (369); 68, S. 193ff. (205).

318v/gl. 88 28, 43 LRG Niedersachs.; § 9 StV. Berlin-BB.; § 71 Saarl. LRG; § 28 Sichs. PRG; § 30 LMG BW.
319vgl. z.B. 88 45, 46 HessPRG; §8 59, 61, 62 StV. Berlin-BB.; § 71 111, IV Saarl. LRG; §§ 39-42 Sichs. PRG.
320vgl. insoweit die Rundfunkdefinition von Herrmann, Rundfunkfreiheit, Sn. 11f., die im vorliegenden
Zusammenhang allerdings stark verkirzt und unvollstandig wiedergegeben ist.

321Becker, Grundziige des 6ffentlichen Rechts, S. 125ff.

322Im Einzelnen: Bleckmann/ Helm, Die Grundrechtsfahigkeit juristischer Personen, DVBI 1992, S. 9ff. (10ff.).
323BV/erfGE 21, S. 362ff. (369f.); 61, S. 82ff. (101), 68, S. 193ff. (206).

324BVerfGE 21, Sn. 362ff.; 24, S. 383; 31, Sn. 322ff.; 39, Sn. 312f; 61, S. 101.

325BVerfGE 68, S. 193ff. (206)

326BV/erfGE 61, S. 82ff. (100)

321BVerfGE 21, S. 362ff. (369ff.) unter Hinweis auf BVerfGE 15, S. 256ff. (262).
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Im Schrifttum steht man der ablehnenden Haltung des Bundesverfassungsgerichts kritisch
gegenuber3z22 und  versucht auf  unterschiedlichen  Argumentationsebenen  die
Grundrechtsfahigkeit juristischen Personen zu belegens?. Einige Autoren fuhren Wortlaut
und Entstehungsgeschichte des Art. 19 Il GG heran; beschranken die Grundrechtsfahigkeit
aber zugleich auf den den Korperschaften staatlich zugewiesenen Funktions- und
Aufgabenbereich.330 Andere erklaren die Grundrechte zumindest dann fir grundsétzlich
anwendbar, wenn die juristische Person des offentlichen Rechts einem dem Individuum
vergleichbaren "Gewal tenunterworfenheitsverhéltniss'331 gegeniiber dem Staat ausgesetzt sei,
wenn sie in privatrechtlicher Form verwaltend tétig sei332 oder sich as eigenstandiges
Rechtssubjekt in einer Aul3enrechtsbeziehung zum Staat befinde3s3,

Insgesamt scheint der wohl Uberwiegende Tel des Schrifttums von einer
Grundrechtsfahigkeit auszugehen, wenn die juristische Person des offentlichen Rechts dem
Staat as selbststdndiges Rechtssubjekt gegentibersteht, d.h. nicht vollumfanglich in die
Staatsorganisation eingebunden ist.334

Allerdings hat auch das Bundesverfassungsgericht in  Ausnahmefdlens3s  die
Grundrechtsberechtigung einzelner juristischer Personen des Gffentlichen Rechts unter der
Voraussetzung anerkannt, dal3 die juristische Person, aufgrund der ihr durch die
Rechtsordnung Ubertragenen Aufgaben unmittelbar dem durch die Grundrechte geschitzten
Lebensbereich zugeordnet werden konne.336 Eine Zuordnung konne insbesondere erfolgen,
wenn die juristische Person Grundrechte in eéinem Bereich verteidige, in dem sie vom Staat
unabhangig sei33’,

Letztendlich decken sich die Meinungen in Literatur und Rechtsprechung, wenn man von den
gprachlichen Diskrepanzen absient: Sowelt die juristischen Personen unmittelbar dem
grundrechtlich geschiitzten Lebensbereich zugeordnet werden konnen, stehen sie
zwangslaufig nicht mehr auf der Seite des Staates und kénnen nicht vollumfénglich in den
Staatsbereich eingegliedert sein. Rechtsprechung und Literatur umschreiben somit dieselbe
Rechtsposition, wobel das Bundesverfassungsgericht die rechtlichen Voraussetzungen fur
eine Grundrechtsfahigkeit préziser und stringenter herausgearbeitet hat. Diese sollen daher die
Grundlage fur die folgenden AusfUhrungen bilden, so dal3 zu prifen ist, ob die
Landesmedienanstalten die erforderliche Unabhangigkeit vom Staat aufweisen und dem durch
Art. 51 S.2 GG geschtitzten Lebensbereich unmittelbar zuzurechnen sind.

328y, Mutius, Grundrechtsfahigkeit, JURA 1983, S. 30ff. (38ff.); ders. Bonner Kommentar, Art. 19 11 Rdnrn.
43ff.; 69ff., 111ff.; Stern, Staatsrecht Bd. 1, S. 1149ff.; Pieroth/Schlink, Grundrechte Staatsrecht Il, 8 51 5 c),
dd), Rdnrn. 185ff.

32%vgl. z.B.Bleckmann/Helm, Die Grundrechtsfahigkeit juristischer Personen, DVBI. 1992, Sn. 9ff.;
Bettermann, Juristische Personen des offentlichen Rechts, NJW 1969, S. 1321ff. (1327); Bethge,
Grundrechtstrégerschaft juristischer Personen, AGR 1979, S. 54ff. (86ff.); v. Mutius, Bonner Kommentar, Art.
19 111 Rdnrn. 31ff.; Burmeister, Grundrechtsschutz, S. 100ff.

330pieroth/Schlink, Grundrechte Staatsrecht 11, § 51 5 ¢), dd), Rdnrn. 191ff.; v. Mutius, Bonner Kommentar, Art.
19111, Rdnrn 43f., 69f., 111ff.

331Bettermann, Juristische Personen des offentlichen Rechts, NJW 1969, S. 1321ff. (1327); dhnlich Bleckmann,
Allgemeine Grundrechtdehren, S. 77.

332H. H. Klein, Die Teilnahme des Staates am wirtschaftlichen Wettbewerb, Sn. 234ff.

333y, Mutius, Bonner Kommentar Art. 19 11, Rdnr. 115.

334pieroth/Schlink, Grundrechte Staatsrecht 11, § 51 5 ¢), dd), Rdnr. 183ff.

335vgl. Grundrechtsfahigkeit der Universitisten und Fakultiten fur das Grundrecht aus Art. 5 Il S.1 GG
(BVerfGE 15, Sn. 256ff. (262)); der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten aus Art. 51 S.2 GG (BVerfGE 31,
Sn. 314ff. (322); 59, Sn. 231ff. (254); 74, Sn. 297ff. (318); 75, Sn. 192ff. (200ff.); 78; Sn. 102f.; der Kirchen und
Religionsgesellschaften (BVerfGE 42, S. 322; 53, S. 387).

336BVerfGE 15, S. 256ff. (262); 21, S. 362ff. (373); 31, S. 314ff. (322); 39, S. 302ff. (314); 59, S. 231ff. (254);
78, S. 101ff. (102).

337BVerfGE 31, S. 314ff. (322).
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4.2 Staatsunabhangigkeit der Landesmedienanstalten

Zunéchst konnte die organisationsrechtliche Ausgliederung der Landesmedienanstalten aus
der algemeinen Staatsverwaltung verbunden mit dem Recht, die zugewiesenen Aufgaben in
eigener Verantwortung wahrzunehmen digenige Distanz zur staatlichen Herrschaftssphére
und Verwaltungshierarchie vermitteln, die zur Wahrung der postulierten Staatsunabhangigkeit
erforderlich ist3ss,

Die organisationsrechtliche Ausgliederung bedarf in diesem Zusammenhang allerdings einer
naheren Betrachtung insowelt, as die gewahlte Organisationsform ,, Anstalt des 6ffentlichen
Rechts® zu den typischen Organisationsformen der mittelbaren Staatsverwaltung zahit.
Dariiber hinaus entfaten die von den Landesmedienanstalten im Rahmen ihrer
Uberwachungstétigkeit eingesetzten formellen Aufsichtsmittel regelmaikig Aulenwirkung und
zeichnen sich durch einen unmittelbar regelnden, hoheitlichen Charakter aus, so daf3
bei spiel sweise Zulassung, Riicknahme oder Widerruf der Sendeerlaubnis als Verwaltungsakte
zu qualifizieren sind33. Diese Ausiibung staatlicher Gewalt spricht fir eine Zuordnung der
Landesmedienanstalten zur 6ffentlichen Verwaltung.

In Rechtsprechung und Literatur ist man sich Uber die organisationsrechtliche Positionierung
der Landesmedienanstalten im Staatsaufbau und ihre Zuordnung zur mittelbaren
Staatsverwaltung weitgehend uneins®#0. Den BefUrwortern ist immerhin zuzugestehen, dal3 die
Landesmedienanstalten in  der Tat spezifisch hoheitliche Uberwachungs- und
Eingriffsbefugnisse gegentber den privaten Rundfunkveranstaltern besitzen und der
oOffentliche Charakter ihrer Tatigkeit diese Schluf3folgerung nahel egt.

Im vorliegenden Kontext bedarf diese Zurechnungsproblematik alerdings keiner
abschlief3enden Bewertung, da die organisationsrechtliche  Stellung  der
Landesmedienanstalten im Verwaltungsaufbau keine gesicherten RUckschlisse fir die
geforderte  Staatsunabhangigkeit zuld¥. Zurechnung zum Bereich der &ffentlichen
Verwaltung bedeutet nicht automatisch Staatsabhangigkeit und Verselbstandigung bzw.
Ausgliederung aus dem staatlichen Verwaltungsaufbau nicht zwangslaufig Unabhéangigkeit
von staatlichen Stellen; ein untrennbarer Zusammenhang besteht hier nicht34l. Insoweit
konnte theoretisch auch eine Behorde der unmittelbaren Staatsverwaltung die Aufsicht Gber
die privaten Rundfunkveranstalter wahrnehmen, soweit durch rechtliche und organisatorische
Vorkehrungen hinreichend gewahrleistet ist, daf3 tatséchliche Unabhangigkeit gegeben ist342,

Ungeachtet der vorbeschriebenen verwaltungsorganisatorischen Aspekte 18/ sich auch auf
der Grundlage des offentlichen Anstaltsstatus, der Rechtsfahigkeit oder der gewéhrten
Selbstverwaltungsrechte die vom Bundesverfassungsgericht postulierte Unabhangigkeit der
Landesmedienanstalten vom Staat nicht nachweisen343. Sowohl die Rechtsform als auch die
Selbstverwaltungsrechte sind letztlich ausfullungsbedurftige, inhaltsoffene Rechtsbegriffe, die

338A. Hesse, Die Organisation privaten Rundfunks, DOV 1986, S. 177ff. (183); ders., Rundfunkrecht, S. 167;
Jarass, Freiheit des Rundfunks vom Staat, S. 65; Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 96.

339Herrmann, Rundfunkrecht, § 17 Rdnr. 64 (S. 416); Hartmann/Ring/Kreile, Kommentar zum RfStV, Einf. zu
Art. 12, Rdnrn. 23ff.; Fuhr in: Fuhr/Rudolf/Wasserburg, Recht der neuen Medien, S. 350. Zum
Uberwachungsinstrumentarium im Einzelnen vgl. Kapitel 2.2.3, S. 4.

340F({ir eine Zurechnung: Vahrenhold, Die Stellung der Privatfunkaufsicht im System staatlicher Aufsicht, S.
110; Wagner, aa0., S. 112; Godel, in: Bullinger/Godel, Kommentar zum LMG BW, § 57, Rdnr. 8; BVerfGE 73,
S. 118f. (165). Dagegen: Hesse, aa0., S. 167

34lyvgl. Vahrenhold, Die Stellung der Privatfunkaufsicht im System staatlicher Aufsicht, S. 67.

3421m Ergebnis ebenso: Gersdorf, aa0, S. 160, 161.

343Wagner, aa0., Sn. 97ff.
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keine  konkreten  Rickschlisse auf die tatséchliche  Eigenstandigkeit — der
Landesmedienanstalten zulassen.344

Bel der Bewertung der tatsachlichen Unabhéngigkeit sollten daher digienigen unmittelbaren
staatlichen Einwirkungskandle im Mittel punkt stehen, die dem Staat in der Rundfunkordnung
ausdrucklich eroffnet worden sind: Die staatliche Rechtsaufsicht und die Mitwirkung an der
Finanzierung.34> Aus den Erfahrungen beim o&ffentlich-rechtlichen Rundfunk &3t sich
ablesen, dal3 die Reichweite der Staatsaufsicht bzw. die Art und das Verfahren der
Finanzierung wesentliche Indikatoren fur die Unabhangigkeit der Landesmedienanstalten
sind. Weisen diese sensiblen Bereiche die notwendige Staatsdistanz auf, so kann insgesamt
auf eine fur die Grundrechtsfahigkeit ausrei chende Staatsunabhangigkeit geschlossen werden.

421 Die staatliche Aufsicht Uber die Landesmedienanstalten

Alle Landesmedienanstalten unterliegen einer staatlichen Rechtsaufsicht durch eine
bestimmte oberste Landesbehdrde3#5; eine Fachaufsicht ist ausgeschlossens4’. Damit ist ein
bisins Detail gehendes Weisungsrecht der Rechtsaufsichtsorgane ebenso ausgeschlossen, wie
die Uberprifung der ZweckmaRigkeit von Beurteilungs- und Ermessensentscheidungen der
Landesmedienanstalten348. Die Landesmedienanstalten sind ganz Uberwiegend mit einem
mitgliederstarken Hauptorgan ausgestattet, dem primér die Aufgabe der Uberwachung der
Einhaltung der Landesmediengesetze34? durch die privaten Rundfunkveranstalter obliegt, so
da} die staatliche Rechtsaufsicht lediglich komplementéar hinzutritt und nur in sehr
eingeschranktem Umfang zul&ssig ist30.

Darlber hinaus tragen die Landesmediengesetze der Beschrénkung der staatlichen
Rechtsaufsicht auf eine Evidenzkontrolle regelméfdig durch eine Reduzierung der zulssigen
Aufsichtsmalinahmen unmittelbar Rechnung. Entweder sind in den Mediengesetzen von
vorneherein nur mildere Aufsichtsmittel vorgesehenss! oder die Kontrollmdglichkeiten sind
bei publizistischen oder programmgestalterischen Aufsichtsfragen ausdricklich begrenzt3s?;
Selbsteintrittsrechte oder die kommissarische Verwaltung sind regelméaliig nicht vorgesehen.
Angesichts dieser eingeschrankten Rechtsaufsicht durch die Exekutive wird man in diesem
Zusammenhang von einer  hinreichenden, organisatorischen  Autonomie  der
L andesmedi enanstalten ausgehen kdnnen.

344vgl.: Léwer, Die offentliche Anstalt, DVBI. 1985, Sn. 928ff.; Krebs, Die 6ffentlichrechtliche Anstalt, NVwZ
1985, Sn. 61ff.; A. Hesse, Die Organisation privaten Rundfunk, DOV 1986, S. 177ff. (184); Hendler,
Selbstverwaltung, S. 269ff.; Hoffmann-Riem, Selbstverwaltung des Rundfunks, S. 953.

345Gersdorf, Staatfreiheit des Rundfunks, Sn. 199ff. und 208ff.

3467 B. Staatsministeriumin BW (§ 48 LMG BW).

3478 48 LMG BW:; Art. 19 BayMG; § 19 StVBB; § 42 BremLMG; § 68 HamMG; § 60 HPRG; § 44| S.2, 2. HS
RGMV; § 65 NdsLRG; § 66 LRG NW; § 53 LRG R-P; 8 72 LRG Saar.; § 36 Sachs. PRG; § 29 | GPRSA; § 70
LRG SH; 8 55 TPRG.

348Hesse, Rundfunkrecht, S. 171.

349vgl. z.B.: § 47 Nr. 7 LRG Rheinl.-Pfalz; § 59 | Ham. MG; § 31 Séchsisches PRG; § 67 Saarl. LRG; § 13 StV.
Berlin-B.; 8 57 LRG Nordrhein-Westf..

35050 Hartstein/Ring/Kreile, Kommentar zum Rundfunkstaatsvertrag, Einfiihr. vor Art. 12, Rdnr. 13.

351vgl.: Im HamMG st eine Ersatzvornahme nicht vorgesehen, § 68 HamMG; ebenso § 19 StV Berlin-B.; § 66
LRG NW.

352y/gl. § 36 |, 2 HS. Séchs. PRG - Genereller AusschluR der Rechtsaufsicht bei Programmangel egenheiten; § 70
S3LRG SH; 8§68 1l S3 HamMG - Ausschlufd von Weisungen in Programmangelegenheit; 8 72 1V i.V.m. 111
LRG Saar.; 865111 S. 4i.V.m. S. 2 und 3 NdsLRG; Art. 1911 S. 3i.V.m. S. 1 und 2 BayMG - AusschluR3 von
Weisungen und Ersatzvornahme bei der Kontrolle Uber das Rundfunkprogramm;
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4.2.2 Finanzierung der Landesmedienanstal ten3s3

Art und Verfahren der Finanzierung der Landesmedienanstalten miifdten geeignet sein, eine
direkte oder indirekte Auslieferung der Kontrolltétigkeit an den Staat zu vermeiden. Die
besondere Empfindlichkeit des Rundfunks gegenliber staatlichen Interventionen auf dem
Finanzsektor wird insbesondere im siebten Rundfunkurteil3>4 deutlich; Probleme im Hinblick
auf eine politische Nutzung der Finanzierung zur mittelbaren Programmlenkung zeichnen sich
allerdings auch bei den Landesmedienanstalten ab.355

Den Uberwiegenden Tell ihrer finanziellen Ausstattung beziehen die Landesmedienanstalten
aus einem zweiprozentigen Anteill an den Rundfunkgebihreneinnahmen des jeweiligen
Anstaltsbereiches.3%6 Daneben koénnen nach alen Landesmediengesetzen von den privaten
Rundfunkveranstaltern ~ Verwaltungsgebthren und  Auslagen3®’, zum Tell auch
Rundfunkabgaben3s8, erhoben werden. Einige wenige Landesmediengesetze sehen aul3erdem
die Moglichkeit vor, durch finanzielle Zuschiisse aus dem Landeshaushalt die Finanzbasis der
Anstaten zu verbessern.3%9 Redliter spielen die staatlichen Finanzzuwendungen seit der
Finanzierung der Landesmedienanstalten durch die allgemeine Rundfunkgebiihr aber keine
Rolle mehr.360

Die beiden Hauptfinanzierungsformen erlangen im Hinblick auf die Staatsunabhangigkeit des
Rundfunks unterschiedliche Bedeutung:

4221 Die Rundfunkgebiihrenfinanzierung

Das bidlang praktizierte Verfahren der Gebihrenermittlung unter Beteiligung der
Ministerprasidenten und der Landtage war erheblichen Bedenken im Hinblick auf die
Staatsfreitheit des Rundfunks ausgesetzt.361 Letztlich mindete diese Kritik in das
Rundfunkgebiihrenurteil362 vom 22.2.1994, in dem das Bundesverfassungsgericht die bis dato
praktizierte Methode der GeblUhrenfestsetzung verwarf und weitreichende Anforderungen an
eine  zukinftige  Neuregelung  formulierte363  Daraufhin  ist  im  Dritten
Rundfunkanderungsstaatsvertrag die Uberprifung und Ermittlung des Finanzbedarfs einer
unabhangigen Fachkommission (KEF) aus weisungsfreien Sachverstandigen Ubertragen
worden364, Ausgehend von der Finanzbedarfsanmeldung der Rundfunkanstalten, ergeht nach
Prifung der Anmeldung durch die KEF ein Rundfunkgebiihrenvorschlag, der die Basis fur die
Entscheidung von Landesregierung und Landesparlament bildet.36> Ein Abweichen der

353vgl. zur Finanzierung der Landesmedienanstalten: Herrmann, Rundfunkrecht, Sn. 424f.; Hoffmann-Riem,
Finanzierung und Finanzkontrolle der Landesmedienanstalten.

354V erfGE 90, S. 60ff. (90, 92ff.).

355Wagner, Landesmedienanstalten, S. 105; Gersdorf, Staatsfreiheit des Rundfunks, Sn. 208ff.

3568 40 | Nr.1 RStV 2000.

357vgl.z.B.: §46 |, 11l LMG BW.; § 51 LRG Rheinland-Pfalz; § 57 HPRG; § 67 | S2 Ham MG; § 531, || LRG
Schleswig-Holstein, 8461, S.1, 11 S. 1; 8 351 Nr.2, || S&chsisches PRG; § 73 1-1V; § 64 1, 1| Niederséchs. LRG.
358vgl. z.B.: § 53 11l LRG Schleswig-Holstein; § 46 11 S. 2-4 RfG Mecklenb.-Vorp.; § 64 |11 Niedersichs. LRG;
§ 58 HPRG.

3%9Vgl. z.B.: §67 | S.3Ham MG; § 46 | S.2 Mecklenb.-Vorp.

360vgl.: Woste, Nur knapp die Halfte fir Lizenzierung und Kontrolle, MP 1990, Sn. 281ff..

361vgl. eine detaillierte Darstellung des Problematik im VorlagebeschluR des Bayerischen VGH vom 6.7.1988,
DVBI. 1989, Sn. 115ff., mw.N. Zur Finanzierung der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten algemein:
Badura, Rundfunkfreiheit und Finanzautonomie, Sn. 44ff.; Steimer, Grundprobleme der Rundfunkfinanzierung,
Sn. 12ff.

362BVerfGE 90, S. 60ff.. (insbesondere S. 96ff.)

363/, Hesse, Ausgewahlte Rechtsprechung mit grundsétzlicher Bedeutung, RuF 1995, Sn. 178ff. (179ff.).
364vgl. 88 2, 3 RfFinStV

365V gl. Begriindung zum Dritten Rundfunkanderungsstaatsvertrag, MP 1996, Sn. 39f.
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Lander ist mit den Beteiligten zu ertrtern und im wesentlichen nur aus Grinden des
Rundfunkzugangs und der Sozialvertraglichkeit zul 8ssig.366

Hatte schon das bisherige Gebuhrenfestsetzungsverfahren im Hinblick auf die
Eigenstandigkeit der Landesmedienanstalten wenig Bedenken aufgeworfen, well eine gezielte
Intervention der Legidativkrafte durch die foderalistische Geblihrenfestsetzung weitgehend
ausgeschlossen war und der Zweiprozentanteil generell nur geringe Manipulationsspielraume
eroffnen kann, sind Autonomiebeeintréachtigungen infolge der neuen Ermittlungsmethode
nicht mehr zu erwarten. Der tatsdchliche EinfluR der Landesregierungen und
Landerparlamente ist durch die verfahrenstechnische Vorschaltung der KEF derart reduziert,
dal3 Uber das Finanzierungsverfahren keine externe Steuerung der Landesmedienanstalten
moglich sein dirfte.

Bemerkenswert ist alerdings, daf’ der Rundfunkgebihrenanteil den Landesmedienanstalten
nicht in alen Bundeslandern in voller Hohe zur Verfliigung steht; die Landesgesetzgeber
konnen den Landesmedienanstalten gem. 8 40 Il RfStV 2000 nur einen Teil des
Rundfunkgebihrenanteills zuweisen.36” Diese Zuweisungsbefugnis ermdglicht den
Landesparlamenten zwar einen unmittelbaren Eingriff in die finanzielle Ausstattung der
Landesmedienanstalten, die Arbeitsfahigkeit auch der kleineren Landesmedienanstalten wird
dadurch aber nicht beeintrchtigt. Gemald § 4 Satz 2 Rundfunkfinanzierungsstaatsvertrag
(RfFinStV) erhédlt jede Landesmedienanstalt aus dem Rundfunkgebihrenanteil vorab einen
Sockelbetrag, der die Wahrnehmung der Zulassungs- und Aufsichtsfunktionen durch die
Landesmedienanstalten in finanzieller Hinsicht ermdglicht. In der Praxis hat sich die
Finanzausstattung zudem als sehr ausreichend dargestellt, so da auch mit einer
entsprechenden  Beschrdnkung  keine  Gefahr  fur  die  Unabhangigkeit  der
Aufgabenwahrnehmung verbunden sein wird.368

4.2.2.2 Gebuhren- und Abgabenfinanzierung

Die Finanzierung Uber Gebihren, Auslagen und Abgaben garantiert den
Landesmedienanstalten weitgehende Unabhangigkeit vom Staat. Tatséchlich hat sich aber
schon in der Anfangsphase der dualen Rundfunkordnung gezeigt, dald diese
Finanzierungsform zur Deckung der anfallenden Personal- und Sachkosten nicht ausreicht.
Insoweit hat man sich erstmalig im Rundfunkstaatsvertrag von 1987 zu einer Finanzierung
durch einen prozentualen Anteil an der allgemeinen Rundfunkgebihr entschieden.36® Die
Einnahmen aus Gebihren, Auslagen und Abgaben decken heute nur etwa 10 Prozent des
Finanzbedarfs der Landesmedienanstalten.

423 Resiimee

Ausgehend von den Prifungsgegenstdnden Staatsaufsicht und Finanzierung, als
Rundfunkbereiche, bei denen eine Mitwirkung staatlicher Stellen schon kraft Gesetzes
vorgesehen ist, gewdhrleistet die staatliche Rechtsaufsicht, regelmédldig mit einer
Beschrankung der zuléssigen Aufsichtsinstrumentarien einhergehend, ein ausreichendes Mal3
an institutioneller Eigenstandigkeit der Landesmedienanstalt gegentiber staatlichen Stellen.
Auch die Finanzierung der Landesmedienanstalten Uber eine vorgegebene Quote an den

Bbygl. § 7 Il RIFinStV; BVefGE 90, Sn. 60ff. (92f.); Begrindung zum Dritten
Rundfunkanderungsstaatsvertrag, MP 1996, Sn. 66f..

367Davon haben die Lander Hessen (§ 47 Il HPRG - 50% des Zusatzanteils) und Niedersachsen (§ 64 1V
Niedersachsisches LRG - 90 % ) Gebrauch gemacht.

368Hoffmann-Riem,  Funktionsgerechte  Finanzierung der Landesmedienanstalten, in  Jahrbuch  der
Landesmedienanstalten 1993/94, hrsgg. von den Landesmedienanstalten, Sn. 131ff. (142f.).

369Art. 6 RStV 1987. Vgl. Herrmann, Rundfunkrecht, Sn. 424ff.; Hesse, Rundfunkrecht, Sn. 171f..
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Rundfunkgebihreneinnahmen des entsprechenden Anstaltsbereichs bietet den mitwirkenden
staatlichen Stellen keine Moglichkeit zur Manipulation und stofit insoweit nicht auf
verfassungsrechtliche Bedenken.3’0 Auch die staatsvertraglich verankerte Option der
Landesgesetzgeber zur Kontingentierung des Gebuhrenanteils darf letztlich zu keiner anderen
Wertung fuhren, solange das Optionsrecht dahingehend restriktiv interpretiert wird, dald den
Landesmedienanstalten in finanzieller Hinsicht grundsétzlich eine effektive und eigenstandige
Aufgabenerfillung moglich sein mufl,

Berlcksichtigt man zudem die weitreichenden Selbstverwaltungsbefugnisse der
Landesmedienanstalten, insbesondere hinsichtlich Satzungsgebung und Personalhoheit372,
muf3 von einer hinreichenden Eigenstandigkeit der Anstalten gegenliber dem Staatssektor
ausgegangen werden, umsomehr, as das Bundesverfassungsgericht bereits ene
Distanziertheit der Einrichtung zum Staat und nicht die véllige Ausgliederung al's ausreichend
angesehen hat.373

4.3 Unmittel bare Zuordnung zum grundrechtlich-geschitzten Lebensbereich

Die beschriebene Eigenstandigkeit der Landesmedienanstalten ist als notwendige, aber alein
nicht ausreichende Voraussetzung fir die Zuerkennung der Grundrechtsféhigkeit an
juristische Personen des offentlichen Rechts anzusehen. Entscheidend ist vielmehr, dal3 sich
die Landesmedienanstalten nach den ihnen von der Rechtsordnung Ubertragenen Aufgaben,
unmittelbar dem durch Art. 51 S.2 GG geschiitzten Lebensbereich zuordnen |assen.374

Selbstverwaltungsrechte alein rechtfertigten nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichts
noch keine Zuordnung zum einem grundrechtlich geschiitzten Lebensbereich, da die Arten
und Formen, denen sich der Staat zur Erfillung seiner Aufgaben bedient, im
gesetzgeberischen Ermessen sténden.37> Trotz der Vielfalt staatlicher Organisationsformen
erscheine der Staat gegeniber dem grundrechtsberechtigten Blrger grundsétzlich als
monolithisches Gebilde.376

Ebensowenig ist die Tatsache ausschlaggebend, dal? die juristische Person des offentlichen
Rechts offentliche Aufgaben, d.h. Aufgaben im Interesse der Allgemeinheit wahrnimmt. Die
Landesmedienanstalt wird dadurch nicht zum grundrechtsgeschiitzten "Sachwalter” des
Individuums bei Wahrnehmung seiner Grundrechte.37” Der Einzelne nimmt seine Grundrechte
vielmehr grundsétzlich selbststandig wahr.

370Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 107f.; Betz, Das Berliner Kabelpilotprojekt, MP 1984, Sn. 441ff.
(442).

S71Hoffmann-Riem, Funktionsgerechte Finanzierung der Landesmedienanstalten, in  Jahrbuch der
Landesmedienanstalten 1993/94, hrsgg. von den Landesmedienanstalten, Sn. 131ff. (143).

372Dje Autonomiebefugnisse erstrecken sich auf die Rechtssetzungsbefugnis und die Personalhoheit. Alle
Landesmediengesetze enthalten eine Erméchtigungsnorm fir die Landesmedienanstalten organisatorische- und
Verfahrensregelungen per Satzung selbst zu treffen. ( z.B.: 8 52 |1l HPRG; § 43 LRG Rheinl.-Pfaz; 8§ 58 1V
Ham MG; 8§ 53 |, S. 4 Niederséchsisches LRG; ) Daneben kénnen haufig auch Gebihren-, Abgaben- und
Nutzungsatzungen erlassen werden. ( z.B.: 8 51 11 S. 2 LRG Rheinl.-Pfalz; § 3511 und § 351 Nr. 7 Brem LMG -
Satzung zur Nutzung von Offenen Kandlen; § 28 | Nr.5 Sachsisches PRG; § 65 Il S. 2 LRG Nordrhein-Westf.)
In allen Bundesldndern haben die Landesmedienanstalten die volle Personalhoheit Uber die Beschéftigten,
wéhrend die Dienstherrenfahigkeit nur bei einem Teil der Landesmedienanstalten vorgesehen ist. (z.B.: § 40 1l
LMG Baden-Wiirtt.)

373BVerfGE 45, S. 63ff. (79); 61, S. 82ff. (103).

374BVerfGE 15, S. 256ff. (262) - Universitidten und Fakultiten.; BVerfGE 31, S. 314ff. (322); 59, S. 231ff. (254)
- Rundfunkanstalten.

375BVerfGE 10, S. 89ff. (102, 104).

376BVerfGE 21, S. 362ff. (370).

37BVerfGE 61, S. 82ff. (103ff.); 68, S. 193ff. (207)
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Als malgeblich fur die Einordnung in den Lebensbereich der Rundfunkfreiheit hat es das
Gericht alerdings angesehen, dal3 in der Rechtsposition der Landesmedienanstalt eine Sach-
und Rechtslage Ausdruck findet, die nach dem "Wesen" des Grundrechts eine Anwendung
des Art. 51 S.2 GG zul&3t.38 Die Grundrechtsfahigkeit bemifdt sich namentlich nach der
Funktion, in der die jewellige juristische Person des 6ffentlichen Rechts von der offentlichen
Gewalt betroffen wird und dem konkreten Aufgabenbereich, der ihr von der Rechtsordnung
Ubertragen worden ist.3”® Die Funktion darf sich nicht lediglich in der Wahrnehmung
gesetzlich zugewiesener offentlicher Aufgaben und im Vollzug hoheitlicher Kompetenzen
erschopfen.

Bel den bisher vom Bundesverfassungsgericht zugelassenen Ausnahmen handelt es sich
durchweg um juristische Personen, die Grundrechte in einem Bereich verteidigen, in dem sie
vom Staat losgelost sind und die den Blrgern zumindest auch zur Verwirklichung ihrer
individuellen, grundrechtsgeschitzten Freiheiten dienen. Nur dann stellt sich ihre Tatigkeit als
Auslbung grundrechtlicher Freiheit dar38® und die notwendige grundrechtstypische
Gefahrdungslage ist gegeben.3sl

Insoweit bilden Funktion und Aufgaben der Landesmedienanstalten die mal3geblichen
Anknupfungspunkte fir die Grundrechtsfahigkeit.

43.1 Funktion der Landesmedienanstalten

Nach der funktionalistischen Interpretation des Bundesverfassungsgerichts erfordert die
Verwirklichung von Rundfunkfreiheit eine positive Ordnung, die mittels materieller,
organisatorischer und verfahrensrechtlicher Regelungen sicherstellt, dal3 die Vielfalt der
bestehenden Meinungen im Rundfunk in moglichster Breite und Vollstandigkeit Ausdruck
findet.382 Auf die normative Ausgestaltung des vielfaltsbezogenen Programmauftrages3®3 hat
das Gericht den jeweiligen Landesgesetzgeber verpflichtet, der die verfassungsrechtlichen
Vorgaben materiélrechtlich durch Programmgrundsdtze und Vidfaltsvorschriften und
organisatorisch durch die Ingtitutionalisierung der Landesmedienanstalten umgesetzt hat.
Stellvertretend fur den primér verantwortlichen Landesgesetzgeber nehmen die externen
Zulassungs- und Kontrolleinrichtungen die Aufgabe der Gewahrleistung von Ausgewogenheit
und Meinungsvielfalt im privaten Programmangebot wahr.384

Den Landesmedienanstalten fallt insoweit die zentrale Funktion zu, Rundfunkfreiheit im
konkreten Einzelfall praktisch umzusetzen und fir die Erflllung und Einhaltung der
geforderten Programmstandards Sorge zu tragen. Sie dienen der Aufrechterhaltung einer
privaten Rundfunklandschaft, die den verfassungsrechtlichen Aufgaben des Rundfunks im
individuellen und 6ffentlichen Willensbildungsprozef3 gerecht werden kann.

Damit werden die Landesmedienanstalten bel Wahrnehmung ihrer vielfaltsbezogenen
Funktion unmittelbar gestaltend im Schutzbereich der Grundrechtsgewahrleistung des Art. 5|
S2 GG téig. Vidfdtss und ausgewogenheitsfordernde  Aktivitdten  der
Landesmedienanstalten dienen unmittelbar der Realisierung des verfassungsrechtlich
angestrebten Rundfunk-Freiheitsideals.

378V erfGE 68, S. 193ff. (207, 208)

379BVerfGE 61, S. 82ff. (102)

380BV erfGE 15, S. 256ff. (262); 45, S. 63ff. (79); 61, S. 82ff. (103); 68, S. 193ff. (207)

381BVerfGE 61, S. 82ff. (105), mit Verweis nach BVerfGE 45, S. 63ff. (79)

382BVerfGE 73, 118ff. (153)

383Der Begriff "Programmauftrag” ist Wagner entlehnt, der damit treffend die auf Meinungspluralismus
gerichtete Funktionserwartung des Art. 5 | S2 GG an das Rundfunkprogramm charakterisiert. vgl. Die
Landesmedienanstalten, S. 33.

376 Wagner, aa0., S. 37ff.; Gersdorf, Staatsfreiheit des Rundfunks, S. 156.
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Die Funktionswahrnehmung geht dabei, weil die Lander aufgrund der gebotenen
Staatsfreiheit die Funktion nicht unmittelbar selbst ausfillen kénnen, mit einer Abwendung
vom Staat einher und schafft eine grundrechtstypische Situation, in der es staatliche Interessen
und Machtanspriiche abzuwehren gilt.38>

4.3.2 Die Aufgaben der Landesmedienanstalten

Das Aufgabenspektrum der Landesmedienanstalten &t sich im wesentlichen auf zwei
Kernbereiche reduzieren: Bedingt durch den verfassungsrechtlichen Erlaubnisvorbehalt3s5,
sind sie zum einen fir die Konzessionierung privater Rundfunkveranstalter zustandig. Zum
anderen obliegt ihnen die laufende Programmbeobachtung und Wettbewerbskontrolle auf der
Basis der einschl&gigen gesetzlichen Bestimmungen.38”

4321 Die Zulassungskontrolle

Das Zulassungsverfahren dient der praventiven Prafung der Bewerber und der
Gewahrleistung eines chancengleichen Zugangs zu den knappen Ubertragungskapazitaten.388
Sowohl die Zulassungskontrolle i.e.S., as auch die unter mehreren Bewerbern zu treffende
Auswahlentscheidung, ertffnen den Landesmedienanstalten weitgehende Bewertungs- und
Gestaltungsmdglichkeiten, selbst wenn man mit der herrschenden Meinung in der Literatur
von einer gebundenen Zulassungsentscheidung der Landesmedienanstalten ausgeht.389
Voralem die einschldgigen Lizenzierungs- und Auswahlkriterien enthalten eine Reihe von
unbestimmten und ausfillungsbedurftigen Rechtsbegriffen, (z.B. Meinungsvidfalt,
Ausgewogenheit, regionaler, lokaler oder kultureller Bezug des Programms) die einer
abschlieffenden Definition durch den Gesetzgeber nicht zuganglich sind und sein dirfen. Die
mal3geblichen Auswahlparameter missen situationsbezogen formuliert sein und verschiedene
Losungss und Bewertungsmoglichkeiten zulassen. Sie bedirfen  der  rechtlichen
Konkretisierung durch die dazu berufene Landesmedienanstalt und deren Fachgremien, die
eine sach- und einzelfalgerechte Entscheidung treffen  konnen. Mit  dieser
Einschéatzungsprérogative werden den Landesmedienanstalten erhebliche
Einwirkungsmaoglichkeiten auf das Programm der privaten Anbieter er6ffnet.3%0

Daneben ist der die Zulassungs- und Auswahlentscheidung prégende Prognosecharakter zu
berlcksichtigen. Auf der Grundlage der Antrége der Bewerber mul3 von der
Landesmedienanstalt eine Entscheidung tber die zu erwartende Zuverlassigkeit und Seriositét
des Bewerbers und Uber die zukinftige Relevanz seines Programms fir die Ausgewogenheit
und Pluraitdt des Gesamtprogrammangebots getroffen werden. Die der Prognose

385 Wagner, aa0., S. 39; Gersdorf, aa0., S. 156.

386Ein Erlaubnisverfahren wird nach tberwiegender Ansicht in der Rechtsprechung und in der Literatur fir
verfassungsrechtlich notwendig gehalten, vgl. BVerfGE 57, S. 295ff, (326); 73, S. 118ff. (198); Stock,
Medienfreiheit, S. 506; Herrmann, Rundfunkrecht, S. 413; Berendes, Staatsaufsicht, S. 239.

387V gl. eine dhnliche Schematisierung der Aufgaben der Landesmedienanstalten bei Gersdorf, Staatsfreiheit des
Rundfunks, S. 118ff.; Hesse, Rundfunkrecht, S. 172ff.;Wagner, aaO., S. 157ff., Herrmann, aaO. S. 412,
Thaenert, Programm- und Konzentrationskontrolle privater Rundfunkveranstalter, DLM Jahrbuch 89/90, S.
31ff.. Der Begriff der laufenden Kontrolle ist der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts entlehnt, vgl.
57, S. 295ff. (333).

38BWagner, aa0., S. 177ff.;Schmitt Glaeser, Kabelkommunikation und Verfassung, S. 212; Klein,
Rundfunkfreiheit, S. 80.

389Unter Riickgriff auf das FRAG Urteil des Bundesverfassungsgerichts ( 57, S. 295ff. (328)) wird eine
Ermessensentscheidung Uberwiegend abgelehnt, vgl. Jarass, Freiheit des Rundfunks vom Staat, S. 64f.; Ricker,
Privatrundfunkgesetze, S. 60f.; Berendes, Staatsaufsicht, S. 239; Wagner, aaO, S. 184ff.; Hesse, Rundfunkrecht,
S. 173f.

390 Gersdorf, aa0., S. 119f.; Piette, Meinungsvielfalt, S. 14ff.; Thaenert, aa0., S. 35, 44.
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innewohnende Offenheit und Unwégbarkeit eréffnet ebenso weite Bewertungsspielraume fir
die Landesmedienanstalten.391

In diesem Zusammenhang sei angemerkt, dal3 der durch den Gesetzgeber zugebilligte
Beurtellungs- und Entscheidungsspielraum gerichtlich nur eingeschrénkt Uberprift werden
kann und eine richterliche Korrektur der Zulassungs- oder Auswahlentscheidung nur bel
bestimmten grundiegenden Beurteilungsfehlern zulassig ist392. Zwar soll der mit dem
Rechtsstaatsprinzip eng verknipfte Art. 19 Abs. 4 GG umfassenden und effektiven
Rechtsschutz vor jeglichen Akten der offentlichen Gewalt gewahrleisten3®3, so dal3 an eine
vollstandige gerichtliche Uberprifung auch von prognostischen und wertenden
Verwaltungsentscheidungen zu denken ist. In diessm Sinne behandelt das
Bundesverfassungsgericht den Beurteilungsspielraum der Verwaltung allgemein zunehmend
restriktiv und geht von der grundsétzlich vollen Nachprifbarkeit aus3®4.

Eine Ausnahme ist nach der Rechtsprechung aber dort zu machen, wo der
Entscheidungstréger komplexe Voraussagen und dynamische Bewertungen zu treffen hat, die
eine besondere Sachkompetenz erforderns®s. Dies ist bei den von den Landesmedienanstalten
zu treffenden Zulassungs- und Auswahlentscheidungen insoweit der Fall, al's hier komplexen
Interessenverhdtnissen und Sachverhaten situationsbezogen Rechnung getragen werden
mul3% und es bei den vorzunehmenden rundfunkspezifischen Prognosen und Analysen eines
— kollegial oder reprasentativ besetzten — Gremiums aus rundfunkerfahrenen Personen bedarf.
Einem Gericht durften vergleichbare Erkenntnismoglichkeiten und Erfahrungswerte sowie ein
adaquater Sachverstand regelméidig nicht zur Verfigung stehens??,

Vor diesem Hintergrund kann den Landesmedienanstalten ausnahmsweise ohne Verletzung
rechtsstaatlicher  Grundsdtze en eingeschrénkt judtitiabler  Entscheidungs- und
Beurteilungsfreiraum zuerkannt werdens<s,

4322 Programmkontrolle/ Konzentrationskontrolle

Bereits in der Einfuhrung ist erlautert worden, da® die permanente Programm- und
Veranstaltertiberwachung im Hinblick auf die Erfullung der Vielfalts-, Ausgewogenheits- und
Wettbewerbsbestimmungen des Rundfunkstaatsvertrages, der Landesmediengesetze und der
programmbezogenen Nebenbestimmungen, die im Rahmen der Lizenzierung ergehen, den
weiteren Aufgabenschwerpunkt fur die Landesmedienanstalten bildet.3%® Auch fir diesen
Aufgabenbereich stellt sich die Frage, ob sich fir die Landesmedienanstalten
programmbezogene Entscheidungs- und Beurteilungsspielraume ergeben oder ob sich ihre
Téatigkeit in einem schlichten Gesetzesvollzug erschopft.

391 Wagner, aaO, S. 187ff.; Gersdorf, aaO., S. 118ff.; Hesse, Rundfunkrecht, S. 173; Badura,
Gestaltungsspielraum und Prognoseverantwortung, JURA 1980, S. 615ff. Vgl.: BVerfGE 73, S. 118ff. (182ff.)
392y GH Mannheim, NJW 1990, S. 340f. (340, 341)

3935jekmann/Duttge, Staatsrecht | Grundrechte, S. 280f.

39BVerfGE 84, S. 34ff. (49); BVerfGE 84, S. 59ff. (77); dhnlich: BVerwGE 94, S. 64ff. (68)

395vgl. BVerfGE 84, S. 34ff. (50)

39%6\/gl. VGH Mannheim, NJW 1990, S. 340f. (341); OVG Bremen, DVBI 1991, S. 1270ff. (1271f.)

397vgl. VGH Mannheim, ZUM 1992, S. 562ff. (572f.)

398vgl. ebenfalls fiir einen nur eingeschrankt Uberprifbaren Beurteilungsspielraum: VG Berlin, ZUM 1993, S.
243ff. (250f.). Erganzend sei angemerkt, dal3 der Beurteilungspielraum bei der Anwendung unbestimmter
Rechtsbegriffe im Schrifttum weitgehend anerkannt ist und dort ganz Uberwiegend davon ausgegangen wird, dal3
eine vertretbare Entscheidung vom Gericht zu respektieren sei (vgl. z.B. Ule, VerwProzR, S. 10 und S. 23f.;
Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 8 7 Rdnrn. 30f.). Nach hier vertretener Auffassung ist diese
vorbehaltlose Anerkennung eines Beurteilungsspielraums alerdings nicht unproblematisch, weil dadurch die
Rechtsschutzgarantie des Art. 19 Abs. 4 GG unterlaufen werden konnte.

399Herrmann, aa0., S. 417.
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Letztendlich bestimmen sich die Handlungsspielraume nach der Wertungsoffenheit der
landesgesetzlichen Kontrollmal3stdbe. 4 Den Programmbindungen und -grundsétzen, als den
relevanten Bewertungsmalistadben fur die laufende Programmkontrollefl, ist ein hohes Mal3
an inhaltlicher Unbestimmtheit und Offenheit zu eigen, das vorrangig aus der Verwendung
wenig konturierter Rechtsbegriffe resultiert.402 [nsbesondere dem Programmgrundsatz493 der
Meinungsvielfalt lassen sich keine eindeutigen Bewertungskriterien entnehmen?o4; es bedarf
vielmehr weiterer Abwégung und Konkretisierungen durch die Landesmedienanstalt um
festzustellen, ob im konkreten Fall tatsachlich ein Verstold gegen den Grundstandard
gleichgewichtiger Vielfalt vorliegt. Die vage formulierten Programmgrundsdtze und
Viefatsvorschriften fordern ene selbststdndige Rechtsfindung und gestalterische
Begriffsbestimmung durch die Landesmedienanstalten, die vor der schwierigen Aufgabe
stehen, im konkreten Sachverhalt eine Problemlsung anbieten zu missen, geradezu heraus.
Unter diesen Umstanden Uberrascht nicht, dal3 esin der Anfangsphase zu den dringenden und
wichtigen Aufgaben der Landesmedienanstalten gehorte, im Zusammenhang mit der
Programmbeobachtung normkonkretisierende Verwaltungsvorschriften zu erlassen, um
Programmverstoi3e Uberhaupt mef3- und greifbar zu machen4os,

Erganzend sei darauf verwiesen, dald auch das Bundesverfassungsgericht den Begriff der
Meinungsvielfalt nicht derart abschlief?end definiert hat, dal3 den Landesmedienanstalten
keinerlel Interpretationspielrdume mehr geblieben sind. Das Gericht hat zwar die
Vidfatsanforderungen, die an die private Rundfunkveranstaltung zu stellen sind in der
Niedersachsen-Entscheidung?¢ auf einen Grundstandard gleichgewichtiger Vielfalt reduziert.
Gleichwohl ist dadurch der Beurteilungsfreiraum der Landesmedienanstalten nur eingeengt,
nicht aber vollig eleminiert worden.407

4323 Stellungnahme

Die Anadyse der beiden zentrden Aufgabenbereiche hat ergeben, dal3 den
Landesmedienanstalten im Rahmen ihrer Tétigkeit erhebliche Bewertungs- und
Ermessensspielraume  offenstehen, die im Einzelfall auch programmbezogene
Gestaltungsmaglichkeiten zulassen. Damit sind den Landesmedienanstalten direkte und
indirekte Interventionsmoglichkeiten in den grundrechtlich umhegten Bereich der
Programmautonomie der  Rundfunkveranstalter erdffnet.  Insbesondere die den
Landesmedienanstalten obliegende laufende Kontrolle der landesgesetzlichen und
staatsvertraglichen Programmgrundsétze und Vielfaltsbestimmungen ist nicht Ausdruck ener
staatlichen  Aufsicht Uber den privaten Rundfunk. Vielmehr dienen die
"Ausgestaltungsnormen” gerade der Sicherung und Verwirklichung der Rundfunkfreiheit aus
Art. 51 S.2 GG und die damit verbundene Kontrolltétigkeit der Landesmedienanstalten der

400Rj cker, Kompetenzen, S. 17; Wagner, aa0., S. 161.

40lvgl. insoweit die Differenzierung bei  Wagner, der zwischen Verboten fur die Programminhalte
(Programmbindungen) und algemeinen inhaltlich-methodischen Vorgaben fir die Programme
(Programmgrundsétze) unterscheidet. S. 40ff.; S. 160f.

402vgl. z.B. zum Begriff der Ausgewogenheit: Ossenbiihl, Rundfunkprogramm — Leistung in treuhanderischer
Freiheit, DOV 1977, S. 381ff. (386); Stock, Ausgewogenheit durch Rechtsaufsicht? RuF 1977, S. 1ff. (29).
403Unter den Oberbegriff der Programm-Kontrollnormen falen die Programmgrundsitze, die algemeine
inhaltliche Anforderungen an das Gesamtprogramm (algemeine Programmrichtlinien) oder an einzelne
Sendungen (Programmpflichten) stellen. Vgl. Herrmann, Rundfunkrecht, S. 448.; S. 507.

404v/g. Ziethen, Rundfunkaufsicht, Bd. 111, S. 59, 68ff.; Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 122ff.

405Anschaulich dazu die Ausfilhrungen von H. Volpers, Funktion und Grenzen der Programmbeobachtung der
Landesmedienanstalten, in: DLM-Jahrbuch 1992, hrsgg. von den Landesmedienanstalten, S. 33f.

406BV erfGE 73, S. 118ff. (170f.)

407vgl. Rossen, Freie Meinungsbildung durch den Rundfunk, S. 413.
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Gewédhrleistung des Programmauftrages im privaten Rundfunkangebot.#%¢ Indem die
Landesmedienanstalten die programminhaltliche Reichweite der Freiheitsgewahrleistung
aktiv mitgestalten und grundrechtswirksam absichern, agieren sie im Innenbereich der
grundrechtlich-geschitzten Rundfunkfreiheit.

Bertcksichtigt man Zulassungs- und Kontrollfunktion stehen die Landesmedienanstalten dem
Staat in abwehrender Position gegentiber: Die staatliche Verantwortung fir die Ausgestaltung
der Rundfunkordnung birgt per se en erhebliches Geféhrdungspotential fir die
Programmfreiheit der Rundfunkveranstalter und setzt die Zwischenschaltung eines
unabhangigen , Puffers® voraus, der die privaten Rundfunkveranstalter gegentber staatlichen
Einflissen wirksam abschirmt. Diese Abschirmfunktion nehmen die Landesmedienanstalten
war, die notwendig selbst staatsfrei organisiert und aus der Staatshierarchie ausgegliedert sein
missen, um die Programmautonomie der privaten Rundfunkveranstater effektiv
gewéhrleisten zu konnen. Die Landesmedienanstalten treten insofern unterstiitzend zu den
privaten Rundfunkveranstaltern in den grundrechtlich geschiitzten Lebensbereich des Art. 5|
S.2 GG ein. Sie schitzen die Rundfunkfreiheit der privaten Rundfunkveranstalter gegentiber
staatlichen Einflulnahmen und tragen damit zur Realisierung und Effektuierung der
Rundfunkfreiheit bei409,

Hinsichtlich der im Rahmen dieser Zulassungs- und Kontrolltétigkeit zu treffenden
Entscheidungen ist zu ergénzen, dal3 sich die Landesmedienanstalten hier im komplexen
Spannungsfeld zwischen verfassungsrechtlich gebotener Sicherung einer effektiven
Rundfunkaufsicht auf der einen und unzul&ssiger Beeintrachtigung des Grundrechtsschutzes
der privaten Rundfunkveranstalter auf der anderen Seite bewegen. Ob man einen bestimmten
Akt der Landesmedienanstalt als freiheitsbeeintrachtigenden Grundrechtseingriff oder as den
Schutzbereich nicht tangierende, auf Herstellung und Erhaltung des Grundrechts gerichtete
Malinahme enstuft, hangt neben Verhdltnismdldigkeitserwagungen u.a. auch vom
grundrechtsdogmatischen Verstandnis der Rundfunkfreiheit ab. Denn aus Art. 51 S. 2 GG
sind nicht nur die Grundstrukturen einer Kontrolle der Rundfunkkommunikation, sondern
gleichzeitig auch deren Grenzen abzuleiten?10,

Das Bundesverfassungsgericht hat aus einer funktionalistischen Perspektive wiederholt und
nachvollziehbar ausgefuhrt, dal? die Rundfunkfreiheit as dienende Freiheit nur redisiert
werden konne, wenn durch materielle und verfahrensrechtliche Vorkehrungen sichergestellt
sei, dai3 die vorhandenen Meinungen im Rundfunk angemessen Ausdruck finden®ll, Zu den
hiernach gebotenen Regelungen privaten Rundfunks zdhle auch die Schaffung einer
wirksamen Aufsicht, die die Einhaltung der rundfunkspezifischen wie algemeinen
Rechtsvorschriften Uberwacht#12, Zweck dieser externen Aufsicht ist demnach gerade die
Offnung des normgepragten Schutzbereichs des Art. 5 1 S. 2 GG fir den privaten
Rundfunkveranstalter, damit dieser vom Grundrecht Gebrauch machen kann*13. Die ihm in
diessm Zusammenhang auferlegten Pflichten dienen der Grundrechtssicherung und —
verwirklichung; mit der Aufsicht der Landesmedienanstalten werden die verfassungsrechtlich
gebotenen Voraussetzungen fur die Freiheit zur Rundfunkveranstaltung Uberhaupt erst
geschaffentl4,

Die Anhanger einer vorrangig subjektivrechtlichen Deutungsweise stellen demgegentber die
Programmfreiheit der Rundfunkveranstalter in den Mittelpunkt. Ihr dogmatischer Ansatz

408 \Wagner, aa0., S. 37ff.

409 \v/gl. BVerfGE 95, S. 163ff. (170f.)

410 Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 31

411 BVerfGE 57, S. 295ff. (320); BVerfGE 95, S. 220ff. (235f.)

412 Seelmann-Eggebert, Die Dogmatik der Rundfunkfreiheit gem. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG aus Sicht des
Bundesverfassungsgerichts, ZUM 1992, S. 79ff. (S. 81f.)

413 Zum Begriff des sog. Rechts- oder normgeprégten Schutzbereichs vgl. Pieroth/Schlink, Grundrechte, § 6 11 2
414 vgl. hierzu BVerfG 95, S. 220ff. (235f.); 97, S. 228ff. (266f.)
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mundet letztlich in der Forderung, der Grundrechtstrager misse prinzipiell selbst Giber seinen
Freiheitsgebrauch entscheiden kénnen und Freiheit im Sinne des Grundrechts dirfe nicht as
inhaltlich vorbestimmte Freiheit mil3verstanden werden#15. Diese klassisch-abwehrrechtliche
Zierichtung der Rundfunkfreiheit beschrankt zwangslaufig die Einflu3sphdre der externen
Aufsichtseinrichtungen und zeigt Grenzen fur Intensitét und Reichwelte der Kontrolle auf.
Vor diesem Hintergrund werden die Strukturen der privaten Rundfunkkontrolle mal3geblich
davon bestimmt, ob man Art. 51 S. 2 GG primér als objektivrechtliche Gewéhrleistung und
dienende Freiheit oder als individualrechtliches Rundfunkveranstaltergrundrecht versteht416,
Hintergrund dieser - letztlich von der rundfunkpolitischen Realitdt Uberholten — dogmatischen
Kontroverse ist die rechtstheoretische Fragestellung, ob sich Rundfunkfreiheit besser unter
staatlicher Obhut oder im freien Spiel der Krafte verwirklichen I1&63t.

Eine tiefergehende wissenschaftliche Aufarbeitung der verschiedenen und zum Tell
gegenlaufigen Deutungsweisen soll in diesem Zusammenhang nicht unternommen werden;
allerdings lassen sich fur die Einordnung hoheitlicher Mal3nahmen der Landesmedienanstalten
zumindest folgende , Leitlinien” ableiten: Ist das konkrete Handeln der Landesmedienanstalt
auf die Anwendung und Konkretisierung der verfassungsrechtlichen Vorgaben hinsichtlich
Meinungsvielfalt und Ausgewogenheit im privaten Rundfunkangebot gerichtet, wird sie im
.lnnenraum* der Freiheitsgewdhrleistung aktiv, da sie die grundrechtlich geforderte
Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit im konkreten Fall umsetzt. Diese absichernde Tétigkelt,
in der das funktionalistische Grundrechtsverstdndnis zum Ausdruck kommt, kann nicht zu
einer Verletzung des Schutzbereichs der privaten Rundfunkveranstalter fihren. Etwas anderes
kann allerdings gelten, wenn sich die Kontrolltétigkeit der Landesmedienanstalten auf den
Schutz  von Individualrechten oder Gemeinschaftsgutern beziehtl’;  hier  sind
grundrechtsbeschrénkende Eingriff grundsétzlich moglich18,

4.4 Restimee personelle Reichweite

Der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts konnen die mal3gebenden Kriterien
entnommen, anhand derer auf die Grundrechtsféhigkeit einer juristischer Personen des
oOffentlichen Rechts geschlossen werden kann. Die Landesmedienanstalten kénnen demnach
das Grundrecht der Rundfunkfreiheit in Anspruch nehmen, wenn sie ein ausreichendes Mal3
an Eigenstandigkeit gegeniiber dem staatlichen Bereich aufweisen und ihre Tétigkeit dem
durch Art. 51 S. 2 GG geschitzten Lebensbereich unmittelbar zuzurechnen ist.

Die vorrangige Finanzierungform der Aufsichts- und Kontrolleinrichtungen aus einem Antell
am Rundfunkgebthrenaufkommen und das zur Geblhrenermittlung praktizierte Verfahren
lassen eine staatliche Steuerung der Landesmedienanstalten nicht erwarten. Auch die z.T.
erheblich eingeschrénkte Rechtsaufsicht durch bestimmte oberste Landesbehtrden
(Staatsministerien, Ministerprasidenten etc.) bietet keinen Anla an der fur die
Grundrechtsféhigkeit erforderlichen Distanz zum Staat zu zweifeln.

Aus der Funktion und den durch die Rechtsordnung zugewiesenen Aufgaben hat das
Bundesverfassungsgericht schliefflich auf eine grundrechtstypische Gefahrdungslage und eine
Zuordnung zum geschiitzten Lebensbereich geschlossen. Die abgeleitete Funktion der
Landesmedienanstalten bel der Herstellung und Aufrechterhaltung von Meinungsvielfalt und

415 Scheuner, Das Grundrecht der Rundfunkfreiheit, S. 15ff., 44ff, 88ff.; Schmitt Glaeser, Kabelkommunikation
und Verfassung, S. 143ff.; Starck, Zur notwendigen Neuordnung des Rundfunks, NJW 1980, S. 1359; Bullinger,
Kommunikationsfreiheit im Strukturwandel der Telekommunikation, S. 63f.; ders., Elektronische Medien as
Marktplatz der Meinungen, AGR 1983 (Band 108), S. 186ff.; Mestmacker, Medienkonzentration und
Meinungsvielfalt, S. 210ff.; Klein, Rundfunkfreiheit, S. 20, 64ff.

416 \/gl. dazu: Wieland, Die Freiheit des Rundfunks, S. 57; Wagner, aa0., S. 35

417 Wagner spricht in diesem Zusammenhang treffend von “rundfunkspezifischer Gewerbeaufsicht*, aa0., S. 36
418 \/gl. hierzu im Einzelnen: Wagner, aa0., S. 36ff.
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Ausgewogenheit im privaten Rundfunkprogrammangebot lie3 zundchst auf eine
grundrechtstypische Gefahrenlage schliefZen.

Die programmrelevanten Zulassungs- und Kontrollaufgaben der Landesmedienanstalten
stellten sich as grundrechtstypische Abwehr staatlicher Einwirkungen und damit als
Aufgaben dar, die dem Lebensbereich des Art. 51 S.2 GG unmittelbar zuzurechnen sind. Die
Tatigkeit der Landesmedienanstalten geht Uber den Vollzug gesetzlich zugewiesener und
geregelter  Offentlicher Aufgaben hinaus, weil sie unmittelbar freiheitsgestaltend und
grundrechtskonkretisierend im Anwendungsbereich des Art. 51 S. 2 GG vollzogen wird.

Die diesbeziiglich in Teillen der Literatur vertretene gegenteillige Auffassung, die den
Landesmedienanstalten  vorrangig unter Berufung auf die Abwesenheit einer
grundrechtstypischen  Gefdhrdungslage die  Grundrechtsberechtigung  versagt, st
abzulehnen*l®, Die Landesmedienanstalten in  Ermangelung ener  origindren
Rundfunkveranstaltung auf eine , polizeighnliche® Uberwachungsfunktion zu reduzieren muid
dabei nach dem bisher Gesagten ebenso fehlgehen, wie der Einwand, die
grundrechtssichernde  Aufgabe der Landesmedienanstalten sai abzulehnen, waell
grundrechtliche Freiheiten nicht von 6ffentlichen Einrichtungen verwaltet werden konnten?20,

Die Anadyse der beiden zentralen Aufgabenbereiche hat offengelegt, dal3 sich die Tétigkeit
der Landesmedienanstalten eben nicht auf die eingreifende, hoheitliche Kontrolle der
Rundfunkveranstalter nach Art einer , rundfunkspezifischen Gewerbeaufsicht* beschrankt421,
Vielmehr eréffnen ihnen die gesetzlichen Rahmenbedingungen Einflu3nahmemaoglichkeiten
auf die Zusammensetzung und Inhalte des privaten Programmangebots, die sie zwar nicht zu
Rundfunkveranstaltern macht, ihre Tétigkeit jedoch qualitativ in einem &hnlichen Licht
erscheinen 1&.

Die grundrechtssichernde Aufgabe der Landesmedienanstalten ist letztlich ein Ausfluld der
objektiv-rechtlichen, funktionalistischen Dimension der Rundfunkfreiheit, die die Einbindung
des privaten Rundfunks in ein Uberwachungssystem fordert, das die Gemeinwohlbildung der
Rundfunkprogramme gewdahrleistet422, Dabei wird die Grundrechtsaustibung nicht lediglich -
wie beispielsweise im Rahmen der Daseinsvorsorge - staatlich gefordert, sondern die
Landesmedienanstalt tritt im Sinne des Staatsfreiheitsgedankens aus dem Bereich der
weisungsgebundenen  staatlichen Exekutive heraus an die Seite des privaten
Rundfunkveranstalters. Diese besondere Funktion und Positionierung schaffen eine
grundrechtstypische Situation und rechtfertigen die unmittelbare Zuordnung der
Landesmedienanstalten zu dem durch Art. 5 Abs. 1 S.2 GG geschiitzten Lebensbereich.

5 Adressaten des Staatsfreiheitsgebots

Waéhrend bel der personellen Reichweitenbestimmung Uber die Grundrechtsfahigkeit der
Landesmedienanstalten und damit Gber den geschitzten Personenkreis zu entscheiden war,
blieb bislang ungeklart, wessen Eingriffe in den geschitzten Grundrechtsbereich es tberhaupt
abzuwehren gilt.

Im wortlichen Sinne meint Staatsfreiheit zundchst Distanz, Freisein bzw. Unabhéangigkeit
vom , Staat”, wobel der Staatsbegriff sowohl volker- und staatsrechtlich, as auch politisch,
okonomisch oder staatsphilosophisch gedeutet werden kann423, Diese gangigen
Interpretationsansétze liefern zwar verschiedene Bestimmungen dessen, was den Staat in

419 vgl. zur Gegenansicht: Bethe, Grundrechtsschutz fiir die Medienpolizei?, NJW 1995, S. 557ff. (558f.);
Schmidt, Rundfunkgebuhr, S. 71.

420 \v/gl. Bethge, aa0, S. 559ff.

421 Dieser treffende Begriff ist Wagner entlehnt, vgl. aa0., S. 36

422 Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S. 15ff.; Jarass, Die Freiheit der
Massenmedien, S. 155ff.

423 giekmann/Duttge, Staatsrecht |, Grundrechte, S. 1ff.
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seinem Wesen und in seinen Erscheinungsformen ausmacht und ermdglichen so eine prézise
Abgrenzung der staatlichen von der privaten Sphére. In rundfunkrechtlicher Hinsicht kdnnen
sie allerdings keine prézise Auskunft darlber geben, ob Staat i.S. des Staatsfreiheitsprinzips
alle Staatsorgane und Staatsangehdrigen, nur die 6ffentlichen Korperschaften, Anstalten und
Einrichtungen oder dariiber hinaus auch die politischen Parteien meint.

Dieser Fragestellung soll nunmehr bel der Bestimmung des Adressatenkreises des
Staatsfreiheitsprinzips nachgegangen und entsprechend bestimmt werden, welche
Organisationen, Organe und Institutionen aus dem weiten Staatsbereich dem
rundfunkrechtlichen "Staatsbegriff" unterfalen. Das Hauptaugenmerk soll dabel auf der
Positionierung der politischen Parteien im staatlich-gesellschaftlichen Systemgefiige —
einerseits  unter  verfassungsrechtlichen, andererseits unter  rundfunkspezifischen
Gesichtspunkten — liegen.

Zunéchst ist allerdings der gegenwartige Melnungsstand in Rechtsprechung und Literatur zu
referieren und zu analysieren.

51 Sachstand in Literatur und Rechtsprechung

In Literatur“* und Rechtsprechung*?> ist weitgehend unbestritten, da3 vom
rundfunkrechtlichen Staatsfreiheitsbegriff zumindest die Exekutive, d.h. die Regierung samt
der sie stiitzenden Parlamentsmehrheit und die ihr unterstellte, hierarchisch gegliederte
V erwaltungsorganisation umfalt ist. Diese Personenmehrheit ist unmittelbar an der Ausiibung
staatlicher Macht beteiligt.426

Auch die Legidative fallt nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichts und eines ganz
Uberwiegenden Teil des Schrifttums in den Anwendungsbereich des Staatsfreiheitsgebotes.427
Als Staatsgewalt i.S. des Art. 20 Il GG und oberste Staatsorgane unterliegen die Parlamente
der Kritik und Kontrolle durch die Offentlichkeit428. Parlamentarische EinfluRnahmen auf das
Progranm der Rundfunkveranstalter und damit auf den offentlichen Menungs- und
Willensbildungsproze? missen  ausgeschlossen  sein, damit der  demokratische
Ruckkoppel ungsprozef3 funktionsfahig bleibt.42°

Die wohl vorherrschende Meinung in Literatur und Rechtsprechung geht ferner dahin, auch
die kommunalen Institutionen als Tell der Staatsgewalt im weitesten Sinne anzusehen und sie

424 \Wagner, aa0., S. 32; Ricker, Privatrundfunkgesetze, S. 34ff.; Badura, Rundfunkfreiheit und
Finanzautonomie, S. 42; Ihlefeld, Verfassungsrechtliche Fragen im Zusammenhang mit dem Deutschlandfunk,
ZUM 1987, S. 604ff., (611); Starck, Rundfunkfreiheit als Organisationsproblem, S. 27, 42; Wufka, Die
verfassungsrechtlich-dogmatischen Grundlagen der Rundfunkfreiheit, S. 96ff.; Kewenig, Zu Inhalt und Grenzen
der Rundfunkfreiheit, S. 34ff.; Jarass, Freiheit des Rundfunks vom Staat, S. 40; Lerche in Bullinger/ Kibler,
Rundfunkorgani sation und Kommunikationsfreiheit, S. 77.

425vgl. BVerfGE 57, S. 295ff. (333, 334); 73, S. 118ff. (182); 83, S. 238ff. (310, 323); 90, S. 60ff. (89).
426schuster, Meinungsvielfalt in der dualen Rundfunkordnung, S. 146; Gersdorf, aa0., S. 104.

427Badura, Rundfunkfreiheit und Finanzautonomie, S. 42; Schuster, Meinungsvielfalt, S. 146f.; Gersdorf, aa0.,
S. 105; Starck, Rundfunkfreiheit, S. 17; Wufka, Rundfunkfreiheit, S. 98; Rossen; Staatsfreie Rundfunkaufsicht,
ZUM 1992, S. 408ff. (410); Hoffmann-Riem, Rundfunk in neuen Landern mit alten Schwéchen, AfP 1991, S.
606ff. (608); Rudolf, Aufsicht bei Funk und Fernsehen, ZRP 1977, S. 213ff. (216); Lerche, Landesbericht
Bundesrepublik Deutschland, S. 15ff. (77); Stern/ Bethge, Offentlich-rechtlicher und privater Rundfunk, S. 65;
Bethge, Reorganisation, S. 20; Kewenig, Rundfunkfreiheit, S. 35ff.; Bettermann, Rundfunkfreiheit und
Rundfunkorganisation, DVBI. 1963, S. 41ff. (43); Schneider, Konzentrationsbemihungen der deutschen
Landesrundfunkanstalten, S. 76; Lenz, Rundfunkorganisation und ¢ffentliche Meinungsbildung, JZ 1963, S.
338ff. (349). Rechtsprechung: BVerfGE 73, S. 118ff. (182); 83, S. 238ff. (323); 90, S. 60ff. (92); OVG
Liineburg, DOV 1979, S. 170ff. (170); JZ 1979, S. 24ff. (25).

428BVerfGE 83, S. 238ff. (323)

429Ricker, Privatrundfunkgesetze, S. 43; Gersdorf, aa0., S. 105.
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folgerichtig als Adressaten des Staatsfreiheitsgrundsatzes zu klassifizieren.#30 Staatsfreiheit
des Rundfunks wird dann konsequent als Kommunalfreiheit verstanden.43! Bedenken werden
allerdings dahingehend gedul3ert, dal? Art. 28 11 GG den Gemeinden und Gemeindeverbanden
das Recht der Selbstverwaltung einrdumt und einen autonomen Status der kommunalen
Gebietskorperschaften gegentiber dem Staat verbirgt.#32 Man kénnte aus der Gebietshoheit
und Selbstverwaltungsgarantie auf einen spezifisch gesellschaftlichen Abwehrcharakter und
einen hochsteigenen Wirkungsbereich der Gemeinden?33 schlief3en.

Diese Schlul¥folgerungen stehen aber mit den Besonderheiten der Aufgabenstellung von
Gemeinden und Landkreisen und der Integration der Kommunen in den Staatsaufbau im
Widerspruch: Die Gemeinden nehmen freiwillige und gesetzlich vorgegebene
Selbstverwaltungsaufgaben des eigenen Wirkungskreises und Pflichtaufgaben des
Ubertragenen Wirkungskreises wahr.434 Die genuine Betétigung der Gemeinden und Kreise in
dem ihrer Selbstverwaltung unterliegenden Sektor stellt sich dabei ebenso as hoheitliche
Gewalt und damit Staatsgewalt gegeniber dem Birger dar, wie die Wahrnehmung von
staatlichen Auftragsangelegenheiten, die ihnen zur Erledigung Ubertragen wurden.43
Demzufolge steht die kommunale Selbstverwaltung nicht in einer Abwehrposition zum Staat,
sondern die Gemeinden sind, unbeachtlich ihrer Selbstverwaltungsgewéhrleistung, in den
staatlichen Bereich integriert und als staatshomogene Organi sationseinheit anzusehen.436

Auch eine an der gemeindlichen Demokratiegewdahrleistung in Art. 28 | S.2 GG orientierte
Argumentation muf3 letztendlich zu dem gleichen Ergebnis fuhren: Kommunale Demokratie
ist ihrer Beschaffenheit nach kein aliud gegeniber staatlicher Demokratie und was fir den
Staat generell gilt, muld3 auch fir den kommunalen, birgernahen Sektor im speziellen
gelten.437

Demgegentiber ist man sich in Literatur und Judikatur uneins, ob der Grundsatz der
Staatsfreiheit auch gegeniiber den politischen Parteien Abwehrfunktion entfaltet. Neben den
Anhangern einer weiten Deutung, die einer Ausdehnung des Staatsfreiheitsbegriffs zugeneigt
sind und solchen, die eine Integration der politischen Parteien in den Staatsbereich
kategorisch ablehnen, gibt es eine Relthe von Autoren, die innerhalb des Partelenspektrums
nach sachlichen Abgrenzungskriterien differenzieren.

Die nachfolgend wiedergegebenen AuRerungen einschlagiger Autoren sind vielfach einem
konkreten Zusammenhang entnommen; regelméaldig wird die rundfunkrechtliche Einordnung
der Parteien im Rahmen der verfassungsrechtlichen Begutachtung des Zugangs (bzw. des
Ausschlusses) der Parteien zur Rundfunkveranstaltung problematisiert.438 Die folgende,

430Grawert, Rundfunkordnung fir das Land Nordrhein-Westfalen, AfP 1986, S.277ff. (281); Bethge,
Reorganisation, S. 20; ders., Rundfunkfreiheit und offentlich-rechtlicher Organisationsvorbehalt, S. 71; ders.,
Die Beteiligung von Vertretern kommunaler Gebietskorperschaften, ZUM 1989, S. 209ff. (209); W. Schmidt,
Rundfunkvielfalt, S. 79ff.; Stettner, Rundfunkstruktur im Wandel, S. 49ff.; Gersdorf, aaO., S. 108ff.
Rechtsprechung: BVerfGE 73, S. 118ff. (191); 83, S. 238ff. (330); BayVerfGHE, NVwZ 1987, S. 213ff.

43150 ausdriicklich: Bethge, Die Beteiligung von Vertretern kommunaler Gebietskorperschaften, ZUM 1989, S.
209ff. (209).

432y gl.: BVerfGE 26, S. 228ff. (237f.); 56, S. 298ff. (312); 59, S. 216ff. (226); 79, S. 127ff. (143).

433Badura, Rechtsetzung durch Gemeinden, DOV 1963, S. 552; Strack, Regelungskompetenzen im Bereich des
Art. 12 Abs. 1 GG, NJW 1972, S. 1490.

434Becker, Grundziige des 6ffentlichen Rechts, S. 133.

435vgl.: BVerfGE 8, S. 122ff. (132), 83, S. (Kommunalwahlrecht fir Ausldnder); Bethge, Die Beteiligung von
Vertretern kommunaler Gebietskorperschaften, ZUM 1989, S. 209ff. (209); ders, Rundfunkfreiheit und
offentlich-rechtlicher Organisationsvorbehalt, S. 72.

436 sensee,  Subsidaritatsprinzip und Verfassungsrecht, S. 242; Bethge, Die Beteiligung von Vertretern
kommunaler Gebietkorperschaften, ZUM 1989, S. 209ff. (209); W. Schmidt, Rundfunkvielfalt, S. 79f.;

437 gl. W.Schmidt, aa0., S. 79ff.

438ygl. z.B. Bethge, Rundfunkfreiheit und privater Rundfunk, S. 36ff.; W. Schmidt, aaO., S. 80ff.; Ricker,
Privatrundfunkgesetze, S. 53ff.
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schematische Darstellung der wesentlichen Argumentationslinien konzentriert sich auf die
Kernaussagen und verzichtet bewul3t auf den sachbezogenen Kontext.

51.1 Die politischen Parteien als Adressaten des Staatsfreiheitsgebots (Literatur)

Eine starke Gruppe innerhalb des rundfunkrechtlichen Schrifttums bewertet die
EinfluBnahmen der politischen Parteien auf den Rundfunk anhand der Maldstdbe des
Staatsfreiheitsgrundsatzes.4° In der Regel dehnen diese Autoren den Adressatenkreis auf
samtliche politischen Parteien aus, ohne der Tatsache Rechnung zu tragen, dal3 es sich dabei
aus politischer Perspektive um Regierungs-, Oppositions- oder aul3erparlamentarische
Parteien handeln kénnte. Die Begrindungen fir eine pauschale Einbeziehung der Parteien
fallen im Einzelnen unterschiedlich aus:

Schmidt440 betont, unter Verweis auf die mediale Vermittlerfunktion der politischen Parteien,
dai3 sie aufgrund der verfassungsrechtlichen Zuordnung zum staatlichen Bereich nicht ohne
weiteres den gesellschaftlichen Gruppen gleichgestellt werden durften. Zumindest als (Mit-)
Trégerin einer Regierung sei der Partel im Hinblick auf das Prinzip der Staatsfreiheit eine
Konzession fur die Rundfunkveranstaltung zu verweigern, da ansonsten indirekt ein
Regierungssender lizenziert wirde. Angesichts vergleichbarer politischer Interessen und der
Moglichkeit adler Partelen zur Regierungspartei zu werden, misse sich das
verfassungsrechtliche Gebot nicht nur auf die Regierungsparteien, sondern auf alle Parteien
I.S. des § 2 ParteienG erstrecken.

Bullinger44l sieht die Zuordnung der politischen Parteien zum Staatsfreiheitsprinzip
unmittelbar in der von der Rundfunkfreiheit getragenen freien, individuellen und offentlichen
Meinungsbildung begriindet. Freie Meinungsbildung in einem pluraistischen Gemeinwesen
setze absolute Ungebundenheit i.S. einer Abwesenheit jeglicher Behinderung oder
Organisation des Meinungsbildungsprozesses voraus. Gesellschaftliche Meinungsbildung
konne nur dann ein konstitutives Element der pluralistischen Demokratie bilden, wenn sie
unabhangig gegentber Regierung und Verwatung und nicht den Konstitutionsprinzipien
politischer Willensbildung, d.h. dem Vorrang der politischen Parteien unterworfen, sai. Eine
konsequent "herrschaftslose” Meinungsbildung bedeute neben hinreichender Distanz zur
staatlichen Gewalt auch Enthaltsamkeit der politischen Parteien.442

Herrmann?43 stellt in seinen Ausfihrungen primér auf die mangelnde Distanz der Parteien zur
staatlichen Macht ab, die fur ihn vor allem aus den personellen Verpflechtungen und
Uberschneidungen bei parteipolitischen und staatlichen Amtern resultiert. Aufgrund der
zunehmenden Présenz von Parteiangehtrigen und der Zunahme parteipolitisch-motivierter
Entscheidungen im Rundfunk bestehe die Gefahr, dald die Parteien bei der oOffentlichen
Meinungsbildung nicht mehr nur mitwirkten, sondern diese durch eine Okkupation der
Massenmedien praktisch dominierten. Gehe man zudem von einer parteipolitischen
Durchdringung der Staatswillensbildung (sog. Parteienstaat) aus, rechtfertige dies eine
Anwendung des Staatfrei heitsgebots auch auf die politischen Parteien.

43%9vgl.: W. Schmidt, aaO., S. 80ff.; Bullinger, Elektronische Medien als Marktplatz der Meinungen, A6R, 1983,
S. 161ff.; Herrmann, Rundfunkrecht, S. 180f.; Lerche, Landesbericht Bundesrepublik Deutschland, S. 15ff. (75);
Schuster, Meinungsvielfalt in der dualen Rundfunkordnung, S. 148; Wagner, aaO., S. 130; A. Hesse, Die
Organisation privaten Rundfunks in der Bundesrepublik, DOV 1986, S. 177ff. (187); Stock, Medienfreiheit as
Funktionsgrundrecht, S. 360; Hoffmann-Riem, Rundfunk in neuen Landern mit alten Schwachen, AfP 1991, S.
606ff. (608).

440\, Schmidt, Rundfunkvielfalt, S. 80ff.

441Bullinger, Elektronische Medien als Marktplatz der Meinungen, AGR 1983, S. 161ff.

442Bullinger, aa0., S. 190, 191.

443Herrmann, Rundfunkrecht, S. 180f.
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Ahnlich im Hinblick auf die politische Realitdt argumentieren Lerche®4 und Schuster44. Da
das moderne parlamentarisch-demokratische Staatswesen tatséchlich as Parteienstaat in
Erscheinung trete, sei das Zusammenwirken der Parteientsandten in den Rundfunkgremien
primér unter dem Blickwinkel des Staatsfreiheitsgebots zu bewerten.#46 Schuster bezeichnet in
diesem Zusammenhang die Partelen, aufgrund der realpolitischen Vermengung von
Exekutive, Legislative und Parteien, als Kernbestandteile des Staates.4”

Wagner448 stellt den Aspekt der Interessenidentitét in den Mittelpunkt seiner Erwadgungen:
Die haufigen Uberschneidungen bei parteipolitischen und staatlichen Interessen rechtfertigten
nicht nur eine Gleichbehandlung von Mehrheitsparteien und Staat, sondern legten die
Einbeziehung aller Parteien in das Staatsfreiheitsprinzip nahe.

5.1.2 Unanwendbarkeit des Staatsfreiheitsgebots auf die politischen Parteien

Andere Autoren im Schrifttum kritisieren die weite Definition des Staatsbegriffs und stehen
einer Gleichstellung von Parteien und Staat grundsétzlich ablehnend gegentiber 449

Fur Bethge*© sind die Parteien im gesellschaftlich-politischen Bereich verhaftete Gruppen,
die im Vorfeld der politischen Willensbildung des Volkes mitwirken und damit den Bereich
organisierter Staatlichkeit tangieren, diesem aber nicht unmittelbar zuzurechnen sind.s! Der
Prozeld der offentlichen Meinungs- und Willensbildung habe sich nach der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts grundsétzlich in einem staatsfreien Raum zu vollziehen.452
Gerade die Partizipation der Parteien an der gesellschaftlichen Willensbildung, die von der
Staatswillensbildung deutlich abzugrenzen sei, schlief3e ihre Integration in den Bereich
organisierter Staatlichkeit aus. Auch wenn die Parteien realiter weit in die Sphére staatlich-
organisierter Willenshildung vorgedrungen seien, blieben sie primér eine gesellschaftliche,
staatsferne Gruppe.#3

Den Ausfuhrungen Bethges schliefdt sich weitgehend die Argumentation von Ricker44 an.
Auch er ordnet, unter Berufung auf das Bundesverfassungsgericht4>5, die Tétigkeit der
Parteien in den der politischen Willenshildung vorgelagerten Sektor der 6ffentlichen
Meinungshbildung ein und distanziert sie damit vom staatsgewaltlichen Hoheitsbereich.
Insbesondere der Wortlaut des Art. 21 | GG lasse gerade nicht auf eine Einordnung der
Parteien in den Staatsaufbau schlief3en.

Sender456 berticksichtigt die politische Annaherung der Parteien an den Bereich organisierter
Staatlichkeit, ohne daraus Konsequenzen fur ihre verfassungsrechtliche Verortung zu ziehen.
Die politischen Parteien konnten sich as Grundrechtstrager insbesondere auf
Meinungsfreiheit und Pressefreiheit berufen; eine Uber ihre grundgesetzliche Teilnahme an

444|_erche, Landesbericht Bundesrepublik Deutschland, S. 15ff.

445gchuster, Meinungsvielfalt in der dualen Rundfunkordnung, S. 148.

448|_erche, aa0., S. 75.

447schuster, aa0., S. 148.

448\Wagner, aa0., S. 130.

449vgl.: Bethge, Rundfunkfreiheit und privater Rundfunk, S. 36ff.; Ricker, Privatrundfunk-Gesetze im
Bundesstaat, S. 54; Stender, Staatsferne und Gruppenferne, S. 215f.; Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 106ff.; Starck,
Rundfunkfreiheit, S. 34ff.; Wufka, Die verfassungsrechtlich-dogmatischen Grundlagen der Rundfunkfreiheit, S.
97f.

450Bethge, Rundfunkfreiheit und privater Rundfunk, S. 36ff.; ders., Verfassungsprobleme der Reorganisation des
offentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 91ff.

451Bethge, aa0., S. 36.

452BVerfGE 20, S. 56ff. (100f.)

453Bethge, aa0., S. 37.

454Ricker, Privatrundfunk-Gesetze im Bundesstaat, S. 54ff.

455BVerfGE 20, S. 56ff. (101f.)

456stender, Staatsferne und Gruppenferne, S. 215ff.
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der Staatswillensbildung hinausgehende Eingliederung in die staatlich-institutionelle Sphare
sei aber nicht erkennbar. Insbesondere die Moglichkeit, den Macht- und RechtsmifRbrauch der
Parteien im Wege der Art. 18 und 21 1l GG zu unterbinden, schlief3e eine Gleichbehandlung
der gesellschaftlich-verwurzelten Parteien mit den Staatsorganen aus.

Vordergrindig betrachtet scheint  Gersdorf4”  (Uber die Grundsdtze, die das
Bundesverfassungsgericht zur Zulassigkeit der Offentlichkeitsarbeit der Bundesregierung
aufgestellt hat4%8, zu einer differenzierenden Lésung der Zuordnungsproblematik gelangt zu
sein. Maligebliches Abgrenzungskriterium zwischen staatlichen und gesellschaftlichen
EinfluBnahmen bildet fur ihn die "amtliche Funktion": Treten parteipolitisch gebundene
Staatsvertreter in den Rundfunkgremien auf3erhalb ihrer amtlichen Funktion lediglich fir ihre
jewellige Parteien auf, so bewegen sie sich nach Gersdorf in dem von Art. 21 GG umgrenzten
gesellschaftlichen (nicht-staatlichen) Bereich.

Letztendlich ist aber auch Gersdorf zu den Gegnern einer adressatenbezogenen Erweiterung
des Staatsfreiheitsgrundsatzes zu rechnen, da auch er zwischen gesellschaftlich-orientierten
Partelen und dem staatlichen Bereich trennt, diese Grenzziehung aber Uber den vagen Begriff
der "Wahrnehmung einer amtlichen Funktion" vollzieht.45°

513 Differenzierende Ansichten im Schrifttum

Eine letzte Gruppe von Autoren wendet das Staatsfreiheitsprinzip nicht pauschal auf alle
politischen Parteien i.S. des § 2 PartelenG an, sondern differenziert nach der Nahe zur
staatlichen Machtausibung zwischen Regierungss (Mehrheits-), Oppositions- und
aul3erparlamentarischen Parteien.

Jarass*0 differenziert zwischen der "Gubernative" und der Opposition. Die Gubernative setze
sich aus der Regierung, der Parlamentsmehrheit und den Regierungsparteien zusammen, die
aufgrund gleichgelagerter Zielsetzungen Ublicherweise as homogene Gruppe zu begreifen
seien. lhre EinfluBnahmen auf die Rundfunkveranstaltung bildeten eine Einheit, da im
parlamentarischen Regierungssystem eine enge personelle Verbundenheit zwischen
Regierung und Parlamentsmehrheit existiere.

Von den gleichgerichteten gubernativen EinfluBnahmen seien die Eingriffss und
Manipulationsmoglichkeiten der Opposition und der Oppositionsparteien zu unterschel den.461
Die parlamentarische Opposition hebe sich sowohl institutionell als auch hinsichtlich ihrer
Interessenlage vom Komplex der Gubernative ab; as Verkorperung der Kkritischen
Offentlichkeit im Parlament sei sie faktisch nur wenig an der Ausiibung staatlicher Gewalt
beteiligt.

Jarass differenziert insoweit nicht nur bei den parlamentarischen Abgeordneten, indem er die
Opposition, as Personenverbund mit eher gesellschaftlichem Charakter, von der
Regierungsmehrheit und damit vom Staatsbereich abgrenzt, sondern vollzieht diese Trennung
auch konseguent bei den politischen Parteien selbst: Politische Einflul3hahmen aus dem Lager
der Regierungs- und Mehrheitsparteien sind anhand des Staatsfreiheitsgebots zu bewerten,
digenigen der Oppositionsparteien sind als ,, gesellschaftliche® fur die Programmautonomie
nur bedingt gefahrlich.

Eine weniger politisch motivierte Differenzierung ist fir Rossen*2 mal3gebend: Aus der
Rickbindung des Staatsfreiheitsprinzips an die Kommunikationsfunktion des Rundfunks im
Rahmen der freien individuellen und offentlicher Menungsbildung, deduziert er einen

457Gersdorf, aa0., S. 107f.

458BV erfGe 44, S. 125ff.

459Gersdorf, aa0., S. 108.

460Jarass, Die Freiheit des Rundfunks vom Staat, S. 39ff.
4613grass, aa0., S. 41.

462R0ssen, Staatsfreie Rundfunkaufsicht?, ZUM 1992, S, 408ff.
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grundsétzlich weit zu interpretierenden Staatsfreiheitsbegriff.463 Neben dem gesamten Bereich
verfaldter Staatlichkeit umschlief?e der Begriff auch die politischen Parteien, zumindest
insoweit, als ihre Vertreter in den Staatsorganen an der Staatswillensbildung beteiligt seien.
Rossen differenziert folglich nach der Teilhabe der politischen Parteien an der staatlichen
Macht: Nicht im Parlament vertretene Parteien seien nicht unmittelbar an der Staatsgewalt
beteiligt und unterfielen, im Gegensatz zu Regierungs- und Oppositionsparteien, damit auch
nicht dem Grundsatz der Staatsfreiheit.

514 Das Bundesverfassungsgericht zur Einbeziehung der politischen Parteien in den
Adressatenkreis des Staatsfreiheitsgebots

In  der Entscheidung zum Niedersdchsischen Landesrundfunkgesetz deutet das
Bundesverfassungsgericht erstmalig, nachdem es das Staatsfreiheitsgebot bis dato vorrangig
auf die Exekutive bezogen hatte*s4, eine Ausweitung des Adressatenkreises auf die politischen
Parteien an.#65 Ausdriicklich setzt es den Einfluld der parlamentarischen Mehrheitspartei(en)
mit staatlichen Einflissen gleich und subsumiert damit zumindest die die Regierung
tragenden Parteien unter dem rundfunkrechtlichen Staatsbegriff. Unklar bleibt die Einordnung
der Oppositionspartei(en) und der sonstigen, nicht im Parlament vertretenen Parteien, da sich
ihr politischer Einflul3 von rein staatlichen Interventionen zu unterscheiden scheint.

Im Rahmen der Uberpriifung der Zugangs- und Auswahlregelungen des niedersichsischen
Landesrundfunkgesetzes hélt das Gericht spéter im Urtell den Ausschlul® der politischen
Partelen vom Zulassungsverfahren unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten und unter
Bertcksichtigung des besonderen Status der Partelen fur legitim.466 Damit wird der
Adressatenkreis des Staatsfreiheitsgebots, ohne dal’3 das Gericht weitere Erklarungen fur
notwendig halt, pauscha auf alle politischen Parteien, unabhangig von ihrer staatspolitischen
Funktion, ausgedehnt. Eine éhnliche Schluf¥folgerung legt auch die synonyme Verwendung
der Begriffe Staatsferne und Uberparteilichkeit nahe.467

Das Rundfunkgebuhrenurteil von 1994 kann die auftretenden Unstimmigkeiten in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nicht ausr@umen: Erneut bestétigt das
Gericht, dal? das Gebot der Staatsfreiheit neben der Exekutive auch das Parlament erfalyt, well
von beiden vergleichbare Gefahren fir die Programmautonomie ausgingen.#68 Dieses
Manipulationspotential sieht das Gericht explizit auch bel den im Parlament vertretenen
politischen Parteien gegeben. Ob aus der Verflechtung von Parlament und Parteien und den
dhnlichen Machtinteressen auf eine generelle Gleichbehandlung geschlossen werden kann,
bleibt allerdings offen.

Insgesamt betrachtet legen die bisherigen Aussagen des Bundesverfassungsgerichts zu diesem
Themenkreis eine Einbeziehung der politischen Parteien in den Adressatenkreis des
Staatsfreiheitsprinzips allerdings nahe: Das Gericht hat ausgefuhrt, dald sich die
Steuerungsversuche der (Oppositions- oder aul3erparlamentarischen) Partelen in der Redlitéat
von dem als "staatlich” zu bewertenden Einflu® der parlamentarischen Mehrheitsparteien
nicht mehr unterscheiden lassen.46® Schliefdlich bestehe ein gemeinsames Interesse bei
Parteien und Parlament an der gezielten Inanspruchnahme und Instrumentalisierung des
Rundfunks fir politische Zwecke, das eine eindeutige Trennung zwischen parteipolitischen

463Rossen, aa0., S. 410.

464BV erfGE 57, S. 295ff. (333, 334)

465BV erfGE 73, S. 118ff. (165)

466BV erfGE 73, S. 118ff. (190)

467BVerfGE 73, S. 118ff. (190)

468V erfGE 90, S. 60ff. (89); so auch: 73, S. 118ff. (182); 83, S. 238ff. (323).
4698V erfGE 73, S. 118ff. (165)
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und parlamentarischen Interventionen nicht mehr zulasse.#’0 Als integrativer Bestandteil der
staatlichen Institutionen unterlagen auch die Parteien indirekt der offentlichen Kritik und
Kontrolle, die in ihrer Effektivitdt von der Unabhéngigkeit des Mediums Rundfunk
abhange.4’1 Daher dirfe auch den Parteien unter dem Aspekt der Staatsfreiheit kein Einflufd
auf die Programmfreiheit der Rundfunkveranstalter elngerdumt werden.

Zur Bestétigung dieser Schluf¥folgerung 183t sich der Rundfunkratsbeschlul? anfiigen, in dem
sich das Bundesverfassungsgericht zum bisher einzigen Male dezidiert mit dem Verhdltnis
von Parteien und Rundfunk auseinandergesetzt hat.472 Auch wenn sich das Gericht vorrangig
mit den Strukturen des Rundfunkrates und dem Anspruch der politischen Parteien auf
Mitwirkung im Aufsichtsgremium zu befassen hatte, 183t sich dem Grundtenor der
Entscheidung entnehmen, dald den Parteien, aufgrund ihrer politischen Funktion und
charakteristischen  Zielsetzung, im  Rundfunkwesen gegeniber den  sonstigen
gesellschaftlichen Gruppen eine untergeordnete Rolle zukommen muf3.473 Der den Parteien
eigene Wille zur gezielten Beeinflussung der individuellen und 6ffentlichen Meinungsbildung
stehe der Zielsetzung eines Rundfunkrates diametral entgegen und rechtfertige ihre
Ausgliederung aus den Ubrigen gesellschaftlichen Gruppen. In diesem rundfunkspezifischen
Zusammenhang |6st das Gericht die Parteien aus ihrer gesellschaftlichen Verankerung und
ordnet sie der staatlichen Sphére zu.

515 Reslimee

Die Regierung nebst dem nachgeordneten Verwaltungsapparat und das Parlament
einschliefdlich Regierungsmehrheit und Opposition werden von der wohl vorherrschenden
Meinung zu den Adressaten des Staatsfreiheitsgrundsatzes gerechnet. Exekutive und
Legidative unterliegen der offentlichen Kritik und Kontrolle und um deren Wirksamkeit
sicherzustellen, durfen die Angehorigen dieser Staatsgewalten keinen EinfluR auf das
Rundfunkprogramm gewinnen. Auch die Gemeinden und Gemeindeverbande sind aus
Birgerperspektive Staat und ihr Handeln bedarf der permanenten Rickkoppelung an den
Volkswillen. Demzufolge sind auch die Kommunen - ungeachtet ihrer Sonderstellung aus Art.
28 Abs. 2 GG - Adressaten des Staatsfrei heitsprinzips.

Vollig offen in Schrifttum und Rechtssprechung ist allerdings die Zuordnung der politischen
Parteien. Wahrend sich in der Literatur Beflrworter und Gegner einer Einbeziehung in den
rundfunkrechtlichen Staatsbegriff in etwa die Waage halten und vereinzelt auch vermittelnde,
differenzierende Ansichten vertreten werden, spricht sich das Bundesverfassungsgericht
relativ deutlich fir eine Einordnung der politischen Parteien in den Staatsbereich aus. Die
mangelnde Distanz zur Staatsgewat und die besondere Interessenlage der Parteien
rechtfertigten diesen Schritt.

Die aufgezeigten Einordnungsschwierigkeiten lassen sich auf die Kernfrage reduzieren, ob die
politischen Parteien den Kontrollierenden oder den Kontrollierten zuzurechnen sind, d.h. als
organisierte Erscheinungsform der Offentlichkeit der staatlichen Herrschaftsausiibung
unterworfen sind oder als integrativer Bestandteil der Staatsgewalt demokratisch kontrolliert
werden mussen. Die Positionierung der Parteien zwischen staatlicher und gesellschaftlicher
Sphére ist eines der umstrittensten Themen der modernen verfassungsrechtlichen und
politischen Literatur. Die bei dieser Auseinandersetzung verwendeten Argumente sollen
nunmehr fir die rundfunkrechtliche Bestimmung des Adressatenkreises nutzbar gemacht

470BVerfGE 90, S. 60ff. (89)
471BVerfGE 83, S. 238ff. (323, 324)
472BVerfGE, 60, S. 53ff.

473vgl.: Ihlefeld, Verfassungsrechtliche Fragen im Zusammenhang mit dem Deutschlandfunk, ZUM 1987, S.
604ff. (609).
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werden. Sollte sich aus verfassungsrechtlicher Perspektive ergeben, dal3 die politischen
Parteien weitgehend in die Staatsorganisation integriert sind, kann dies bei einer
Positionsbestimmung unter rundfunkrechtlichen Gesichtspunkten nicht unberticksichtigt
bleiben. Sind die Parteien aufgrund enger personeller, funktioneller und materieller
Verflechtungen von den staatlichen Organisationseinheiten nicht mehr abgrenzbar, liegt es
nahe, sie auch rundfunkrechtlich als Teil des Staates zu begreifen.

5.2 Die verfassungsrechtliche Stellung der politischen Parteien

Die verfassungsrechtliche Positionierung der Parteien im Systemgeflige von Staat und
Gesdllschaft soll insoweit die Grundlage fur eine rundfunkrechtliche Bestimmung des
Staatsfreiheitsbegriffs bilden. Eine Auseinandersetzung mit dieser Einordnungsproblematik
unter rundfunkspezifischen Gesichtspunkten wird dann nicht mehr erforderlich sein, wenn die
politische Wirklichkeit die Verfassung derart tUberholt hat, dald die Parteien untrennbarer
Bestandteil der Legislative bzw. Exekutive geworden sind und eine eindeutige Abgrenzung
der politischen Teilsysteme in einem modernen Parteienstaat nicht mehr moéglich ist.

521 Trennbarkeit von Staat und Gesdllschaft

Die Positionsbestimmung geht zunéchst von einer Trennbarkeit der staatlichen und
gesellschaftlichen Sphére, von organisiertem, wirkungseinheitlichen Gemeinwesen und
pluralistisch, unformiertem Gruppenaggregat aus.#’4 Dieser theoretischen Aufspaltung ist
sowohl von Seiten der politikwissenschaftlichen  Literatur4’> as auch  der
Rechtswissenschaft476 erhebliche Kritik entgegengebracht worden. Den Kritikern ist insoweit
zuzustimmen, als sich Staat und Gesellschaft heute in einem Status der Vermischung
befinden, in dem sich die soziden Phadnomene nicht mehr préazise in staatliche und
gesellschaftliche trennen lassen.47?

Trotzdem kann gerade in einer demokratischen Grundordnung auf die Abgrenzung der beiden
Sphéren nicht verzichtet werden, denn je mehr die beiden Bereiche ineinandergreifen und
miteinander verschmelzen, desto mehr entfdlt auch die Mdglichkeit staatlich-offentliche
Gewalt zu beschréanken und individuelle Freiheitsraume zu gewdhrleisten. Wenn Staat und
Gesellschaft nicht abgrenzbar sind, entfallen wichtige Funktionsmechanismen im
demokratischen Staat: Volkswillensbildung und Staatswillensbildung gehen ineinander

474Eine grundsitzliche Unterscheidbarkeit von Staat und Gesellschaft lassen unter verschiedenen Vorzeichen
folgende Autoren zu: K. Hesse, Bemerkungen zur heutigen Bedeutung und Tragweite der Unterscheidung von
Staat und Gesellschaft, DOV, 1975, S. 437ff.; Bockenforde, in FSf. Hefermehl, S. 11ff.; Schlaich, Neutralitét als
verfassungsrechtliches Prinzip, S. 81ff.; Herzog in Maunz/ Dirig, GG-Kommentar, Rdnr. I, 45ff. zu Art. 20; v.
Arnim, Staatslehre der Bundesrepublik Deutschland, S. 173f.; Schmitt Glaeser, in Isensee/Kirchhof, Hdb.d.StR,
8§ 31, Rdnrn. 25ff.

4751 der Politikwissenschaft wird die traditionelle Trennung von Staat und Gesellschaft unter den Bedingungen
einer modernen Industiegesellschaft und dem demokratischen Soziastaat z.T. fur obsolet gehalten. Mit den
bisherigen Staatsdefinitionen liesse sich die ganze Bandbreite staatlicher Aktivitédten und Akteure nicht mehr
erfassen, so dal3 an die Stelle des Staatsbegriffs vielfach der Begriff des politischen Systems getreten sei. Dieser
umfaldt zweifelsfrel auch die politischen Parteien. Vgl. K. Sontheimer, Grundziige des politischen Systems in der
Bundesrepublik Deutschland, 1977, S. 99f.

476Dje Kritik in der Rechtswissenschaft setzt vorrangig bei der Unabgrenzbarkeit der beiden Systemteile an. Vgl.
Lipphardt, Gleichheit, S. 551; Ehmke, Wirtschaft und Verfassung; dhnlich K. Hesse, Die verfassungsrechtliche
Stellung der politischen Parteien, VVDSIRL Bd.17, S. 39.

477y gl. Scholz, Qualifizierte Mitbestimmung, Der Staat 1974, S. 98; Leibholz, Die Représentation in der
Demokratie, S. 245.

78



D Der Grundsatz der Staatsfreiheit

Uber478, die Ruckkoppelung staatlicher Entscheidungen an das Volk verliert ihre Grundlage
und ihren Sinn. Ein vdlliges Verwischen der Systemgrenzen beseitigt auf Dauer die
Funktionsfahigkeit der freiheitlichen Demokratie.4”®

Ohne auf die angedeutete Kritik detaillierter einzugehen, wird insoweit im folgenden von der
Abgrenzbarkeit beider Teilbereich ausgegangen. 480

522 V erfassungsrechtliche Grundlagen

Fir die verfassungsrechtliche Positionierung der politischen Parteien ist primér Art. 21 Abs. 1
S.1 GG heranzuziehen, der den Parteilen die Funktion zuweist, bel der politischen
Willenshildung des Volkes mitzuwirken. Der fragmentarische und formelhafte Normtext des
Art. 21 GG lasst alerdings nur begrenzt Aussagen Uber die verfassungsrechtliche Einordnung
zu: Tendenziell scheint das Grundgesetz von einer gesellschaftlichen Verankerung der
politischen Parteilen auszugehen, da es in Art. 21 GG nur von der Mitwirkung bei der
Willensbildung des Volkes und nicht der des Staates spricht. Zum anderen wird deutlich, daf3
sich die rechtliche Verortung der Parteien in Staat und Gesellschaft maf3geblich aus den ihnen
grundgesetzlich zugewiesenen Funktionen ergeben mul3, denn Art. 21 GG stellt nicht Struktur
und Gehalt der Parteien in den Vordergrund, sondern ihre funktionelle Bedeutung fir das
Staatswesen.481

Tragweite und Umfang der funktionellen Einbindung der politischen Parteien ergeben sich
aus dem systematischen Zusammenhang zwischen Art. 21 GG und dem in Art. 20 | GG
verankerten Demokratiepinzip.482 Erst mit diesem Normengefiige erschliefdt sich der gesamte
Aufgabenbereich  der  politischen  Parteien im  demokratisch-parlamentarischen
Verfassungsstaat, aus dem auf die verfassungsrechtliche Stellung der Parteien geschlossen
werden kann.

5221 Das demokratische Prinzip des Grundgesetzes

Das in den Absdtzen 1 und 2 des Art. 20 GG begrindete, demokratische Prinzip der
Volkssouverédnitéat gebietet, dald das Staatsvolk Tréger der Staatsgewalt ist und diese
ausschliefdich und tatséchlich innehat.#83 Volkssouveranitét erfordert keine unmittelbare
Herrschaft durch das Volk; staatliche Aktivitéten mussen aber generell auf den Willen des
Volkes zurlckgefuhrt werden konnen und durch diesen gerechtfertigt sein.#84 Das
Grundgesetz folgt in nahezu reiner Form?#5 dem Représentationsprinzip, bel dem sich die
Austibung der Staatgewalt vorrangig auf die Wahl von Représentanten beschrénkt (Art. 20

478Das Bundesverfassungsgericht hat die Unterscheidung konsequent vorgenommen: " Politische Willensbildung
kann nicht identifiziert werden mit staatlicher Willensbildung...". Vgl. BVerfGE 8, S. 104ff. (113 oder 115f.) -
Volksbefragungsurteil.

479vgl.: Badura, Festschrift fir Ulrich Scheuner, S. 27f.; Béckenférde, Die verfassungsrechtlichen Unterschiede
von Staat und Gesellschaft als Bedingung der individuellen Freiheit, S. 54f.; Herzog, Allgemeine Staatslehre, S.
53; Luhmann, Der Staat 1973, S. 5; Rupp, Freiheit und Partizipation, NJW 1972, S. 1541ff.

480\/gl. Grimm, Die politischen Parteien, in Benda/Maihofer/Vogel, Hdb.d. Verfassungsrechts, S. 327ff.; Seifert,
Die politischen Parteien, S. 70f., Henke, in Bonner Kommentar zum GG, Art. 21, Rdnr. 65, S. 56ff.

481K . Hesse/ Kafka, Die verfassungsrechtliche Stellung der politischen Parteien im modernen Staat, S. 16f.;
Stern, Staatsrecht, Band 1, § 13 1V 6.8), S. 466; v. Arnim, Politische Parteien, DOV 1985, S. 593ff. (594);
Seifert, Die politischen Parteien, aa0., S. 69.

482Grimm, Die politischen Parteien, S. 317ff.; K. Hesse/Kafka, Die verfassungsrechtliche Stellung der
politischen Parteien im modernen Staat, S. 17; Seifert, aaO., S. 63; Stern, Staatsrecht, Band 1, § 131V 1, S. 456.
483gtein, Staatsrecht, § 1011, S. 72.

484 sckenforde, Handbuch des Staatsrechts, Bd. |, § 22, Rdnr. 1, S. 888, Stern, Staatsrecht, Band 1, § 181 4 b.),
S. 593.

485p| ebiszitdre Elemente treten nur in Art. 29 und 118 GG zum Vorschein; vgl. Stein, Staatsrecht, § 1011, S. 73f.
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Abs. 2, S. 2 GG).486 Der dem Reprasentationsprinzip typischerweise innewohnenden Gefahr
der Abkoppelung und Versel bststandigung der Staatsorgane von den Tréagern der Staatsgewalt
hat das Grundgesetz durch eine Reihe  von verfassungsrechtlichen
Ruckkoppel ungsmechanismen vorgebeugt.#8” Neben den Wahlen zur Legisative bildet die
offentliche Meinung den zentralen Faktor bei der Rickkoppelung der Staatsfiihrung an die
Offentlichkeit.488

Die demokratische Ruckkoppelung setzt in einer bevolkerungsreichen und vielschichtigen
Demokratie  allerdings die Einschatung von  Zwischengliedern®® in  den
Kommunikationsprozef3 voraus. Denn das Volk tritt den Staatsorganen nicht als idealtypische
Einheit mit einem vorgeformten Einheitswillen gegenlber, sondern auf3ert sich in einem
Konglomerat unterschiedlicher Interessen, Ansichten und Bedurfnissen.4® Damit der
ungeformte, pluraistisch-aufgespaltene Volkswille Uberhaupt in den einheitlichen,
organisierten Staatswillensprozef’ einflief3en kann, missen die vielfétigen gesellschaftlichen
Meinungen und Bedirfnisse vorab selektiert, Gegensatze ausgeglichen, Konflikte ausgetragen
und die individuellen Interessen auf bestimmte Handlungsprogramme  und
Entscheidungsalternativen reduziert werden.#®? Die Vorformungsbedirftigkeit des
pluraistischen Volkswillens und die jeweiligen Eigengesetzlichkeiten staatlicher und
gesellschaftlicher  Willensbildung machen  Verbindungsglieder492  erforderlich, die
grenzuberschreitend in der staatlichen und der gesellschaftlichen Sphére prasent sind.4%3 Diese
wichtige Vermittlungsfunktion nehmen die politischen Parteien wahr; sie sind insoweit fur die
Funktionsfahigkeit der modernen parlamentarischen Massendemokratie unentbehrlich.494
Konsequent hat Art. 21 GG die politischen Parteien daher in den Rang einer
verfassungsrechtlichen Institution erhoben.49

Der primé&re Verbindungss und Kommunikationszweck verbietet die Zuordnung der
politischen Parteien zum Staat ebenso, wie ihre Einordnung in die gesellschaftliche Sphére.
Sie nehmen vielmehr eine intermedidre Mittler- und Zwitterstellung ein.

Im Hinblick auf die rundfunkrechtliche Fragestellung nach der Eingrenzung des
Adressatenkreises ist dieses Zwischenergebnis alerdings unbefriedigend, da es keine
eindeutige Zuordnung der politischen Parteien zulddt. Es mul3 daher unter
verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten intensiver auf den spezifischen Aufgabenbereich der
Parteien im politischen System eingegangen werden.

5222 Die Aufgaben der Parteien im politischen System

Wie bereits angedeutet, weist Art. 21 Abs. 1 S.1 GG den Parteien die Funktion zu, an der
politischen Willensbildung des Volkes mitzuwirken, ohne die Inhalte dieser Aufgabenstellung
néher zu konkretiseren. Wahrend in Literatur und Rechtsprechung Uber die zentrae
Verbindungsfunktion der Parteien Einigkeit besteht, lassen sich bei der prazisen

486p(jttner/K retschmer, Staatsorganisation, S. 67.

487Stern, Staatsrecht, Band 1, § 18 1 4; S. 594, Grimm, aa0., S. 320.

488gtein, Staatsrecht, § 91, 11, S. 95ff.

489K . Hesse/K afka, aa0., S. 19; BVerfGE 20, S. 56ff. (101).

490gtern, Staatsrecht, Band 1 § 131V 1, S. 457.

491K . Hessel Kafka, aa0., S. 17f.; Grimm, aa0., S. 323f.; Stern, Staatsrecht, Band 1, § 131V, 1, S. 456f.
492gtern, Staatsrecht, Band 1, § 13 | 4, S. 435; Die bundesverfassungsrechtliche Terminologie lautet:
"Zwischenglieder", " Mittler", vgl. BVerfGE 44, S. 125ff. (145ff.); 52, S. 63ff. (82ff.).

493Grimm, aa0, S. 323.

494K . Hessel Kafka, aa0., S. 19.

4958V erfGE 1, S. 208ff. (225); 2, S. 1ff. (73); 5, S. 85ff. (133); 11, S. 230ff. (241); S. 266ff. (273); 13, S. 54ff.
(81f.); 20, S. 56ff. (100); 24, S. 260ff. (264); 41, S. 399ff. (416).
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Umschreibung des Aufgabenkreises und der Bestimmung der Schwerpunkte parteilicher
Mitwirkung am Willensbildungsprozef’ deutliche Unterschiede erkennen.4%

Fest steht, dal® der Ubergeordnete Vermittlungszweck den Parteien ein vielfdtiges und
breitgefachertes Aufgabenspektrum vorgibt, weil sich der Informationsaustausch zwischen
Staat und Gesellschaft Gber verschiedene Verbindungsmechanismen vollzieht und sich der
Kommunikationsprozef3 selbst im stdndigen Wandel befindet.#9” So nehmen die Parteien bei
den Parlamentswahlen, der offentlichen Willensbildung, der individuellen Informations- und
Wissensvermittlung und der Artikulation gemeinsamer Interessen ganz unterschiedliche
Aufgaben wahr, obwohl sich ale diese Aufgabenstellungen dem generellen
Vermittlungszweck unterordnen lassen.

Die in der Judikatur und Literatur aufzufindenden Funktionsbeschreibungen im Detall
nachzuvollziehen, bedarf es zur verfassungsrechtlichen Positionierung der politischen
Parteien nicht. Ausreichend ist eine Umschreibung der wesentlichen Aufgaben im
demokratisch-parlamentarischen Staatssystem, mit der die Bewegungen der politischen
Partelen im Koordinatensystem von Staat und Gesellschaft im Groben nachvollzogen werden
konnen. Insoweit lassen sich drei zentrale Aufgabenberei che unterscheiden:

52221 Aufgabenbereich: Wahlen

Die Parlamentswahlen stellen in der reprasentativen Demokratie den entscheidenden Akt
demokratischer Legitimierung dar, in dem der Trager der Staatsgewalt seinen Willen
gegenuber den Staatsorganen kundtut.#®® Das Staatsvolk ist zu einer demokratischen
Willensbetétigung alerdings erst fahig, wenn der unartikulierte, diffuse Meinungspluralismus
im gesellschaftlichen Bereich unter mal3geblicher Beteiligung der wahlwerbenden Parteien zu
einer enhetlichen, organisierten Willensaulerung, i.S. einer "Ja-Nein" Entscheidung,
umgeformt werden kann.*®® Ohne die politischen Parteien, die durch die Aufstellung und
Présentation von Programmen und Kandidaten die Bevolkerung auf den Wahlakt vorbereiten
und im Wahlkampf durch die Darbietung politischer Alternativen Uberhaupt erst eine
sinnvolle Wahlentscheidung ermoglichen, konnten in der modernen Massendemokratie
Wahlen nicht durchgefiihrt werden.5®© Mit der Auswahl, Integration und Organisation
unterschiedlicher Ansichten und Interessen reduzieren die Parteien die Menungsvielfalt in
der Offentlichkeit auf wenige wahlbare Alternativen.

Den politischen Parteien falt insoweit die wichtige Funktion zu, den demokratischen Wahlakt
inhaltlich zu gestalten®! und dem Einzelnen eine wirkliche Teilnahme am zentralen
Legitimationsakt zu ermoglichen. Art. 21 Abs. 1 S1 GG gewdhrleistet den politischen

496\V/gl.: K. Hesse stellt als wesentliche Aufgaben der Parteien die Legitimations- und Verbindungsfunktion der
Regierungsparteien, die Kontroll- und Kritikfunktion der Oppositionsparteien und die Trager- und Mittlerschaft
aler politischer Parteien in der politischen Willensbildung in den Vordergrund. (K. Hesse, in K. Hesse/Kafka,
aa0. S. 20ff.). Grimm betont die Wahlvorbereitungs-, Regierungsbildungs- und
L egitimationsbeschaffungsfunktion der politischen Parteien.(Grimm, aa0., S. 323ff.) Demgegentiber stellt Stern
die Wahlkampf- und Wahlvorbereitungs, die Vermittler und die Rickkoppelungsfunktion
("Integrationsfaktoren™) in den Vordergrund. (Stern, Staatsrecht, Band 1, § 13 Il 4 b), S. 439, § 1311l 1 b), S.
441, 8 13 IV 1, S 457, § 13 IV 3, S. 459.) Auch die Politikwissenschaft kann keine einheitliche
Funktionsbestimmung der politischen Parteien vorweisen. Vgl. hier Wiesendahl, Parteien und Demokratie, S.
184, 188; G. Schmid, Politische Parteien, Verfassung und Gesetz, S. 21; v. Beyme, Parteien, S. 25; Jéger, Die
politischen Parteien in der BRD und in Frankreich, Der Staat 1980, S. 584.

497Grimm, aa0., S. 324f.; v. Arnim, Politische Parteien, DOV, 1985, S. 593ff. (594).

498BV erfGE 20, S. 56ff. (113)

49sgifert, Die politischen Parteien, § 20V, S. 75f., § 2211, S. 86f.

S00BVerfGE 4, S. 27ff. (30); 8, S. 51ff. (63); 12, S. 276ff. (280); 13, S. 54ff. (81); 14, S. 121ff. (132); 20, S. 56ff.
(101), 52, S. 47ff. (82). Grimm, aa0., S. 324; Stern, Staatsrecht, Band 1, § 13 111 1b), S. 441.

S0lyvgl. 8111, § 2 PartG.
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Parteien insoweit eine Entfaltung in ihrem priméren Funktionsbereich, den Wahlen zur
Legidative.502

5.2.2.2.2 Aufgabenbereich: Prozel3 der 6ffentlichen Meinungs- und Willensbildung

Die vorbereitenden Tétigkeiten der Parteien bel den Parlamentswahlen geben ihr
Betédtigungsfeld insoweit unvollstandig wieder, als die Volkswillensbildung nicht auf den
periodisch-punktuellen Wahlakt reduziert werden darf.593 Die Volkswillensbildung vollzieht
sich in einem permanenten Kommunikations- und Informationsprozef3, an dem die
verschiedensten gesellschaftlichen und staatlichen Organisationen mitwirken.504 Politische
Entscheidungen werden durch gesellschaftliche Strémungen initiiert und durch organisierte
Einheiten vorgeformt und vorbereitet, bevor sie in den Bereich verfaldter Staatlichkeit
gelangen. Insbesondere die politischen Parteien wirken zwischen den Wahlen auf die
Offentliche Meinung en und versuchen dadurch die Mal3nahmen der Regierung und die
Beschliisse der Legislative zu beeinflussen.5% Die politischen Parteien fungieren in dieser
primér gesellschaftlichen Sphéare sowohl as Artikulations- und Organisationsmedium, um
Interessen und Bedirfnisse Gleichgesinnter konzentriert durchzusetzten, als auch as
eigenstandige Faktoren im Prozef3 der Ausformung der offentlichen Meinung. Art. 21 Abs.1
S.1 GG sichert den Parteien daher auch die Partizipation am permanenten Prozefd der
Meinungs- und Willensbildung zu.506

In diesem gesellschaftlichen Umfeld stehen die politischen Parteien, im Gegensatz zu ihrer
Stellung im Wahlbereich®07?, grundsétzlich gleichberechtigt neben anderen sozialen,
kulturellen oder politischen Institutionen und Strémungen (insbesondere den Verbanden),
insoweit ist die Formulierung einer Mitwirkung der politischen Parteien in Art. 21 Abs. 1 S.1
GG berechtigt.>08

5.2.2.2.3 Aufgabenbereich: Staatlichen Willensbildung

Das Grundgesetz schweigt sich Gber Funktion und Aufgaben der Parteien im Bereich der
Staatswillensbildung®® aus, Art. 21 | S.1 GG spricht lediglich von der Mitwirkung an der
Willenshildung des Volkes.

Infolge der Beteiligung der politischen Parteien an den Parlamentswahlen, werden die
Parteien in den Bereich organisierter Staatlichkeit hineingetragen. Die gewahlten
Représentanten treten in der Realitét - nicht im Rechtssinne - fur ihre politische Partei auf; sie
setzen im Parlament um, was programmatisch von den Parteien vorgezeichnet ist.519 Das

502vgl. zur Teilnahme der Parteien an Wahlen: Seifert, aa0., § 54, S. 362ff.; Henke, Das Recht der politischen
Parteien, 88 14 - 17, S. 188ff.; BVerfGE 4, S. 27ff. (30); 8, S. 51ff. (63); 20, S. 56ff. (113f.).

503y/gl. Seifert, aa0., S. 86f., der zwischen Volkswillensbildung im engeren und im weiteren Sinne trennt.

S04vgl. BVerfGE 8, S. 68; 14, S. 121ff. (132); 20, S. 56ff. (98); Seifert, aaO., S. 87; ausfuhrlich: Stein,
Staatsrecht, § 9, S. 95ff.

S05BVerfGE 3, S. 19ff. (26); 5, S. 85ff. (134); 14, S. 121ff. (133); 20, S. 56ff. (99).

S06Grimm, aa0., S. 325.

507)m Wahlbereich sind die politischen Parteien gegeniber anderen gesellschaftlichen Gruppen rechtlich und
praktisch im Vorteil. Vgl. Stern, Staatsrecht, Band 1, § 13 11 4 b), S. 439. Vgl. auch das Listenprivileg (8 27 |
BWahlG) bei Bundestagswahlen, Ipsen, Staatsorganisationsrecht, StR 1, Rdnr. 111, S. 68. Auf diese
herausragende Stellung wird spéter noch genauer einzugehen sein.

S08gtern, Staatsrecht: "Die Parteien wirken an der Willensbildung mit. Sie besitzten kein Monopol, keinen
Alleinvertretungsanspruch des Volkes.", § 13 1V 4, S. 460f.

S09Unter Staatswillensbildung soll hier in Anlehnung an Seifert die Willensbildung der formierten
Verfassungsorgane des Staates, in Abgrenzung zur Volkswillensbildung, die die Vorformung des Volkswillens
im Prozef3 sténdiger politischer Meinungs- und Willensbildung umfaf3t, verstanden werden. Vgl. Seifert, Die
politischen Parteien, § 20 111, S. 71 und BVerfGE 20, S. 56ff. (98).

510K unig, Politische Parteien im Grundgesetz, JURA, 1991, S. 247ff. (255).
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personelle und programmatische Vordringen der Parteien in die Legisative pflanzt sich in der
parteipolitischen Formierung anderer Verfassungsorgane und der parteipolitischen Justierung
politischer Entscheidungen fort.511 Uber ihre Mitglieder bleiben die Parteien nach den Wahlen
vor allem in Parlament und Regierung prasent und tben einen permanenten Einfluld auf die
Willenshildung im staatlichen Bereich aus. Nicht umsonst sind die politische Steuerung der
Besetzung der obersten Staatsdmter und die Einfluf3nahmen auf die interne Willensbildung
der staatlichen Institutionen selbstverstandliche Erscheinungen in elner modernen
Partel endemokratie.>12

Diese Einflul3nahme in der Sphéare formierter Verfassungsorgane, insbesondere auf Parlament
und Regierung, ist alerdings verfassungsrechtlich beabsichtigt und insoweit
systemkonform.513 Mit der Entscheidung fir die parlamentarisch-reprasentative Demokratie
war die Konsequenz verbunden, dald die Partelen, as grenziberschreitende, vermittelnde
Gebilde, nicht nur im Bereich der Volkswillensbildung wirken, sondern auch die
Staatswillensbildung mal3geblich beeinfluf3en.514

Im Detail nehmen die politischen Parteien im Bereich der Staatswillensbildung, neben der
Fraktions-, Koalitions- und Regierungsbildung®1®, wichtige Legitimierungs- und Kontroll-
bzw. Machtbegrenzungsfunktionen war: Als Regierungsparteien bilden sie ein wichtiges
Zwischenglied in der Legitimationskette zwischen Volk und politischer Fihrung.516 lhre
rickkoppelnde und verbindende Tétigkeit bildet einen wichtigen Faktor fur die Anteilnahme
des Volkes an der Staatsfiihrung. Als Oppositionsparteien im Parlament dienen sie vorangig
der Machtbalance gegenliber den Regierungs- bzw. Koalitionsparteien und als prasente,
politische Alternative zu den herrschenden Parteien.517

5.2.2.2.4 Stellungnahme

Das breitgefacherte Aufgabenspektrum der politischen Parteien macht eine prézise
Bestimmung ihrer verfassungsrechtlichen Position unmdglich: Einerseits sind die Téatigkeiten
im Bereich der Wahlvorbereitung und Mitwirkung an der politischen Volkswillensbildung
eindeutig der gesellschaftlichen Sphére zuzuordnen, andererseits prgudiziert die Tellnahme
an der Staatswillensbildung und die mogliche Ubernahme der Staatsleitung eine Einordnung
in den Bereich organisierter Staatlichkeit. Bestehen an dem gesellschaftlichen Ursprung und
der Verankerung der Parteien in der Bevolkerung verfassungsrechtlich kaum Zweifel518,
bleibt das primare Zid parteipolitischen Engagements doch der Staat und damit die
Moglichkeit  politische  Programme in  allgemeinverbindliche  Entscheidungen
umzuwandel n.519

Die den politischen Parteien zugewiesene Verbindungs- und Kommunikationsfunktion setzt
notwendigerwei se eine grenziberschreitende Tétigkeit voraus, die nicht im gesell schaftlichen
Bereich verharrt, sondern sich auch auf die Staatsorgane erstreckt.520 Als intermedidre

Sligeifert, Die politischen Parteien, § 20 1V, S. 73f.; Grimm, aa0., S. 324.

512y/gl. dazu die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts: 3, S. 18ff. (26); 5, S. 123ff. (134); 20, S. 56ff.
(99, 101).

513Grimm, aa0., S. 325; v. Arnim, Politische Parteien, DOV, 1985, S. 593ff. (595); Stern, Staatsrecht, Band 1, §
131V 3, S. 459; Seifert, aa0., § 22 1V 3, S. 91; K. Hesse/Kafka, aa0., S. 24.

Sligeifert, aa0., § 2211 S. 87,8 22 1V 3., S. 91; Grimm, aa0., S. 325; BVerfGE 20, S. 56ff. (101).

S15gt0lleis, Parteiengtaatlichkeit, VVDSIRL 1986, S. 15; Grimm, aa0., S. 324.

516BVerfGE 20, S. 56ff. (101); Scheuner, VVDStRL 1958, Band 16, S. 124; Stein, Staatsrecht, § 91, S. 98.
S17BVerfGE 20, S. 56ff. (101); K.Hesse/K afka, aa0., S. 21, 22.

518Grimm, aa0, S. 327, 330f.; Seifert, aaO., S. 101.

S19gt0lleis, aa0., S. 11.

520Grimm, aa0., S. 318.
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Organisationsformen lassen sich die politischen Parteien nicht auf die Systemgrenzen von
Staat und Gesellschaft festlegen.

Aus der Aufgabenbeschreibung &3t sich daher fir die verfassungsrechtliche Positionierung
der Parteien nur ableiten, dal3 diese nicht aternativ und abschliefiend im gesellschaftlichen
oder staatlichen Bereich gesucht werden darf. Vielmehr ist in der parlamentarischen
Parteiendemokratie eine ,, Sowohl-als-auch” Stellung der Parteien im Systemgefiige von
Gesdllschaft und Staat angelegt, die sich aus der verfassungsrechtlich vorgegebenen,
gesellschaftlichen Verwurzelung der Parteien ergibt und in der gleichzeitig eine Mitwirkung
der Parteien an der Staatswillenshildung angelegt ist.521

5.2.3 Politische Redlitét und verfassungsrechtliche Sicherungen

Die vorrangig aus der Aufgabenvielfat resultierenden Einordnungsschwierigkeiten
beschéftigen seit langem die staatsrechtliche Literatur und haben zu erheblichen
Unsicherheiten gefihrt.522 L&kt sich die gesellschaftliche Verwurzelung der Parteien noch
vage mit Art. 21 GG in Einklang bringen523, spitzt sich die Problematik in der Frage nach dem
Ausmal} der Inkorporation der Parteien in den Bereich ingtitutionalisierter Staatlichkeit zu.
Insbesondere auf Leibholz>24 und die von ihm zeitweilig beeinflulite Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts’? nach 1945 gehen Ansdtze zuriick, die politischen Parteien in
den staatlichen Herrschaftsapparat einzubeziehen und ihnen den Status von Staatsorganen zu
gewédhren. Diese sog. Parteienstaatstheorie ist in der Literatur auf erhebliche Kritik
gestol3en>26,

Die dargestellte Auseinandersetzung in der rundfunkrechtlichen Literatur und Rechtsprechung
Uber die Anwendung des Staatsfreiheitsprinzips auf die politischen Parteien findet insoweit
eine Entsprechung und Erganzung in der staatsrechtlichen Diskussion tber eine zunehmende
Vermengung von Parteien und Staatsorganen. Als schlagkréftigstes Argument wird, sowohl in
der rundfunkrechtlichen a's auch in der staatsrechtlichen Konfrontation von den Vertretern,
die eine Zuordnung der Parteien zu den Staatsorganen bejahen, ein umfassender, politischer

521vgl. Seifert, aa0., S. 99.

522\/g|. Henke, Das Recht der politischen Parteien, S. if., 7f., 110ff.

523Grimm, aa0., S. 318.

524|_eibholz, Strukturprobleme der modernen Demokratie, S. 86ff.; ders., Staat und Verbande, VVDStRL, Band
24, (1966), S. 5ff.; ders.,Volk und Partei im neuen deutschen Verfassungsrecht, DVBI. 1950, S. 194ff. Leibholz
geht in seiner Lehre vom Parteienstaat von einer Doppelidentitét zwischen Parteien und Volk einerseits und
Parteien und Staat andererseits aus. In der politischen Realitét habe sich ein Strukturwandel vollzogen, der zu
einer Legalisierung und Institutionalisierung der politischen Parteien und damit zu ihrer Herausldsung aus dem
rein gesellschaftlichen Wirkungskreis gefihrt habe. Vgl. dazu die Darstellung bei Henke, Bonner Kommentar
zum GG, Art. 21, Rdnrn. 57ff.

525Das Bundesverfassungsgericht folgte zunéchst weitgehend der Parteienstaatstheorie von Leibholz und
bezeichnete die Parteien als "integrierende Bestandteile des Verfassungsaufbaus', die "Funktionen eines
Verfassungsorgans austiben” und "im inneren Bereich des Verfassungslebens' angesiedelt sind (vgl. BVerfGE 1,
S. 208ff. (225); 2, S. 1ff. (73); 5, S. 85ff. (134ff.)) und stellte sie prozessual den Staatsorganen gleich. (1, S.
208ff. (225ff.)). In den spédteren Entscheidungen distanzierte sich das Gericht zunehmend von der
parteienstaatlichen Position und bezeichnete die Parteien als " Zwischenglieder zwischen den Einzelnen und dem
Staat" und a's "vom Staat unabhéngige Gruppen”. (Vgl. BVerfGE 20, S. 56ff. (97ff.); 44, S. 125ff. (145f.); 47, S.
130ff. (140f.); 60, S. 53ff. (66f.); vorher dhnlich bereits 8, S. 104ff. (113f.)).

526|m Mittelpunkt der Auseinandersetzung stand die Frage nach der Staatsorganqualitét der politischen Parteien.
Ablehnend: Henke, Das Recht der politischen Parteien, S. 110ff.; Scheuner, Staatstheorie und Staatsrecht, S.
261, 325; ders., Die Parteien und die Auswahl der politischen Leitung, DOV 1958, S. 642f.; Grimm, aa0., S.
332f.; Lipphardt, Die Gleichheit der politischen Parteien vor der 6ffentlichen Gewalt, S. 530; Badura, in Bonner
Kommentar zum Grundgesetz, 1966, Rdnrn. 26ff. zu Art. 38; Seifert, aaO., S. 65; Héberle, Unmittelbare
staatliche Parteifinanzierung, JuS 1967, S. 73f.. Zustimmend: Giese, Parteien as Staatsorgane, AGR 1955/56, S.
377ff.; Hamann, Kommentar zum Grundgesetz, S. 216.
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Strukturwandel im parlamentarisch-demokratischen System angefihrt, in dessen Folge die
Parteien praktisch in den inneren Bereich des Staatslebens eingeriickt seien.

Es wird daher zunéchst zu kldren sein, ob dieser Befund stichhaltig ist und es tatséchlich zu
einer Vermengung von Parteien und Staat in der politischen Redité gekommen ist. Aus
rechtlicher Sicht schliefdt sich dann die Frage an, ob dieses politische Ineinandergreifen ein
verfassungsrechtlich kritisches Mal’ Uberschritten hat, d.h. ob auf diese realen Verdnderungen
mit verfassungsrechtlichen Anpassungen und Modifikationen reagiert werden mul3.
Allgemeiner gefaldt stellt sich die Frage nach der Reaktionsféhigkeit und Flexibilitdt des
verfassungsrechtlichen  Normensystems. Ist die Rechtsordnung fir nachhaltige
Veranderungen der politischen Realitét ausgelegt oder versagen in diesen Fdlen die
normativen Sicherungs- und Steuerungsinstrumente? Erst mit diesem Hintergrund lassen sich
die Konsequenzen abschétzen, die sich aus einem moglichen politischen Strukturwandel fir
den verfassungsrechtlichen Status der Parteien im Systemgefiige von Staat und Gesellschaft
ergeben konnten.

5231 Annaherung von Parteien und Staat in der politischen Realitét

Das Vordringen der politischen Parteien in den Bereich organisierter Staatlichkeit ist eine
zwangslaufige und grundsétzlich systemkonforme Folge der Konstitutionalisierung einer
reprasentativ-parlamentarischen Demokratie.52” Allerdings neigen die Parteien dazu, ihren
Machtbereich permanent auszudehnen und zu verfestigen, um im Parteienwettbewerb
untereinander oder in der Auseinandersetzung mit anderen politisch-interessierten Gruppen
Vorteile zu erlangen.528 Uber ihre Beteiligung an Regierung und Parlament bietet sich ihnen
die Moglichkeit nicht nur in ale Sektoren organisierter Staatlichkeit, sondern auch in
staatsunabhangige, nicht gebietskdrperschaftliche Einrichtungen2® vorzudringen, um sich
diese fur eigene Zwecke nutzbar zu machen oder zumindest die fir die Demokratie essentielle
Parteienkonkurrenz auRer Kraft zu setzen.530 Dabei mul3 von einer parteipolitischen
Durchsetzung einer staatlichen Einrichtung nicht nur ausgegangen werden, wenn eine
politische Richtung offensichtlich dominiert, sondern auch dann, wenn Parteienproporz und
Fraktionsdisziplin die internen Verfahrensablaufe pragen. Infolgedessen kann nicht bestritten
werden, dal? die etablierten Parteien in der politischen Realitét ihre Macht praktisch in ale
wichtigen Bereiche ausgedehnt haben und vielerorts zum aleinbestimmenden Vehikel
politischer Willensbildung geworden sind.531

Diese zielgerichteten Ausbreitungsbestrebungen fihren in der Tat dazu, dal3 die Distanz
zwischen Parteien und Staatsorganen standig abnimmt; in letzter Konsequenz muféte dies zu
einer Identitét von Parteien und Staat fuhren, wie sie Leibholz in seiner Parteienstaatstheorie
skizziert hat.

Die verschiedenen Anndherungsebenen und Vereinnahmungsformen in ihrer Fille zu
erfassen, wirde den Rahmen dieser Darstellung sprengen. Anhand einiger griffiger und
praxisnaher Beispiele soll im Folgenden alerdings nachgewiesen werden, daf in der

527K unig, Die politischen Parteien im Grundgesetz, JURA 1991, S. 247ff. (247).

528y/gl. Stolleis macht im Hinblick auf die Machterweiterung auf drei Phénomene parteilicher
Positionssicherung aufmerksam: Abstitzung der Parteien auf den Offentlichen Dienst, Niederhaltung der
Konkurrenz und Losung der Finanzierung, in Partelenstaatlichkeit, S. 22ff.

529Darunter fallen u.a. Rundfunkanstalten, Universitdten und Rechnungshofe. Vgl. Stern, Staatsrecht, Band 1, §
13, IV 6a, S. 466; Grimm, aa0., S. 365ff.

530y, Arnim, Politische Parteien, DOV, 1985, S. 593ff. (595, 596).

531Henke, in Bonner Kommentar zum GG, Art. 21 GG, Rdnr. 71; Hennis, in Regierbarkeit, hrsgg. von Hennis/
Graf Kielmannsegg/ Matz, Band 1, S. 157; Stern, Staatsrecht, Band 1, 8 13 1V 7, S. 467f.; Seifert, aa0., S. 66.;
Henke, Das Recht der politischen Parteien, S. 117; v. Arnim, aa0., S. 593ff. (593).
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politischen Redlitét der parlamentarischen Demokratie in vielen Bereichen eine trennscharfe
Abgrenzung zwischen Parteien und Staatsorganen nicht mehr vollzogen werden kann.

5.2.3.1.1 Freiesund imperatives Mandat>32

Das freie, dem Prinzip der Reprasentation folgende, ungebundene Mandat ist unter dem
Blickwinkel der Parteienbestimmtheit des demokratischen Systems in einen Gegensatz zum
imperativen Mandat gebracht worden, bei dem der parlamentarische Abgeordnete den
Instruktionen bestimmter Organisationen, insbesondere seiner Partei, unterworfen ist.533 In
der politischen Redlitét sei der Abgeordnete nicht ungebunden i.S. des Art. 38 Abs. 1 S.2 GG,
sondern realiter Delegierter einer Partei und an deren Auftrdge und Weisungen gebunden.534
Selbst wenn man der schematischen Gegenliberstellung von freiem und imperativem Mandat
nicht uneingeschrankt folgen will335, mufld man den Anhangern des imperativen Mandats
zugestehen, dal3 der Abgeordnete in der Praxis viel an personlicher und sachlicher
Unabhangigkeit gegentiber den politischen Parteilen eingeblfd hat. Er kann ein politisches
Mandat, aufgrund der Monopolstellung der Parteien bel der Wahlvorbereitung und den
Wahlen536, nur noch mit finanzieller und personeller Unterstiitzung einer Partei erringen.>37
Abgeordneter wird man heute regelméaidig durch eine Parteikarriere, die eine dauerhafte
wirtschaftliche und soziale Bindung des Politikers an die Partei zur Folge hat.53 Auch im
Rahmen seiner parlamentarischen Tétigkeit ist der Abgeordnete in der Regel von der
arbeitsteiligen und fachlichen Unterstiitzung seiner Fraktion abhéngig>3°.

Vor diesem Hintergrund scheint der moderne Abgeordnete  weit von  der
verfassungsrechtlichen Ideavorstellung eines autonomen und eigenverantwortlichen
Mitgliedes des Parlaments entfernt zu sein, vielmehr wird seine Tétigkeit von
parteipolitischen Sachzwangen Uberlagert und die Reprasentation entpuppt sich in der Praxis
als Delegation.

532zum freien und imperativen Mandat vergleiche: Kevenhorster, Das imperative Mandat; Krause, Freies
Mandat und Kontrolle der Abgeordnetentétigkeit, DOV 1974, S. 325ff.; Achterberg, Vertrauensfrage und
Auflésungsanordnung, DVBI. 1983, S. 484ff.; Grimm, aa0., S. 353;Vonderbeck, ZParl. 1979, S. 213ff.; U.
Bermbach, ZParl. 1970, S. 342ff.; C.O Lenz, ZParl. 1969/70, S. 478ff.

533_eibholz, Strukturprobleme der modernen Demokratie, S. 108ff., 117; Henke, Das Recht der politischen
Parteien, S. 125ff. Das Bundesverfassungsgericht hat zum Teil das Bestehen eines Gegensatzes, bzw. eines
Spannungsverhéltnisses zwischen Art. 21 und 38 GG ausdriicklich bestétigt. Vgl. 2, S. 1ff. (72f.); 4, S. 144ff.
(249ff.).

534Fr(ih bereits Morstein Marx, Rechtswirklichkeit und freies Mandat, AGR 1926, S. 439, 443. Die Kritik hat
sich bis in die Gegenwart fortgesetzt: Steffani, Parlamentarismus ohne Transparenz, S. 17 (53); Meyer, Das
parlamentarische Regierungssystem des Grundgesetzes, VVDSIRL Band 33, 1975, S. 93.

535vielmehr wird heute von der herrschenden Meinung angenommen, dal3 zwischen Art. 38 und Art. 21 ein
Verhdltnis der Erganzung besteht. Vgl. Badura, Bonner Kommentar, Art. 38 GG, Rdnrn. 23ff.; Stern,
Staatsrecht, Band |, § 24, IV 1, S. 1069ff.; Achterberg, Parlamentsrecht, S. 82ff.; Stolleis, aaO., S. 15f.; Henke,
Die politischen Parteien, S. 125ff.; DVBI., 1972, S. 559f.; ders., Die Parteien und der Amterstadt, NVwZ 1985,
S. 619f.; H.H. Klein, in Isensee/Kirchhof, Hdb.d.StIR., § 41, Rdnrn. 4f.; Tsatsos/ Morlok, Parteienrecht, S. 204ff.
Dieser Ansicht hat sich weitgehend auch das Bundesverfassungsgericht angeschlossen, vgl. 2, 1ff. (72f.).

536y/gl.: Stolleis, aa0., S. 15; Ipsen, Staatsorganisationsrecht, Band 1, § 4, Rdnr. 111, S. 68. Insbesondere das
Listenprivileg in &8 27 | BWahlG bekréftigt die monopoléhnliche Position der Parteien bel den
Bundestagswahlen.

537Henke spricht vom "Présentationsrecht” der politischen Parteien. Aus: Das Recht der politischen Parteien, S.
132f.. Parteiungebundene Bewerber gibt esin der Realitdt nur sehr selten. Vgl. Stern, Staatsrecht, Band |, § 1311
4b, S. 439.

538Grimm, aa0., S. 353.

539gtern, Staatsrecht, Band I, § 24 IV 2c bb, S. 1073f.; Grimm, aa0., S. 353.
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5.2.3.1.2 Fraktionsdisziplin und Fraktionszwang>#0

Mit dem Begriff Fraktionsdisziplin lassen sich politische Vorgange umschreiben, bei denen
die staatliche Willensbildung vom Parlament in die Fraktionen verlegt wird und die
fraktionsgebundenen Abgeordneten in der Parlamentsdebatte entsprechend den vorab
getroffenen, internen Absprachen votieren.>41 Das einheitliche und gruppenloyale Auftreten
der Fraktionsmitglieder wird im Hinblick auf ene effiziente und erfolgsorientierte
parlamentarische Arbeit allgemein fir sinnvoll und in den Grenzen des Art. 38 | S.1 GG fir
zuléssig gehalten.542

Schwierigkeiten ergeben sich aber bel der Abgrenzung zum unzuldssigen Fraktionszwang:
Die Androhung oder Vollziehung von Sanktionen gegen Fraktionsmitglieder, als
Mal¥regelung fur ein illoyales oder abweichlerisches Verhalten, ist verboten.>43 Ungeachtet
dieser unzuléssigen Zwangsmalinahmen bleibt den Parteien allerdings ein weites Spektrum an
konformitétssichernden Reaktionsméglichkeiten, um das gewtlnschte Verhalten beim
Abgeordneten hervorzurufen. Hier sind beispielsweise der Entzug der Unterstiitzung bel der
kommenden Wahl, das gezielte Vorenthalten von Informationen oder der Ausschlufd aus
Partel und Fraktion zu nennen>#4. Dieses, in der Grauzone zwischen Fraktionsdisziplin und -
zwang verortete Instrumentarium ist einer rechtlichen Bewertung weitgehend entzogen, weil
auf abgrenzbare und greifbare Sachverhalte regelmaldig nicht zurtickgegriffen werden kann.
Die Zwangswirkung dieser Mal3nahmen sollte allerdings nicht unterschétzt werden.

Auch in diesem Zusammenhang werden staatliche Funktionstréger durch die dominante
Parteipolitik, die in diesem Fal durch die Fraktionen vermittelt wird, vereinnahmt und den
parteipolitischen Gesetzmaéldigkeiten unterworfen; die Parteien dringen damit in Bereiche vor,
die ihnen als (urspriinglich) gesellschaftlich-verankerte Interessengemeinschaft verwehrt sein
sollten. Die extensive Fraktionsdisiplinierung wirkt sich negativ auf die Unabhangigkeit des
Abgeordneten und die Neutralitét des Parlaments insgesamt aus.

52.3.1.3 Gewaltenteilung

Die Inbesitznahme von Parlament und Regierung durch die Parteien und die daraus
resultierende Modifizierung der Gewaltentellungslinien - von der traditionellen
Gegenuberstellung von Parlament und Regierung zur Konkurrenz von Regierungsparteien
und Opposition - sind als zwangdaufige Folgen der verfassungsrechtlich vorgegebenen
Strukturen ein politisches Faktum und kénnen nicht Inhat sinnvoller Kritik sein.54> Von
gegenseaitiger Machtbegrenzung i.S. der klassischen Gewaltenteilung konnte allenfalls noch
im Verhdtnis von gesetzgebender, vollziehender und richterlicher Gewalt gesprochen
werden. Allerdings sind neben der parteipolitischen Durchsetzung des Parlaments auch

540Zum Begriff der Fraktion: Vgl. Henke, Bonner Kommentar zum GG, Art. 21, Rdnr. 119, S. 103; Seifert, aaO.,
S. 343. Zur Abgrenzung von Fraktionsdisziplin und Fraktionszwang: Unzuléssiger Fraktionszwang ist dann
gegeben, wenn die Partel den abweichenden Abgeordneten mit Sanktionen belegt, die aufer Verhdtnis zur dem
legitimen Ziel der Verwirklichung der Parteipolitik im Grundsétzlichen stehen. Vgl. Schneider,
Alternativkommentar zum GG , Art. 38, Rdnr. 36. Zu Fraktionsdisziplin und Fraktionszwang allgemein:
Martens, Freies Mandat oder Fraktionsdisziplin, DVBI. 1965, S. 865ff.; Krause, freies Mandat und Kontrolle,
DOV 1974, S. 325ff.; Dreher, Zum Fraktionszwang der Bundesabgeordneten, NJW 1950, S. 661f.; Forsthoff,
Die politischen Parteien im Verfassungsrecht, S. 21.

541Badura, Bonner Kommentar, Art. 38, Rdnr. 78; Henke, Die politischen Parteien, S. 149; Henke, Bonner
Kommentar zum GG, Art. 21 GG, Rdnr. 136, S. 117.

542ggifert, Bundeswahlirecht, Art. 38, Rdnr. 41; Stern, Staatsrecht, Band 1, § 24 1V 3d, S. 1075.

543Henke, Bonner Kommentar zum GG, Art. 21, Rdnr. 136, S. 118.

544y/gl. Kunig, Politische Parteien im Grundgesetz, JURA 1991, S. 247ff. (255); Henke, Das Recht der
politischen Parteien, S. 153ff.

S45vgl. Stein, Staatsrecht, § 5 VI, S. 68.
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Verwaltung und Justiz erheblichen Einflu3hahmen ausgesetzt, die auf eine Steuerung der
Amterbesetzung oder der Willensbildung gerichtet sind.546 Uber die innerparteilichen
Verbindungen |8sen sich auch hier die systemimmanenten Trennungslinien zwischen den
Staatsorganen zusehends auf und die Gewalten bufen ihre essentielle Kritik- und
Kontrollfahigkeit ein.s47

Aktuell 183t sich dies anhand des Bundesrates belegen: Dem Bundesrat kommt neben der
foderden Reprasentation der Lander auch eine wichtige gewaltentellende Funktion im
Rechtsverhdtnis von Bund und Landern zu.>*8 Bei unterschiedlichen Mehrheitsverhaltnissen
in Bundesrat und Bundestag nimmt der Bundesrat aber haufig nicht CUbergreifende
Landerinteressen war, sondern dient prim& parteipolitischen Zwecken: Die
Oppositionspartei(en) miflRbrauchen das foderalistische Mitwirkungsinstrumentarium, um
nachtréglich parlamentarische Niederlagen zu revidieren oder zumindest in einer
Kompromif3d6sung ihre Vorstellungen ansatzwel se umzusetzen.>49

Dadurch wird die politische Willensbildung sowohl organisatorisch, d.h. vom Parlament in
den Bundesrat verlagert als auch substantiell verdndert, indem Beschllsse nicht mehr
Ergebnis einer Mehrheitsentscheidung, sondern eines parteiinternen Verhandlungs- und
Verteilungsprozesses sind. Die politische Willensbildung verliert so zusehends ihre
Anbindung an den Wéhlerwillen, da die Parteien politische Entscheidungen untereinander
aushandeln. Die interessierte  Offentlichkeit buRt wichtige Mitwirkungs- und
Mitsprachemdglichkeiten ein; sie wird seitens der Parteien vielfach erst dann gesucht, wenn
es um die Prasentation und nachtrégliche Absicherung der getroffenen Entscheidung geht. Die
Parteipolitik Uberlagert insoweit wichtige staatliche Funktions- und Tétigkeitsbereiche, ohne
sich an bestehende Systemgrenzen zu halten.

5232 Konseguenzen fir die verfassungsrechtliche Positionierung der Parteien

Aus Funktion und Aufgabenbereich der politischen Parteien in der reprasentativen
Demokratie ist auf eine Zwischen- bzw. ,, Sowohl as auch* Stellung im Beziehungsgeflecht
von Staat und Gesellschaft geschlossen worden.

Offensichtliche Verénderungen im politischen System in Richtung auf ein parteigebundenes
Abgeordnetenmandat, eine Unterwerfung der Fraktionsmitglieder unter den Partei- bzw.
Fraktionswillen und ene  Veschiebung oder  Aufldsung  rechtsstaatlicher
Gewaltentellungslinien, belegen eine partelpolitische Durchdringung und Vereinnahmung der
staatlichen Institutionen, die an der gesellschaftlichen Anbindung und der Mittlerrolle der
Parteien Zweifel aufkommen 1&3. Insbesondere hinsichtlich der angesprochenen
Vermittlerfunktion erscheint es fraglich, ob die Parteien ihren demokratischen Aufgaben noch
im erforderlichen Umfang nachkommen konnen, wenn sie selbst derart eng mit dem
staatlichen Bereich verwachsen sind.

Angesichts der Unstimmigkeiten zwischen der verfassungsrechtlichen Positionierung
einerseits und der tatséchlichen Ausrichtung der politischen Parteien andererseits, ist im
vorliegenden Zusammenhang von Interesse, ob das verfassungsrechtliche Normensystem
diesen tatsichlichen Entwicklungen gewachsen ist oder nicht vielmehr Anpassungen
notwendig sind, um Anwendbarkeit und Wirksamkeit des Rechts auf Dauer zu gewéahrleisten.

546praktisch ist das Problem unter der Bezeichnung der Amterpatronage bekannt. Vgl. Eschenburg,
Amterpatronage, S. 11ff.; Dyson, "Parteibuch-Verwaltung", S. 14; v. Arnim, Amterpatronage durch politische
Parteien, S. 61; Grimm, aa0., S. 362ff.; Seifert, Die politischen Parteien, S. 405ff.

547Grimm, Die politischen Parteien, S. 363.

548Grimm, aa0., S. 363f.

549gtein, Staatsrecht, § 26 V, S. 287; Laufer, Der Bundesrat als Instrument der Opposition?, ZParl. 1, 1970, S.
318f.; Bandorf, Der Bundesrat als Instument der Parteipolitk; Henke, Bestand und Wandel im Recht der
politischen Parteien, DVBI. 1979, S. 369.
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Mit dieser Fragestellung wird auf die komplexen Wechselbeziehungen zwischen
Verfassungsrecht und politischer Realitét angespielt.550 Ohne auf das abstrakte Verhaltnis von
Norm und Wirklichkeit im Detail einzugehen, ist zumindest festzuhalten, dal3 die
Ausgestaltung und Umsetzung der Rechtsordnung nicht vallig losgel6st von der politischen
Realitédt erfolgen kann und darf. Jede Rechtsnorm, deren Tatbestand sich dauerhaft nicht mehr
schliissig auf einen bestimmten Lebenssachverhalt subsummieren 183, verliert ihren Sinn und
damit ihre Existenzberechtigung. Sollte die vorhandene Rechtsnorm allerdings auch unter
verdnderten auleren Umstanden einen sinnvollen (ggf. neuen) Anwendungsbereich finden
und insoweit die beabsichtigten Rechtswirkungen entfalten, ist eine inhaltliche Korrektur
weder geboten noch erforderlich.

Inwieweit demnach im Rechtssinne von einer Inkorporation der politischen Parteien in den
Bereich organisierter Staatlichkeit gesprochen werden kann und die Rechtsposition der
Parteien neu bestimmt werden muf3, hangt mal3geblich von der Wirksamkeit derjenigen
normativen Vorkehrungen ab, die in der Rechtsordnung gegen die Eingliederung der Parteien
in den Staat getroffen worden sind. Soweit diese Normen auch unter gednderten tatséchlichen
Rahmenbedingungen eine vollige personelle und inhaltliche Durchdringung der Staatsorgane
verhindern kdnnen, besteht keine Veranlassung aus den tatséchlichen Verénderungen auch
rechtliche Konsequenzen zu ziehen. Die bisherige normative Verortung der Parteien mifite
insoweit nur dann dberdacht und der tatsachlichen Anndherung der Parteien an den Staat
Rechnung getragen werden, wenn die Effektivitdt der einschlagigen Verfassungsnormen
nachhaltig beeintréchtigt ware.>51

Fur den Nachweis der Wirksamkeit entsprechender Rechtsvorkehrungen soll auf Art. 21 und
38 GG zurlckgegriffen werden:52

52321 Ar.21Abs. 1S1undS.2GG

Art. 21 Abs. 1 S. 1 GG stellt ausdriicklich die Teilnahme der politischen Parteien an der
Willenshildung des Volkes und nicht der des Staates in den VVordergrund. In Verbindung mit
Satz 2, der die Frelheit der Partelen (Grundungsfreiheit, Organisationsfreiheit,
Programmfreiheit, Betdtigungsfreiheit etc.5%3), insbesondere gegentber dem Staat
gewéhrleistet, soll der staatlich-institutionellen Verfestigung der Parteien und ihrer
Eingliederung in die Staatsorganisation entgegengewirkt werden.55 Art. 21 Abs. 1 GG
beschreibt somit die grundlegende Verankerung der Partelen, as in einem offenen
Wettbewerbssystem frei gebildete Gruppierungen, im gesellschaftlich-pluralistischen
Bereich.5%5

In der parlamentarischen Demokratie gewinnen die Verfassungsnormen durch das in Art. 21
Abs. 1 S.1 GG angedeutete und durch Art. 21 Abs. 1 S.2 GG ermdglichte Mehrpartel ensystem

550v/gl.: Leibholz, Die Reprasentation in der Demokratie, S. 248ff.

S51Grimm, aa0., S. 334; Stern, Staatsrecht, Band 1, § 13 1V, 6a, S. 466; Seifert, Die politischen Parteien, S. 99f .;
Leibholz, Die Représentation in der Demokratie, S. 250f.

552Frganzend sei hier noch auf Art. 33 11, V und Art. 97 GG verwiesen: Art. 33 || GG gebietet die Ausrichtung
des Amterzugungs in Justiz und Verwaltung am Leistungsprinzip. Eine parteipolitisch motivierte Herrschafts-
und Versorgungspatronage ist insoweit verfassungswidrig. (Vgl. Stern, Staatsrecht, Band 1, § 11 1V 3¢, S.375f.)
Art. 33 V GG verpflichtet den Beamten im Rahmen seiner dienstlichen Amtserfllung zur politischen MaRigung
und parteipolitischen Neutralitét. Art. 97 GG schitzt den Richter in seiner Unabhéngigkeit auch vor
Beeintrachtigungen durch die politischen Parteien. (Vgl. Stern, Staatsrecht, Band I, § 43 1l 4, S. 907ff.).
Ubersichtlich dargestellt bei Kunig, Politischen Parteien im Grundgesetz, JURA, 1991, S. 247ff. (248).

553y/gl. Maurer, Die Rechtsstellung der politischen Parteien, JuS 1991, S. 881ff. (885f.).

554vgl. BVerfGE 20, S. 56ff. (102).

S55BVerfGE 20, S. 56ff. (101f.).

89



D Der Grundsatz der Staatsfreiheit

und die damit notwendig verbundene Parteienkonkurrenz besondere Bedeutung.5¢ Der
Parteienwettbewerb und die Offenheit der Staatsfiihrung gegentiber verschiedenen politischen
Programmen und Inhalten verhindern letztendlich die Identifikation von Parteien und
Staatsorganen. Solange die Regierung im Mehrparteiensystem fur parteipolitische
Alternativen offen, d.h. im Parteienwettbewerb neutral bleibt, kann sich keine einzelne Partel
im Staat verfestigen und auf Dauer selbst Tell eines Staatsorgans werden.557

Die Sétze 1 und 2 des Art. 21 Abs. 1 GG leisten insoweit einen wichtigen Beitrag, um die
Wandlungsfahigkeit und Beliebigkeit des demokratischen Regierungssystems hinsichtlich
seiner politischen Inhalte zu gewahrleisten.

52322 Arn.21Abs 1,S. 3GG

Die Parteien haben gemdald Art. 21 Abs. 1 S. 3 GG die Pflicht, ihre innere Ordnung an
demokratischen Grundsdtzen auszurichten. Das Demokratiegebot gibt zunéchst vor, dal die
innerparteiliche Demokratie der staatsorgani sationsrechtlichen entsprechen mul3, d.h. auch in
den Parteien mul3 im Ubertragenen Sinne "ale Staatsgewalt vom V olke ausgehen”s8, K onkret
resultieren daraus Forderungen nach einer parteiinternen Meinungs- und Willensbildung, die
sich in einem offenen Proze3 von unten nach oben vollzieht, einer basis-legitimierten
Parteifihrung und grundsétzlich freien Zutritts- und Austrittsmoglichkeiten.

Diese verfassungsrechtlichen Vorkehrungen sollen sicherstellen, dal3 die politischen Parteien
dem gesdllschaftlichen Bereich grundsétzlich offen gegeniberstehen und sich insbesondere
Parteieliten nicht verselbststdndigen oder gegeniber der Basis abschotten konnen
(Oligarchisierung, Mediatisierung). Sollten die Partelen aus ihrer gesellschaftlichen
Verwurzelung weitgehend heraustreten, verlieren sie die Fahigkeit essentielle demokratische
Funktionen wahrzunehmen. Die Verpflichtung der Parteien zur Wahrung demokratischer
Strukturen sichert insoweit ihre Anbindung an die gesellschaftliche Sphére und verhindert die
Verschmelzung mit den Staatsorganen. Hinsichtlich der Umsetzung entsprechender Vorgaben
sei angefligt, dal? die Verpflichtung auf binnendemokratische Strukturen in Art. 21 Abs. 1 S.3
GG nicht blof3 normative Zielvorgabe ist, sondern Schaffung und Aufrechterhaltung
entsprechender parteiinterner VVorkehrungen der Kontrolle unterliegen (vgl. dazu z.B. § 6 I
ParteienG).

52323 Art.38Abs. 1S.2 GG

Das freie, ungebundene Mandat aus Art. 38 | S.2 GG hat unter dem Einflul enes
parteigebundenen Abgeordneten nicht an Bedeutung verloren, vielmehr gewéhrleistet die
Verfassungsnorm in der modernen Parteiendemokratie zuallererst die Autonomie des
Abgeordneten gegenliber den Auftragen und Weisungen seiner Partei.560 Auch wenn er mit

556K unig, Politische Parteien, JURA 1991, S. 247ff. (248); Maurer, Die Rechtsstellung der politischen Parteien,
JUS 1991, S. 881ff. (886); Leibholz/ Rinck/ Hesselberger, Kommentar zum Grundgesetz, Art. 21, Rdnr. 82, S.
15.

557y gl. dazu Grimm, aa0., S. 358ff.; Ahnlich auch Henke, in Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 21,
Rdnr. 142. Henke rechnet die Unabhéangigkeit der Regierung gegeniber den Parteien aber nicht alein der
prinzipiellen Offenheit der Regierung fir ein aternatives Parteiprogramm an, sondern auch ihrer
"Gesamtverantwortung" gegentiber allen Birgern. Diese Verantwortung gegentiber der Gesellschaft lockere die
Bindung an ein Parteiprogramm.

558ggifert, Das Recht der politischen Parteien, S. 47.

559y gl. Badura, Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 38, Rdnr. 65, 69ff.

560A|lgemeine Meinung: Henke, Bonner Kommentar zum GG, Art. 21, Rdnr. 85; Badura, Bonner Kommentar,
Art. 38, Rdnr. 72; v. Mangoldt/Klein, Art. 38 IV 4a; Maunz/Dirig/Herzog, Art. 21, Rdnr. 95; Art. 38, Rdnr. 12,
Sécker, Mandatsverlust bel Fraktionswechsel?, DVBI. 1970, S. 568f.; Seifert, Die politischen Parteien, S. 336ff.;
Tsatsos Morlok, aaO., S. 204ff.; H.H. Klein, in Isensee/Kirchhof, HdbdStR, § 31 Rdnr. 18.
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der Unterstitzung seiner Partel das Mandat errungen hat und der Parteilinie verbunden bleibt,
unterstent er in seinem Betdtigungsfeld als Abgeordneter nicht der Parteigewalt.s61
Unabhangig von der Wirkkraft parteiinterner Druckmittel und Sanktionen, kann der
parteipolitische Einflufd durch Art. 38 Abs. 1 S.2 GG niemals rechtliche Wirkungen auf den
Abgeordnetenstatus der laufenden Wahlperiode entfalten. Die sachliche und personliche
Unabhangigkeit des Mandatstragers gegentiber seiner Partei manifestiert sich vorallem im
Fehlen eines parteieigenen Abberufungsrechts®52 und der Unantastbarkeit des Mandats bel
Parteiaustritt, Parteiausschluf? oder Parteiwechsel des Abgeordneten.563

Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG hietet unter diesen Umsténden eine wichtige Hilfestellung bei der
Aufrechterhaltung innerparteilicher Demokratie: Bei der parteiinternen Entscheidungsfindung
mufd den Interessen und Bedurfnissen der Abgeordneten Rechnung getragen werden, da die
tempordr unangreifbare Position der Mandatstréger im  Parlament verbindliche
Handlungsdirektiven und konkrete V orgaben fir das Abstimmungsverhalten seitens der Partel
ausschliefdt.564 Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG setzt insoweit einen verbindlichen Rahmen, in dem sich
der Abgeordnete einen Rest an Unabhangigkeit und Weisungsfreiheit bewahren und mittels
dem er seinen personlichen Uberzeugungen und Standpunkten parteiintern Gehdr verschaffen
kann.

Dartiber hinaus entfaltet Art. 38 Abs. 1 S.2 GG Rechtswirkungen auch im Verhaltnis von
Fraktion und Partel bzw. Fraktion und Parlamentsmitglied®5: Nach wohl Uberwiegender
Ansicht in Literatur und Rechtsprechung sind die Fraktionen als Organteile des Parlaments
der Staatsorganisation zuzurechnen.566 Obwohl sie als Vereinigung der Mitglieder einer Partei
naturgemald in enger Verbindung zur Parteiorganisation stehen, ist jedwede organisatorische
Eingliederung oder zwangsweise Unterwerfung unter den Parteiwillen ausgeschlossen. Ihr
Status als staatliches Organteil und die in Art. 38 Abs. 1 S.2 GG verbirgte Eigenstandigkeit
der Fraktionsmitglieder bilden die Voraussetzungen fir eine Minimum an Selbstandigkeit
gegeniiber den Parteien.

Auch der fraktionsgebundene Abgeordnete ist aufgrund der mit dem freilen Mandat
einhergehenden Unabhangigkeit rechtlich nicht zu einem bestimmten Tun oder Unterlassen
bei Austibung seines Mandats verpflichtet.56” Zusagen oder Zugestandnisse des Abgeordneten
gegenuber seiner Fraktion binden ihn nicht bei der Wahrnehmung seines Mandatstétigkeit und
die Nichtbefolgung fraktionsinterner Vereinbarungen kann die Abgeordnetenstellung
grundsétzlich nicht berdhren.

S61ggifert, Die politischen Parteien, S. 336.

562 [lgemeine Meinung: Vgl. Schneider, aa0., in Benda/Maihofer/Vogel, S. 257f.

563Herrschende Meinung: Badura, Bonner Kommentar, Art. 38, Rdnr. 80; Maunz, in Maunz/ Dirig, Art. 38,
Rdnr. 12; Seifert, Die politischen Parteien, S. 338; Seifert, Bundeswahlrecht, Art. 38, Rdnr. 42; Loéwenstein,
Parteiwechsel und Paramentsmandat, JZ 1972, S. 352f.; H.J. Schrdder, Mandatsverlust bei Fraktionswechsel,
DVBI. 1971, S. 132ff.; Stern, Staatsrecht Band |, S. 1074; Achterberg, Parlamentsrecht, S. 256f.

564v/gl. Grimm, aa0., S. 355.

565Henke, Bonner Kommentar, Art. 21, Rdnr. 130, S. 113.

566\/gl. Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts 20, S. 56ff. (104f.); 62, S. 194ff. (200); Tsatsos/Morlok,
aa0., S. 214f.; v. Mangoldt/Klein, Art. 40 1l 1d; Seifert, Die politischen Parteien, S. 344; Wolff-Bachof,
Verwaltungsrecht 11, § 74 1 10f., S. 53; H.P. Schneider, Die parlamentarische Opposition im V erfassungsrecht
der Bundesrepublik Deutschland, S. 361.

5670Obwohl Fraktionsdisziplin, im Gegensatz zum Fraktionszwang, zuldssig und sinnvoll ist, bleibt der
Abgeordnete auch hier grundsétzlich nur seinem Gewissen unterworfen. Vgl. Stern, Staatsrecht, Band |, § 24 1V
3d, S. 1075.
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524 Restimee

Die parteipolitische Ausrichtung und Durchdringung einzelner staatlicher Institutionen, wie
beispielsweise Parlament und Regierung, ist ene zwangdaufige Folge der
Konstitutionalisierung einer parlamentarisch-repréasentativen Demokratie. Die Doppelrolle der
Parteien als gesellschaftliche Gruppierung und potentielle Staatsleitung ist in der Verfassung
vorgezeichnet und ertffnet ihnen ein Betdtigungsfeld, das sowohl die gesellschaftliche als
auch die staatliche Sphare umfalit.

Angesichts einer massiven Vereinnahmung und Inbesitznahme diverser staatlicher
Einrichtungen durch die Parteien im politischen Alltag, entsteht allerdings der Eindruck, daf
die Parteien selbst fester Bestandtell der Staatsorganisation geworden sind. Die Parteien
hétten insowelit ihre verfassungsrechtlich vorgezeichnete Zwischen- bzw. , Sowohl als auch*-
Stellung im Systemgefiige von Staat und Gesellschaft zugunsten einer Eingliederung in den
Bereich organisierter Staatlichkeit verlassen.

Obwohl die Verfassung ein politisches Wirken der Parteien im Bereich der
Staatswillensbildung vorsieht, scheint dieses Ausmald an Inkorporation mit den
Grundgedanken der Verfassung nicht mehr im Einklang zu stehen: Art. 21 Abs. 1 S.1 GG
spricht ausdriicklich von der Mitwirkung der Parteien an der politischen Volkswillensbildung
und Art. 38 GG betont die Autonomie und Selbststandigkeit des Abgeordneten.

Dieser Konflikt zwischen politischer Redlitdt auf der einen und verfassungsrechtlichem
Anspruch auf der anderen Seite scheint nur dahingehend l6sbar, dal3 man entweder das
Verfassungsrecht den realen Entwicklungen anpasst und es damit um seine Normativitét
bringt, oder es von der politischen Wirklichkeit abkoppelt und damit seiner Effektivitét
beraubt.>68 Derart rigorose Losungen sind allerdings nicht angezeigt, wenn sich das
Normensystem auch unter gednderten auf3eren Umstanden a's grundsétzlich anwendbar und
effektiv erweist. Die Verfassung ist von zahlreichen Zielvorgaben und Wertmal3stdben
durchsetzt, die in der politischen Redlitét als Leitbilder und Handlungsmaximen dienen sollen
und an denen die praktische politische Arbeit zu messen ist. Abweichungen zwischen den
verfassungsrechtlichen Idealen und der politischen Wirklichkeit sind von den
Verfassungsgebern vorausgesehen worden; gerade hier erweist sich die Belastbarkeit und
Qualitdt einer Verfassung. Nicht jeder politisch-gesellschaftliche Wandel mul3 und darf
demnach zu einer Modifikation des verfassungsrechtlichen Normensystems fihren. Solange
die Leitbilder und Grundwerte der Verfassung nach wie vor von einem gesellschaftlichen
Konsens getragen werden und die politische Redlitét zu steuern geeignet sind, geben auch
tiefgreifende Verdnderungsprozesse keinen Anlal3, an der Wirkkraft und Gultigkeit der
Verfassung zu zweifeln. Zwar darf Verfassungsrecht nicht statisch sein, sondern mul3 auf
Veranderungen der politischen Verhdtnisse reagieren. Die Konstruktion des Grundgesetzes
weist alerdings, wie anhand der Art. 21 und 38 GG belegt werden konnte, ein hinreichendes
Mal3 an Flexibilitédt auf, damit es seine Wirkkraft und Normativitét auch gegentiber den
veranderten Bedingungen wahren kann.

Insoweit konnte offengelegt werden, dal3 die verfassungsrechtlichen Vorkehrungen gegen
eine umfassende Inkorporation der Parteien in das Staatswesen funktionsféhig und belastbar
sind. Auch die weitgehende Inbesitznahme des Staates fuhrt nicht zu einer Obsoliditét der
einschldgigen Verfassungsnormen, sie unterliegen vielmehr einem Bedeutungswandel, der
ihnen zum Teil einen neuen Anwendungsbereich eréffnet oder ihre Schutzrichtung verandert.
Das Verfassungsrecht und die parteiengepragte Demokratie sind somit grundsétzlich
vereinbar: Die Vefassung anerkennt und billigt die weitgehende parteipolitische
Durchdringung des Staastes; eine umfassende Inkorporation und staatsrechtliche
Gleichstellung von Parteien und Staatsorganen schlief?t sie aber aus.

568y/gl. Grimm, aa0., S. 359.
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Fur die Wirkkraft der angefuihrten Verfassungsnormen spricht auch folgende Beobachtung:
Die politische Wirklichkeit ist nicht ausschliefdlich durch das parteiimperative Mandat oder
die Instabilitdt gewatenteilender Funktionslinien zwischen den  Staatsorganen
gekennzeichnet. Der politischen Tagespresse kann eine Vielzahl von Beispielen entnommen
werden, in denen sich der parlamentarische Abgeordnete as unabhangig und eigenstandig
gegeniber seiner Partei oder Fraktion erwiesen hat und durch die Staatsorgane, trotz
parteipolitischer Formierung, Kritik- und Kontrollfunktionen wahrgenommen worden sind.
Vidfach ist es eine Frage der personlichen Charakterstarke und des politischen
Selbstverstandnisses der Handelnden, inwiewelt sie den eingeraumten Schutz tatsachlich in
Anspruch nehmen.

Dies vorausgeschickt ist zu schlul¥folgern, dal3 die Verénderungen in der politischen
Wirklichkeit auch keine Auswirkungen auf die verfassungsrechtliche Positionierung der
Parteien zwischen Staat und Gesellschaft haben konnen. Die Anpassungsfahigkeit und
Flexibilitét der Verfassung stellt sicher, dal3 trotz einer weitgehenden Inbesitznahme der
Staatsorganisation die Parteien nicht selbst zu Staatsorganen werden. In vielen Bereichen, in
denen die Parteien praktisch eine Vorrangstellung errungen haben, kénnen sie keine
gesicherte Rechtsposition beanspruchen und folglich auch wieder aus ihrer Stellung entfernt
werden. Eine langfristige Machtverfestigung ist schon aufgrund der Konkurrenzsituation im
M ehrparteiensystem nicht moglich. Die Parteien bedirfen insoweit immer der Anbindung an
den gesdllschaftlichen Bereich, weil nur auf diesem Wege ein Machterhalt bzw. ein
Machtgewinn Uberhaupt moglich ist.

Zur Untermauerung dieser These lassen sich einige Aussagen des Bundesverfassungsgerichts
zur Stellung der politischen Parteien anfigen: "Die Parteien gehéren jedoch nicht zu den
obersten Staatsorganen. Sie sind vielmehr (...) dazu berufen, bei der politischen
Willensbildung mitzuwirken und in den Bereich der institutionalisierten Staatlichkeit
hineinzuwirken.(...) Sie beeinflussen die Bildung des Staatswillens, indem sie in das System
der staatlichen Institutionen und Amter hineinwirken (...)".56% Das Bundesverfassungsgericht
akzeptiert die personelle und programmatische Besetzung der staatlichen Organe durch die
Parteien, spricht aber in diesem Kontext wiederholt ausdricklich nur von einem
"Hineinwirken" der Partelen, ohne sie den obersten Staatsorganen unmittelbar zuzurechnen.

5.3 Positionierung der politischen Parteien unter rundfunkrechtlichen Aspekten

Die verfassungsrechtliche Verortung der Parteien zwischen gesellschaftlicher und staatlich-
institutioneller Sphére kann bei der rundfunkrechtlichen Einordnung der Parteien unter
Staatsfreiheitsgesichtspunkten keine abschlief3ende Losung vorgeben. Aufgrund ihrer
verfassungsrechtlichen Sonderstellung konnen sie weder zweifelsfrel dem gesellschaftlichen
Bereich zugerechnet werden, noch erscheint es zul&ssig sie nach den obigen Ausfihrungen
der Staatsorganisation zuzuordnen.

In der bisherigen Diskussion sind allerdings spezifisch rundfunkrechtliche Aspekte, die
zudem dem konkreten Untersuchungsgegenstand, d.h. den internen Strukturen der Aufsichts-
und Zulassungsorgane Rechnung tragen weitgehend aul3er Betracht geblieben. Im Anschlul3
soll daher, in Anknupfung an die verfassungsrechtliche Positionsbestimmung und die dabei
verfolgte Argumentation, die Stellung der politischen Parteien in den externen
Kontrollgremien50 im Verhdltnis zu anderen reprasentationswirdigen Organisationen und
Institutionen naher herausgearbeitet werden. Auch in diesem rundfunkrechtlichen Kontext

569\/¢gl. BVerfGE 20, S. 56ff. (101).

S70AuRer Betracht bleiben soll hier der Medienrat der Medienanstalt Berlin-Brandenburg, der nicht dem
gruppenpluralen Versasmmlungsmodell, sondern dem Ratsmodell folgt. Vgl. 88 10, 11 StV Berlin-Brandenburg,
abgedruckt: GVBI. Ber.-Bra., 1992, S. 150ff.
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wird zu untersuchen sein, ob die Parteien dem gesellschaftlichen Bereich und den diesen
représentierenden gesellschaftlichen Gruppen zugeordnet werden kénnen. Erst danach kann
Uber eine verbindliche rundfunkrechtliche Klassifizierung der Parteien als ,, Staat* entschieden
werden.

531 Besonderheiten der politischen Parteien

Die politischen Parteien dem Kreis der Ubrigen reprasentationswirdigen sozialen, kulturellen,
politischen, religidsen oder wirtschaftlichen Organisationen und Verbanden zuzuordnen
erscheint unter rundfunkrechtlichen Gesichtspunkten bedenklich, da die Parteien aufgrund
ihrer verfassungsrechtlichen Zweckbestimmung und den politischen Wirkungsmechanismen
von Besonderheiten geprégt sind, die sie aus der Gruppe der den gesellschaftlichen
Pluralismus abbildenden V ereinigungen herausheben.

5311 Konstitutionelle Reprasentation

Den politischen Parteien ist in Art. 21 GG eine verfassungsrechtlich privilegierte Stellung
gegenuiber anderen Vereinigungen, Organisationen oder Verbanden, deren Mitwirkung am
Willensbildungsprozel3 lediglich Uber Art. 51 und 9 | GG verfassungsrechtlich gesichert ist,
zugestanden worden.>71

Obwonhl insbesondere die Verbande mit zum Teil erheblichem politischem Einfluf372 auf dem
offenen, pluralen Feld der Vorformung der politischen Willensbildung an der Austragung von
Konflikten, der Interessenbindelung und -artikulation mitwirken, bleibt ihnen der
unmittelbare Zugriff auf die staatlichen Machtzentren verschlossen.5”3 Dagegen agieren die
Parteien unmittelbar in den Organen staatlicher Willensbildung; ihnen kommt die Aufgabe
"kongtitutioneller Reprdsentation”>’4 in der parlamentarischen Demokratie zu.5”> Dieses
Mandat fallt den auf das Vorfeld staatlicher Willensbildung reduzierten Verbanden nicht zu;
sie nehmen nur eine, fur die plurale Demokratie aber nicht minder elementare, "existenzielle
Représentationsaufgabe” war.576

Aus der vergleichsweise geringeren Distanz der Parteien zum Staat resultiert regelméaldig ein
Einflud auf die staatliche Willensbildung, der an Intensitdt und Ausmald alle anderen
Interventionsmoglichkeiten Dritter Gbersteigt. Wie keine andere politisch-aktive Organisation
konnen sie aufgrund der personellen Verflechtungen und Amterkumulationen ihre Interessen
unmittelbar im staatlichen Willensbildungsprozeld zur Geltung bringen®77 und sich dadurch
auch Einflubereiche bel der privaten Rundfunkaufsicht ebenso wie beim 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunk sichern.58 Die aul3ergewohnliche Gefdhrlichkeit der politischen

571Scholz in Maunz/ Dirrig, Kommentar zum GG, Art. 9 Rdnr. 2; Stern, Staatsrecht, Band |, § 13 1V 4, S. 460;
Henke, Bonner Kommentar zum GG Art. 21, Rdnr. 31. Vgl. BVerfGE 6, S. 84ff. (92f.); 24, S. 300ff. (341);
Seifert, Die politischen Parteien, S. 402.

572gtern, Staatsrecht, Band | § 131V 4, S. 461ff.

573vgl. Grimm, aa0., S. 373ff.

574Huber, Staat und Verbande, S. 18ff.

575Stern, Staatsrecht, Band |, § 13 1V 4, S. 463.

5765cholz, Krise der parteienstaatlichen Demokratie, S. 27; Kriiger, Allgemeine Staatslehre, S. 368ff.
STTAnzumerken ist hier, dal insoweit Grimm Recht zu geben ist, als auch auf der Verbandsebene Gruppen
exigieren, die auf die Erflllung der Staatsaufgaben unmittelbar einwirken kodnnen (Gewerkschaften,
Arbeitgeberverbande), allerdings beschrankt sich ihr Einfluld in der Regel auf einen abgrenzbaren Sektor. So
kann nicht behauptet werden, die Arbeigeberverbéande hétten im Rundfunkwesen eine auch nur annéhernd so
bedeutsame M achtposition erreicht, wie die politischen Parteien.

57830 st beispielsweise nachgewiesen, dai die gruppenplurale Zusammensetzung der Aufsichtsgremien nach
einem Regierungswechsel bewuf3t im Sinne der regierenden Koalition bzw. Partei verandert worden ist. Dartber
hinaus wird anhand der Landesmediengesetze von Hessen, Rheinland-Pfalz und Baden-Wurtemberg deutlich,
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Parteien fur die Unabhangigkeit der Rundfunkaufsicht basiert demnach gerade auf der
charakteristischen Doppelrolle. Als rein gesellschaftliche Gruppe wirden sie die gleichen
Rechte und Pflichten treffen, wie die anderen gesellschaftlichen Organisationen; da die
Parteien aber gleichzeitig einen bedeutenden Faktor bel der Staatswillensbildung darstellens7,
dirfen sie unter rundfunkrechtlichen Gesichtspunkten nicht gleichbehandelt werden.

5312 Integrationsfahigkeit und Integrationsnotwendigkeit

Auch den Verbanden kommt neben den politischen Parteien im demokratischen
Rickkoppelungsprozefd die essentielle Funktion der Integration und Information des
Staatsvolkes zu.580 Zielsetzung und Hintergrund der organisatorischen Einbindung der
Staatsburger sind alerdings bei beiden Gruppierungen unterschiedlich angelegt: Regelmaliig
dient die Verbandsorganisation der effektiveren Durchsetzung gemeinsamer Interessen oder
Ziele. Die Verbande verfolgen die spezifischen Belange ihrer Mitgliedergemeinschaft ohne
Rucksicht auf die Interessen Dritter und versuchen die Staatsorganisation in den Dienst dieser
Partikularinteressen zu stellen.581

Demgegentiber sind die politischen Parteien darauf bedacht, moglichst viele unterschiedliche
Standpunkte und Interessen zu berlicksichtigen und organisationsintern zum Ausgleich zu
bringen. Durch die Vertretung von Partikularinteressen wirden sie sich der Moglichkeit
verschlief3en, breite Bevolkerungsschichten anzusprechen und zu integrieren. Programmatisch
wird dieses Ziel verfolgt, indem man um mdoglichst konsensfahige, allgemein akzeptable
politische Konzeptionen bemtiht ist.582 Nicht ohne Grund streben die Parteien den Status einer
allumfassenden, mehrheits- und damit regierungsfahigen "Volkspartel" an83. Das Schlagwort
der ,Neuen Mitte" meint letztendlich nichts anderes. Gesucht wird ein politisches Konzept,
dal3 fur moglichst viele Kreise der Bevdlkerung interessant und wéhlbar ist und damit
langfristig den Machterhat ermdglicht. Diese ausgeprdgte Anpassungss und
Integrationsfahigkeit der Parteien fuhrt dazu, dald3 unter ihrem Dach unterschiedliche
Interessen zum Ausgleich gebracht werden kénnen und vormals selbstandige Gruppen in der
Partel programmatisch und personell aufgehen.

Auf die Kontrollgremien der Landesmedienanstalten bezogen, finden diese Phanomene in der
Bildung  fraktionséhnlicher  Zirkel und in  enem  partepolitisch-motivierten
Abstimmungsverhalten, das die rundfunkspezifischen Rationalitéatskriterien auf3er Acht 183584

da sich infolge von Gesetzesdnderungen der absolute und relative Anteill an Parteivertretern in den
Aufsichtsgremien des privaten Rundfunks sukzessive erhoht hat.

579Grimm, aa0., S. 366; Hennis, in Regierbarkeit, hrsgg. von Hennig/ Graf Keilmannsegg/ Matz, Bd. 1, S. 157.
580gtein, Staatsrecht, § 9 |, S. 98; Grimm, aa0., S. 373; Kriiger, Allgemeine Staatslehre, S. 399f.; Stern,
Staatsrecht, Band I, § 131V 4, S. 463.

S8lgtern, Staatsrecht, Band |, 8 13 IV 4, S. 463; Leibholz, Staat und Verbéande, VVDSIRL Heft 24, 1966, S. 21;
H. Krlger, Allgemeine Staatslehre, S. 395ff.

582Grimm, aa0., S. 374.

583Djese Feststellung mag inzwischen auch fir die Partei Bindnis 90/ Die Griinen gelten. Angesichts
mehrfacher Regierungsbeteiligungen in den Bundesléndern und nunmehr auch auf Bundesebene, sowie
weitreichender "realpolitischer" Tendenzen, haben sich die Griinen von der ehemals vorrangig 6kologischen
Zielsetzung entfernt.

584Djeses Phanomen ist seit langem im offentlich-rechtlichen Rundfunk unter dem Begriff der "Freundeskreise"
hinreichend bekannt. Die umfassende empirische Analyse von Hellstern/ Hoffmann-Riem/ Resse und Ziethen
Uber die Rundfunkaufsicht durch die Landesmedienanstalten lief3 allerdings deutlich werden, dal3 bereits 1989
die Parteipoailitk in der Mehrzahl der Gremien eine bedeutende Rolle spielt. (Vgl. Rundfunkaufsicht, Band 111, S.
26ff.) Insbesondere in den zahlenmaf3ig grof3en Versammlungsgremien sind Gruppenbildung mit einem internen
Vorabstimmungsverhalten und sog. "Freundeskreise” nachgewiesen worden. (Vgl. Rundfunkaufsicht, Band 111,
S. 26ff.) Trotz pluraler Zusammensetzung der Rundfunk- bzw. des Fernsehrates lassen sich die Gremien
weitgehend nach Parteienproporz aufteilen, dementsprechend orientiert sich die Personal- und wohl auch die
Programmpolitik stark an den parteipolitischen Mehrheiten. Vgl. Grimm, aaO., S. 367f.
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ihren Ausdruck. Die parteipolitische Formierung der Aufsichtsgremien beschrankt sich
aufgrund der Offenheit und Aufnahmefadhigkeit der Parteien regelméaldig nicht auf die staats-
oder parteientsandten Mitglieder, sondern erstreckt sich auch auf die Reprasentanten der
»gesellschaftlichen® Gruppen. Im Vordergrund steht dann nicht mehr das Wohl des
Rundfunks, sondern vielmehr das gemeinsame Parteibuch und eine geschlossene, unitarische
Vorgehensweise.

Die hohe Integrationsfahigkeit der Parteien steigert die Unubersichtlichkeit parteipolitischer
Ingerenzen und fihrt, da der tatséchliche Einfluld der Parteien Uber den rein numerischen
Stimmenantell im Gremium weit hinausgeht, zu einer unkontrollierbaren Macht- und
EinfluRzusammenballung.

53.1.3 Gesteigertes Interesse an den Massenmedien

Die politischen Ambitionen der Parteien richten sich auf eine moglichst breite Zustimmung in
der Bevolkerung, um die Chancen auf eine zukiinftige Beteiligung an der Staatdleitung zu
erh6hen oder die vorhandene Machtposition zu konservieren. Hinzu tritt das Bedlrfnis eines
jeden politisch Handelnden seine Ansichtungen und Standpunkte in der Offentlichkeit zu
prasentieren, zu begrinden und abzusichern.585 Vielfach hdngen der politische Erfolg oder das
Uberleben von einer guten , Publicity* oder einem medienwirksamen Auftritt ab. Fir ein
breitenwirksames Werben um offentliche Akzeptanz bieten sich die allgegenwartigen
Massenmedien als Objekt der EinfluBhahme geradezu an, da se tragendes
Kommunikationselement zwischen Staat und Gesellschaft®® und eminenter Faktor im
Meinungshildungsprozel3 sind8’. Die charakteristische Suggestivkraft und Aktualitdt der
Rundfunkmedien trégt erheblich dazu bei, das Interesse der politischen Akteure an
Handlungspielrdumen im Rundfunk zu steigern. Unter den gegebenen Umstanden erscheint es
nur verstandlich, wenn die Parteien versuchen, sich die Mechanismen des Rundfunks zu nutze
Zu machen.588

Die Massenmedien Uben somit auf die politischen Parteien einen unwiderstehlichen Reiz aus,
da keine andere  gesellschaftliche  Gruppe oder  Institution von  den
Kommunikationsmdglichkeiten des Rundfunks derart abhangig ist. Ihre Hemmschwelle, sich
Uber rechtliche Schranken hinwegzusetzten und Organisationsgrenzen durch die
Vereinnahmung kleinerer Gruppierungen®8® aufzuweichen, dirfte zwangslaufig um einiges
tiefer liegen, als bel anderen Organisationen.

5314 Resiimee
Die politischen Parteien nehmen, obwohl sie wie andere Organisationen frei gebildete,

privatrechtliche Zusammenschlisse und in der Gesdllschaft verwurzelt sind, eine
Sonderstellung ein, die zumindest in rundfunkrechtlicher Hinsicht ihre Herausl6sung aus den

585garcinelli, Mediale Politikdarstellung und politisches Handeln, in Politischen Kommunikation in Hérfunk und
Fernsehen, hrsgg. von Jarren, S. 35 - "Legitimation durch Kommunikation".

586\/gl. Sarcinelli, Mediatiserung und Wertewandel: Politik zwischen Entscheidungsproze und politischer
Regiekunst, in Medienmacht und Politik, hrsgg. von Bockelmann, S. 165ff. Fir Sarcinelli tragt das Fernsehen
entscheidend zur Legitimierung des politischen Systems bei.

587Sgit langerem wird in der politikwissenschaftlichen Literatur die Ansicht vertreten, dal die Massenmedien
neben dem reinen Informationstransfer die permanente Partizipation der Staatsbirger am politischen Prozef}
sicherstellen. Vgl. Luhmann, Legitimation durch Verfahren, 1969; Rader, Das Medienpublikum als Publikum
veroffentlichter Politik.

588| nshesondere wenn man dem Fernsehen entscheidenden Einflu auf den Wahlausgang zuspricht. Vgl. Noelle-
Neumann, Das doppelte Meinungsklima, in Wahlsoziologie heute. Analysen aus Anlal3 der Bundestagswahl
1976, hrsgg. von Kaase, S. 408-451.

589/ gl. Grimm, aa0., S. 367.
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tbrigen, in den pluralen Aufsichtsgremien der Landesmedienanstalten vertretenen, sozialen,
kulturellen und wirtschaftlichen Gruppen rechtfertigt.5® Es sind die auf3ergewohnliche
Anpassungs- und Integrationsfahigkeit und das hohe Mall an Motivation, auf das
Rundfunkprogramm Einflul3 zu gewinnen, die die besondere Geféhrlichkeit der Parteien
begriinden und eine rundfunkrechtliche Spezifikation as sonstige gesellschaftliche Gruppe
unmoglich machen. Zur Sicherung der Freiheit und Unabhangigkeit des Rundfunks gegentber
den politischen Parteien sind insoweit zusétzliche rechtliche V orkehrungen zu treffen.

Die Herauslosung der politischen Parteien aus den Ubrigen entsendeberechtigen
Organisationen stellt ein wichtiges Indiz dar, sie alein kann aber eine rundfunkrechtliche
Zuordnung der Parteien zur Staatsorganisation und damit eine Gleichbehandlung von
staatlichen und parteientsandten Gremienmitgliedern nicht schltissig begrinden. Auch unter
rundfunkrechtlichen  Aspekten kodnnte sich, analog zur verfassungsrechtlichen
Positionsbestimmung, eine Zwischen- bzw. ,, Sowohl als auch” Stellung ergeben.

532 Rundfunkrechtliche Zuordnung der Parteien zum staatlichen Sektor

Bel der verfassungsrechtlichen Verortung der politischen Parteien im Systemgefiige von Staat
und Gesellschaft haben Wirkkraft und Flexibilitét der einschldgigen Verfassungsnormen
letztendlich eine Inkorporation der Parteien in den Bereich institutionalisierter Staatlichkeit
verhindern konnen. Ebensolches mul3 auch hier gelten: Gewahrleisten verfassungs- oder
rundfunkrechtliche Normen, dal3 bel den gruppenpluralen oder kollegialen Aufsichtsgremien
der Landesmedienanstalten zwischen staatlichem und Parteieneinflu® rechtlich noch
differenziert werden kann, dirfen Staat und Parteien im Sinne des Staatsfreiheitsgebots nicht
gleichbehandelt werden. Haben die personellen und materiellen Verflechtungen zwischen
Staat und Parteien dlerdings ein Stadium erreicht, in dem Staatsvertreter und Parteientsandte
in den externen Kontrollorganen a's eine gemeinsame, homogene Gruppe zu behandeln sind,
mul3 sich das Staatsfreiheitsgebot notwendig auch auf die politischen Parteien erstrecken.

Im Mittelpunkt der folgende Erwagungen mul3 insoweit die Frage stehen, welche
verfassungsrechtlichen oder rundfunkrechtlichen Normen eine zuverlassige Abgrenzung von
staatlichen und parteipolitischen Einfluf3bereichen erméglichen. Im Falle der Abwesenheit
bzw. Ineffektivitdt entsprechender Vorkehrungen muf das tatséchliche Ineinandergreifen
staatlicher und parteipolitischer Machtspharen im Rundfunk auch rechtliche Konsegquenzen
nach sich ziehen.

5321 Ineffektivitdt und Nichtanwendbarkeit verfassungsrechtlicher Sicherungen

Unter Ruckgriff auf Verfassungsnormen und —prinzipien, die bereits be der
verfassungsrechtlichen Positionsbestimmung von Bedeutung waren, soll nunmehr deren
Anwendbarkeit und Wirkkraft unter speziell rundfunkrechtlichen Bedingungen anaysiert
werden.

53211 DasKonkurrenzprinzip

Unter Abschnitt 5.2.3.2.1 wurde das Konkurrenzprinzip in der Mehrparteiendemokratie als
essentielles Sicherungssystem gegen eine Verfestigung der Parteien im Staatsapparat und eine
umfassende Inkorporation herausgestellt.

Der fir die représentative Demokratie charakteristische Parteienwettbewerb verliert allerdings
im Bereich des Rundfunks seine machtbegrenzende und rtckkoppelnde Funktion. Die
Abhangigkeit der politischen Parteien von den massenmedialen Kommunikationskanaden

590V gl. dazu die Ausfilhrungen des Bundesverfassungsgerichts im Rundfunkratsbeschluf; BVerfGE 60, S. 53ff.
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gebietet ihnen vielfach ein gemeinsames, einvernehmliches Vorgehen im Rundfunkwesen.
Gemeinsames und vorrangiges Zidl ist es zundchst, den parteipolitischen Einflul3 insgesamt
zulasten dritter sozialer, wirtschaftlicher oder kultureller Gruppierungen oder Organisationen
auszuweiten, um den Rundfunk den Gesetzméfdigkeiten und Wirkungsmechanismen der
Parteipolitik zu unterwerfen. V. Arnim qualifiziert dieses kollektive Vorgehen, bei dem dle
Parteien kollaborieren um staatsfern konzipierte Einrichtungen unter ihren Einfluf3 zu bringen,
treffend al's "politisches Kartel|".591

Das Aulerkraftsetzen des Konkurrenzprinzips findet seine aufféligste Auspragung im
Parteienproporz: Die Zusammensetzung der Aufsichtgremien der Landesmedienanstalten
folgt regelmaldig den politischen Kréfteproportionen der jeweiligen Landtage>®2. Folglich sind
die getroffenen Personal- und Sachentscheidungen vielfach nicht das Ergebnis eines
meinungsoffenen, konfliktreichen Willensbildungsprozesses, sondern die Resultate sorgsam
ausgehandelter Kompensationsmodelle, parteiUbergreifender Ausgewogenheitsldsungen oder
einseitiger, politischer Affinitaten.593

Neben dieser organinternen Problematik spiegelt sich das parteilibergreifende Einvernehmen
vornehmlich in den Entsendeentscheidungen der Landerparlamente wieder, insbesondere
wenn die Reprasentanten nicht unmittelbar von den gesellschaftlichen Gruppen, sondern vom
Landtag gewahlt werden.5%* Ausschlaggebend fur die Entsendung ist haufig nicht die
fachliche Kompetenz des Kandidaten, sondern seine parteipolitische Gesinnung und ein vorab
ausgehandelter Verteilungsschltssel fur die Gremiensitze.

591y, Arnim, Politische Parteien, DOV, 1985, S. 593ff. (596) unter Berufung auf Kirchheimer, Vom Wandel der
politischen Opposition, in Die Rolle der Opposition in der Bundesrepublik Deutschland, hrsgg. von Schumann,
S. 114ff., insbesondere 122ff.

592v/gl. dazu aus der Fille der Beitrdge in der tagespolitischen Presse und den Rundfunkpublikationen:
Rundfunk und Fernsehen, 1991, Band 2, S. 185ff., Astheimer, , Ingtitutionelle Politiksteuerung", RuF 1991, S.
185; Funk-Korrespondenz Nr. 28 vom 14.8.1995, S. 27; Suddeutsche Zeitung vom 4./ 5.3.1995 "M edienwéchter
am Ende" von Klaus Ott; Die Zeit, Nr. 14 vom 8.4.1994, " In Beweisnot"; Die Woche vom 23.10.93 "Ohnmacht
im Ather"; Die Welt vom 23.11.93 "Wie Politiker die Massenmedien beeinfluRen”, dpa Informationen 44 vom
5.11.1987, S.4, 5.

Dieser Sachverhalt tritt vor allem dann an die Offentlichkeit, wenn die Zusammensetzung  des
Kontrollgremiums der Landesmedienanstalt, z.B. infolge eines Regierungswechsels, geéndert werden soll. Die
benachteiligte Partel beruft sich dann zum Teil recht unverhillt auf die unausgewogene Besetzung des
Gremiums. Vgl. dazu z.B. die Beitrdge zur Novellierung des hessischen Privatrundfunkgesetzes vom
30.11.1988: Funk Korrespondenz, Nr. 21-22 vom 27.5.1994, S. 10, Nr. 41 vom 14.10.1994, S. 10f. ; Frankfurter
Rundschau vom 31.5.1994 "Reformabsichten”, vom 18.11.1994 "Riicktritt unter Protest”. Diskussion Uber die
Anderung des Privatfunkgesetzes von Sachsen: epd/ Kirche und Rundfunk Nr. 65 vom 19.08.1995, S. 3ff., Nr.
40, 41 vom 28.5.1994, S. 11; Suddeutsche Zeitung vom 21.8.1993 "Alle Macht den Réten" von Klaus Ott;
AuRBerdem: Slddeutsche Zeitung vom 8.2.1994, "Im Basar von Kiel"; epd/ Kirche und Rundfunk Nr. 20 vom
17.3.1993; Vdl. dazu insgesamt: Hellstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, Rundfunkaufsicht, Band IlI, S.
26ff.. Interessant in diesem Zusammenhang ist auch die Auseinandersetzung um das Buch von Hans Joachim
Berg, Rundfunkgremien in Deutschland. Namen - Organe - Ingtitutionen. Vgl. dazu Slddeutsche Zeitung vom
3.5.1995 und 7.4.1995; Funk Korrespondenz Nr. 18, 5.5.1995.

593y on Hellstern und Reese ist insbesondere eine parteipolitische Polarisierung der Medienanstalten entlang der
jeweiligen Regierungsmehrheiten in den Bundesléandern nachgewiesen worden, die vor allem die Ergebnisse der
Lizensierungsentscheidungen  beeinflut hat. Vgl. a0., S. 30ff.;, Zu den Zulassungss und
Konzentrationsentscheidungen der Landesmedienanstalten und den damit verbundenen standort- und
parteipolitischen Erwagungen vgl. aus der Vielzahl der Beitrdge: MP 1989, S. 268ff.; Funk-Korrespondenz Nr.
8-9 vom 23.2.1995, S. 7-8; Rundfunk und Fernsehen, 1994, S. 246ff.; epd/ Kirche und Rundfunk Nr. 44 vom
9.7.1993, S.4ff.; Suddeutsche Zeitung Nr. 110 vom 15.5.94, S.24 "Zwei Drittel Mehrheit verfehit" von Klaus
Ott; Frankfurter Rundschau vom 13.5.1994 " Fernsehmacht auf3er Kontrolle" von Ingrid Scheithauer; Frankfurter
Allgemeine Zeitung vom 25.5.1994 "Fehlgriffe staatlicher Medienpolitik" von Peter Poppe; Stuttgarter
Nachrichten vom 30.10.1987 "Beim Privatfunk gehen CDU und SPD Hand in Hand" von Heinz Steuber;

594Dje Wahl der Reprasentanten durch die Landtage stoRt im Hinblick auf die Staatsfreiheit des Rundfunks auf
erhebliche verfassungsrechtliche Bedenken. Praktiziert wird sie heute nur noch in Bremen (Vgl. 8 36 111 i.V.m I
BremLMG) und in Hamburg (Vgl. 8 61 111, IV i.V.m | Nr.4 Ham.MG).
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53212 Arn.381S.2GG

Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG, der die Unabhéngigkeit des parteigebundenen Abgeordneten
sicherstellen soll, findet auf die Kontrollgremien der Landesmedienanstalten und die
Rechtsstellung des einzelnen Organmitgliedes keine Anwendung.5%

5322 Spezialgesetzliche Vorkehrungen in den Mediengesetzen der Bundeslander

Um den mit der Uberwachung des privaten Rundfunks betrauten Personen eine sachbezogene
und neutrale Aufgabenwahrnehmung zu ermdglichen, haben die Landesgesetzgeber durchweg
besondere Regelungen vorgesehen, die die sachliche und personliche Unabhéngigkeit der
Entsandten gegentber ,ihren® Organisationen sicherstellen sollen. Unabhangigkeit meint
dabei aber auch die Eigenverantwortlichkeit und Selbsténdigkeit des Entsandten im
Verhdltnis zu Dritten, insbesondere zu den politischen Parteien. Wirde hier durch effektive
Vorkehrungen ein Freiraum fur die Organmitglieder im allgemeinen und fir die staatlich
entsandten im  besonderen  geschaffen, der eine autonome und neutrale
Aufgabenwahrnehmung erlaubt, wére auch der Einfluld der Partelen auf die Staatsvertreter in
den Gremien zuriickgedréangt. Dies wirde deutlich gegen eine Gleichbehandlung von Staat
und Parteien sprechen.

5.3.2.2.1 Verpflichtung auf die Interessen der Allgemeinheit

Uberwiegend enthalten die Landesmediengesetze die Verpflichtung fur die
Gremienmitglieder, im Rahmen ihrer Aufsichts- und Zulassungstétigkeit die Interessen der
Allgemeinheit zu vertreten und wahrzunehmen.5% Damit soll die Verfolgung partikularer
Sonderinteressen, u.a. auch die einseitige Ausrichtung des Verhaltens an der Parteipolitik,
ausgeschlossen werden.

Abgesehen davon, dal nicht alle Landerparlamente diese oder eine vergleichbare Vorgabe in
den Gesetzestext aufgenommen haben, ist zu berlicksichtigen, dal3 es sich bel den "Interessen
der Allgemeinheit" um einen weitgehend offenen und unbestimmten Rechtsbegriff handelt
und dald en parteipolitisch-motiviertes Entscheidungsverhalten dem  betreffenden
Versammlungsmitglied im Einzelfall kaum nachzuweisen ist. Diese schwer vollziehbaren
Normierungen mit eher programmatischem Charakter bieten nur wenig Handhabe, der
individuellen Ausrichtung der Tétigkeit an der Parteipolitik entgegenzuwirken.s97

Vergleicht man das Organmitglied mit dem Parlamentsabgeordneten, wird auch ein weiterer
eklatanter Unterschied deutlich: Der Abgeordnete ist als Vertreter des Volkes auch tatsachlich
von diesem gewdhlt, wadhrend die Mitglieder der externen Aufsichtsgremien von den
entsendeberechtigten Gruppen ausgewahlt und berufen werden. Ihre Verpflichtung auf die
Interessen der Allgemeinheit entbehrt insoweit keiner rechtlichen, dennoch aber einer
praktisch-nachvollziehbaren Grundlage.

5%y gl.: Jank, Die Rundfunkanstalten des Bundes und der Lander, S. 48; Fritz, Massenmedium Rundfunk, S.
102; Lammel, Binnenpluralitét des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunksystems, S. 39; ZRP 1970, S. 218.

596Vgl. 8§44 LMG BW; §55 XIl S.2, LHSLRG NRW; § 571 S. 2 Nieders. LRG; §421X S. 2, 1LHSLRG
Schl.-Hoal.

S97Umsomehr muR diese Feststellung fir digjenigen Landesregelungen gelten, die nicht die einzelnen
Mitglieder, sondern das gesamte Versammlungsgremium auf die Wahrung der Interessen der Allgemeinheit
verpflichten. Wenn das gruppenplural besetzte Organ nur insgesamt die Interessen der Offentlichkeit vertreten
soll, schliefdt dies die Vertretung singulérer Interessen durch einzelne Mitglieder nicht aus - nach der
Pluralismustheorie ist dies sogar beabsichtigt. Vgl. §491 S. 1 HPRG; Art. 1211 S. 1, 1.HS Bay. MG; 8401 S.1
RfG Meck.-Vorp.

99



D Der Grundsatz der Staatsfreiheit

5.3.2.2.2 Unabhéngigkeit von Auftrégen und Weisungen

Daneben stellen die Landesmediengesetze die Versammlungs- bzw. Ratsmitglieder von
Auftragen und Weisungen Dritter frei.5% Aus dieser Freiheitsgewahrleistung kénnte eine dem
Abgeordnetenstatus vergleichbare, tempordr unangreifbare Rechtsposition des Mitgliedes
resultieren, die ihn weitgehend immun macht gegeniiber Steuerungsversuchen seiner eigenen
Organisation oder Dritter.

Die vorgesehene Auftragsungebundenheit kann allerdings eine freiwillige Interessenbindung
des Mitgliedes nicht verhindern, so dal3 die individuelle Aufsichtstdtigkeit zwar
interessenneutral und unabhadngig vollzogen, dies aber nicht mit Sicherheit vorausgesagt
werden kann.>®° Die Unabhangigkeit der Gremienmitglieder auch gegentiber parteipolitischer
Bevormundung und Manipulation verliert dartiber hinaus erheblich an Gewicht, wenn den
entsendenden Institutionen ein vorzeitiges Abberufungsrecht eingerdumt worden ist.6%0 Der
Einzelne bleibt solange in seinen Entscheidungen fremdbeeinfluf3t und abhangig, wie er bei
mangelnder Verhaltenskonformitét von der vorschlagenden oder entsendenden Stelle
abberufen werden kann. Wieweit insbesondere die Rechtsposition der vom Landtag
entsandten Mitglieder parteipolitisch gepréagt ist, wird auffallend deutlich, wenn in den
Landesmediengesetzen eine Neukonstitution der Staatsbank vorgesehen ist, sobald sich
inffolge von Wahlen der Landtag neu formiert und sich damit das parteipolitische
Kréfteverhdtniss geéndert hat.60

53.2.3 Entsende- und Vorschlagsrechte der Landtagsfraktionen

In diesem Zusammenhang erweist es sich auch as problematisch, den Landtagsfraktionen in
den Landesmediengesetzen entweder unmittelbare Entsenderechtef02 oder Vorschlagsrechte,
gekoppelt mit einer Wahl der Vertreter durch den jeweiligen Landtag®3, einzuraumen. Infolge
des massiven Einflusses der Fraktionen im Berufungsverfahren 183 sich nicht abschlief3end
feststellen, ob der Entsandte priméa Vertreter der Landeslegislative oder der mit
Fraktionsstatus ausgestatteten Parteien im Parlament ist. Fir seine personliche Position und
Aufgabenwahrnehmung ist es nicht unerheblich, ob vorallem sein Parlamentarierstatus oder
aber seine konkrete Parteibindung den Ausschlag fur die Entsendung gegeben hat.

Fir den Status eines Landtagsvertreters sprechen die z.T. verwendeten Formulierungent®4, die
politische Stellung der Fraktionen als "organische Gliederungen des Parlaments'8% sowie das
parlamentarische Wahlverfahren, das bei einem reinen Fraktionsvertreter nur fraktionsintern
durchzufiihren wére. Fir einen Entsandten der Fraktion und eine primé parteipolitisch
geprégte Position spricht alerdings, dal’ unter der Pramisse parteipolitischer Ausgewogenheit
regelmaldig alen Fraktionen im Landesparlament pauschal ein Vertreter zugebilligt wird und

598ygl. §441S. 2LMG BW; § 45 VIl S.2 LPR Rheinl.-Pfalz; § 49 VI, S2 HPRG; § 55 X, S.2 LRG NRW; § 57
| S.3LRG Nieders.; § 681 S.2 Saarl. LRG; § 30 | S.1 Séchs. PRG; § 41 11, S. 1 RfG Meck-Vorp.; § 42 IX, S.2,
2.HS. LRG Schl.-Hol.; § 6311, S. 2 Ham. LMG.

599BVerfGE 83, S. 238ff. (335).

600vgl. § 45 VII, S.3 LPR Rheinl.-Pfalz; § 49 VI, S. 3HPRG; § 55 X, § 54 Ic LRG NRW; Art. 131V, S. 4 Bay.
MG; § 3011, S. 3 Séchs PRG; § 42 X LRG Schl.-Hol.

601vgl.: Art. 131V S5BayMG; §4511 S. 3LRG RP;

602ygl. 84111, S. 1 LMGBW; § 4511, S.2, 2HSLRG RP; § 49 | Nr. 25 HPRG; § 67 || Nr.2 LRG Saar.; § 29 |
Nr.2 S&chsPRG.

603vgl.: §4111,S.2LMGBW; §4511, S22, LHSLRG RP; § 55 LRG NRW. Unklar: § 451 Nr. 21 TPRG.

6047 B. werden im Landesrundfunkgesetz von Rheinland-Pfalz die sieben Versammlungsmitglieder ausdriicklich
vom Landtag entsandt (§ 45 | Nr. 1).

605Radbruch, Handbuch des Staatsrechts Band |, S. 292.
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den Fraktionen, hier als parlamentarische Représentation der jeweiligen politischen Partei606
verstanden, zum Teil selbst die Berufungs- oder Selektionsfunktionen Ubertragen worden
sind.

Ohne die aufgezeigte Abgrenzungsproblematik weiter zu vertiefen, ist deutlich geworden, dal3
eine zwelfelsfreie Zuordnung der Landtagsentsandten aufgrund der Mitwirkung der
partei politisch-gefarbten Fraktionen nicht moglich ist. Auch hier verschwimmen letztlich die
Trennungslinien  zwischen  parteipolitischer und staatlicher  Sphére, weil das
Berufungsverfahren selbst keine eindeutigen Zustandigkeiten vorgibt.

5.3.3.3 Schluf3folgerungen

Das weite Vordringen der Parteien in den Bereich organisierter Staatlichkeit ist fur die
verfassungsrechtliche Stellung der Parteien ohne Folgen geblieben, weil ein wirksames
Normengerist die vollige Inbesitznahme des Staates durch die Parteien verhindert.

Unter rundfunkrechtlichen Gesichtspunkten wirkt sich die Vermengung und Uberlagerung
von staatlichen und parteipolitischen Bereichen im politischen Alltag gravierender aus:
Verfassungsrechtliche Kontrollmechanismen versagen angesichts der besonderen Bedeutung
des Massenmediums Rundfunk im Kommunikationsprozef3 oder finden keine Anwendung auf
rundfunkspezifische Fallgestaltungen. Auch die in den Mediengesetzen vielfach vorgesehenen
Rechtskonstruktionen zur sachlichen und personlichen Unabhéngigkeit bieten den
Organmitgliedern keine hinreichende Rechtssicherheit, ihre Aufgaben unabhangig und
eigenstandig gegentber Dritten wahrnehmen zu konnen. Insbesondere den Vertretern des
staatlichen Bereichs, die ohnehin mehrheitlich Parteimitglieder sein durften, wird es unter
diesen rechtlichen Rahmenbedingungen schwerfallen, sich den Begehrlichkeiten und
BedUrfnissen einer Partel zu widersetzen. Bei der Rundfunkaufsicht verschmelzen insoweit
staatliche und Parteiinteressen, ohne dal? dieser Entwicklung eindeutige rechtliche Grenzen
gesetzt waren.

Anhand der landesgesetzlich eingerdumten Entsende- und Berufungsrechte lief3e sich der
parteipolitische Sektor vom staatlichen in den Aufsichtsorganen zwar noch nominell
abgrenzen, aufgrund der z.T. massiven Mitwirkung der Fraktionen an der Entsendung von
Landtagsabgeordneten sind alerdings erhebliche Zweifel an der Plausibilitdt dieser
zahlenmé&fdigen Zuordnung angebracht. Praktisch kann die Gruppe der Parteivertreter und die
der Staatsvertreter, aufgrund der bestehenden engen personellen Verflechtungen,
Amterkumulationen und Interesseniiberschneidungen zwischen Parteien und Staat nicht mehr
widerspruchsfrel voneinander abgegrenzt werden.

Fur den Bereich der Rundfunkaufsicht haben die Unanwendbarkeit und Ineffektivitét, bzw.
das schlichte Fehlen verfassungs- und speziarechtlicher Vorkehrungen zur Folge, dal3 mit
dem faktischen Ineinandergreifen der beiden Bereiche auch rundfunkrechtlich von ihrer
Untrennbarkeit ausgegangen werden mul. Die unvollziehbare Verpflichtung auf die
Interessen der Allgemeinheit, die Abberufungsrechte und die Mitwirkungsméglichkeiten der
Fraktionen im Berufungsverfahren lassen eine Differenzierung zwischen parteipolitischen und
staatlichen EinfluRBnahmen im Rahmen der Uberwachungstétigkeit ebensowenig zu, wie
organintern die Parteivertreter von den Vertretern des staatlichen Bereichs zweifelsfrei
abgegrenzt werden konnen. Den politischen Parteien wird kein wirklich effektives Hindernis
in den Weg gestellt, das eine gezielte Inbesitznahme des staatlichen Bereichs verhindern oder
zumindest verzégern konnte.

Die Entsandten des staatlichen Bereichs und die Parteivertreter stellen sich demnach im
tatsachlichen und im rechtlichen Sinne a's untrennbare, einheitliche Gruppierung dar.

606Badura, Bonner Kommentar, Art. 38, Rdnrn. 18, 70; Stern, Staatsrecht, Band 1, § 23 | 2, S. 1024ff.; H.P.
Schneider, Das parlamentarische System, in Handbuch des Verfassungsrechts, hrsgg. von Benda/
Maihofer/Vogel, S. 239ff. (266f. und 257f.).
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54 Ablehnung differenzierender Ansichten im Schrifttum

Mit der Abgrenzung der politischen Parteien von den Ubrigen gesellschaftlichen Gruppen und
der Eingliederung in den staatlichen Bereich liegt das Ergebnis dieses Abschnitts auf der
Hand: Der Adressatenkreis des Grundsatzes der Staatsfreiheit erfaldt auch die politischen
Parteien. Mit diesem Resultat geht notwendig die Ablehnung anderer im Schrifttum
vertretener Auffassungen einher.

Allerdings sind in der bisherigen Auseinandersetzung mit dem Adressatenkreis die
differenzierenden LOsungsanséize, die innerhalb des Parteienspektrums unterscheiden und
nicht zu ener einheitlichen Anwendung des Staatsfreiheitsprinzips fuhren, unbeachtet
geblieben. Unter Umsténden durfen tatséchlich nur die Regierungsparteien bzw. die im
Parlament vertretene Parteien ads ,Staat“ im Sinne des Staatsfreiheitsbegriffs definiert
werden.

Um diese Argumentationsliicke zu fillen, werden die differenzierenden Interpretationsansatze
im folgenden einer eingehenden Begutachtung anhand der Kriterien Chancengleichheit der
politischen Parteien und Pluralismus unterzogen. Ziel der Darstellung ist dabel nicht alein die
Bestétigung des gefundenen Ergebnisses, vielmehr soll auch der grundséizlichen Frage
nachgegangen werden, ob en differenzierender LOsungsansatz  Uberhaupt zu
verfassungsrechtlich unbedenklichen Resultaten fiihren kann.

54.1 Der Grundsatz der Chancengleichheit der politischen Parteien.

Den Grundsatz der Chancengleichheit der politischen Parteien hat das Bundesverfassungs-
gericht in stdndiger Rechtsprechung unmittelbar aus Art. 21 GGS807 hergeleitet und as
besondere Auspragung der formalisierten, demokratischen Wahlgleichheit angesehen.6% Die
Anlehnung an das demokratische Gleichheitsprinzip kennzeichnet die Chancengleichheit als
eine schematische, egalitére Gleichheitt®. Bezogen auf die Mitwirkung der Parteien bel der
politischen Willensbildung, gewahrleistet das Rechtsgebot den Parteien grundsétzlich formal-
gleichef10 Wettbewerbschancen und volle Gleichberechtigung im unmittelbaren Bereich der
Wahl und im Wahlkampféll, Der offentlichen Gewalt sind sémtliche Eingriffe untersagt, die
die Erfolgsaussichten bestimmter Parteien im politischen Wettbewerb einseitig zugunsten
oder zulasten der Konkurrenten verandern konnten. Demgegentiber verlangt der Grundsatz
aber nicht, dal3 der Gesetzgeber bestehende Unterschiede in der Mitgliederstruktur, der
Leistungsfahigkeit oder der Finanzkraft der Partelen, die zu Abweichungen in der
Wettbewerbsfahigkeit fihren kénnen, auszugleichen hatt12, Jede unterschiedliche Behandlung

607vgl. zur Herleitung aus Art. 21 | GG BVerfGE 3, S. 19ff. (26); 6, S. 273ff. (280); 8, S. 51ff. (63); 44, S.
125ff. (146); 47, S. 198ff. (225). Neben der Parteienfreiheit wurden von der Rechtsprechung fur die
verfassungsrechtliche Herleitung und Deutung auch die individuelle Wahlrechtsgleichheit (Art. 38 1, 28 | GG)
und der allgemeine Gleichheitssatz (Art. 3 | GG) herangezogen. Vgl. dazu im Einzelnen Lipphardt, Die
Gleichheit der politischen Parteien vor der 6ffentlichen Gewalt, S. 82ff.

608BVerfGE 1, S. 208ff. (241ff.); 8, S. 51ff. (69); 11, S. 351ff. (360); 14, S. 121ff. (132); vgl. Stein, Staatsrecht,
881l 2, S. 89; Lipphardt, aaO., S. 181ff., 690f.

609Gersdorf, Die Staatsfreiheit, S. 74f.; Jilich, Chancengleichheit der Parteien, S. 99.

610Dje demokratische Ordnung der BRD ist im Bereich der politischen Willensbildung bei Wahlen durch eine
formale Gleichheit gekennzeichnet, d.h. da’3 sie trotz bestehender sozialer Unterschiede ale Staatsbirger
grundsétzlich absolut gleich behandelt.( BVerfGE 8, S. 51ff. (69); 11, 351ff. (360); 14, S. 121ff. (132).)
611BVerfGE 14, S. 121ff. (132ff.)

612BVerfGE 8 S. 51ff. (66, 67)
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von Seiten des Staates, die nicht durch einen besonders "zwingenden Grund" gerechtfertigt
ist613 muf3 aber ausgeschlossen sein.614

Im Hinblick auf den sachlichen Anwendungsbereich des Gleichbehandlungsgebotes, der sich
urspringlich auf den technischen Wahlablauf beschrénkte, hat das Bundesverfassungsgericht
inszwischen eine Erweiterung auf die Wahlvorbereitung und auf den gesamten
Parteienwettbewerb im Vorfeld der politischen Willensbildung vollzogen.615> Das Gericht hat
in den Entscheidungen zur Wahlwerbung und zur Parteienfinanzierung zu Recht betont, daf
sich die Mitwirkung der Parteien an der politischen Willensbildung nicht in unmittelbar
wahlbezogenen Aktivitdten erschopfe, sondern voralem in ihrer Teilnahme an dem
permanenten Prozef3 der politischen Meinungsbildung bestehe.616 Daher ist der Grundsatz der
Chancengleichheit auch im Vorfeld der politischen Willensbildung uneingeschrankt
anwendbar.617

Fir die vorliegende Fragestellung sind insbesondere die Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts zur Kontingentierung von Sendezeiten fur die politischen Parteien
von Bedeutung, die zentrale Aussagen zum Prinzip der Chancengleichheit enthaltentis,
Bisang konnte das Bundesverfassungsgericht der grundsédtzlichen Problematik eines
Rechtsanspruchs der Parteien auf Sendezeiten aus dem Wege gehen.61° Solange den Parteien
alerdings die Mdglichkeit zur Wahlwerbung eingeraumt werde, verlange der Grundsatz der
Chancengleichheit, dal3 vorbehaltlos ale Parteilen bei der Vergabe von Sendezeiten
angemessen zu berticksichtigen sindé20. Dabei seien Differenzierungen bel der Zuteilung von
Sendezeiten zul&ssig, solange der grundsétzlich freie Wettbewerb der Wahlkonkurrenten nicht
in Frage gestellt werde und insbesondere bestimmte Parteien nicht von der Rundfunkwerbung
ganzlich ausgeschl ossen seien.621

Zusammenfassend 183t sich den Urteilen die Kernaussage entnehmen, dal3 Differenzierungen
anhand von Kriterien, die nicht auf typische Eigenarten oder Strukturmerkmale einer Partei
zuriickgehen, gemal dem Grundsatz der Chancengleichheit unzul&ssig sind und in keinem
Fal zu einem Ausschluld einer einzelnen Partei vom Rundfunk fuhren durfen. Gerade mit
dieser Kernaussage a3 sich die generelle Ablehnung differenzierende Ansétze, wie sie oben
exemplarisch anhand der Autoren Jarass und Rossen dargestellt wurden, schliissig begriinden.
Beide verwehren einem Teil der Parteien unter dem Blickwinkel der Staatsfreiheit den
Zugang zum Rundfunk. Die gleichzeitige partielle Offnung des Rundfunks fir andere
politische Parteien, beispielsweise mittels Konzessionierung eines Rundfunksenders der
Opposition oder durch die Zulassung von Oppositionsvertretern bel der Rundfunkaufsicht,
beeintrachtigt die Wettbewerbschancen der vom Rundfunk ausgeschlossenen Parteien im
offentlichen Willensbildungsprozel3 erheblich. lhre Distanzierung verschliefst ihnen jede
Mdoglichkeit, um auf das breitenwirksame und aktuele Kommunikations- und
Artikulationsmedium Einflufd zu nehmen. Jede Bevorzugung oder Beeintréchtigung einzelner

613A1s besonders zwingende Griinde hat das Bundesverfassungsgericht insbesondere staatspolitische Gefahren
angesehen: Parteienzersplitterung, Gefahr funktionsunféhiger Verfassungsorgane. (Vgl. BVerfGE zur
Sperrklausel - 1, S. 208ff. (248, 256); 4, S. 31ff. (40); 4, S. 375ff. (380); 6, S. 84ff. (92ff.) - und zum
Unterschriftenquorum - 3, S. 19ff.; 4, S. 375ff. (381f.)).

614BVerfGE 1, S. 208ff. (225); 4, S. 375ff. (382); 6, S. 84ff. (94); 6, S. 273ff. (280); 8, S. 51ff. (64f.); 14, S.
121ff. (133).

615vgl. BVerfGE 1, 208ff. (242); 3, S. 19ff. (26f.); 7, S. 99ff. (107), 8, S. 51ff. (68); 14, S. 121ff. (132). VgI.
zum Anwendungsberei ch des Grundsatzes der Chancengleichheit Jilich, Chancengleichheit der Parteien, S. 99ff.

616BVerfGE 14, S. 121ff. (132)

6173iilich, aa0., S. 100f.

6187ur Zuteilung von Sendezeiten an politische Parteien vgl. BVerfGE 7, S. 99ff.; 14, S. 121ff.; 47, S. 198ff.
6198V erfGE 7, S. 99ff. (107)

6208V erfGE 7, S. 99ff (108); 13, S. 204ff. (205)

621BVerfGE 7, S. 99ff. (108); 14, S. 121ff. (138)
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Parteien im Wettbewerb der politischen Willensbildung muf3 aber nach dem Grundsatz der
Chancengleicheit ausgeschlossen sein.

54.2 Das rundfunkrechtliche Pluralismusgebot622

In stdndiger Rechsprechungb23 hat das Bundesverfassungsgericht, neben der Forderung nach
Staatsfreiheit und Gruppenferne des Rundfunks, die Landesgesetzgeber zur Schaffung einer
positiven Ordnung verpflichtet, die sicherstellt, dal3 die Vielfat der bestehenden Meinungen
im Rundfunk in mdglichster Breite und Vollsténdigkeit Ausdruck findet und auf diese Weise
ein umfassendes und ausgewogenes Informationsangebot gewahrleistet ist.624

Das Gebot der Meinungsvielfalt in seinen dogmatischen Grundlagen, den unterschiedlichen
Reichweitendimensionen und dem reduzierten Anforderungsprofil fir den privaten Rundfunk
detallliert zu erfassen, wirde den Rahmen dieses Exkurses bei weitem sprengen$?. Im
vorliegenden Kontext reicht es aus, sich auf die programm- und organisationsbezogene
Dimension des Pluralitétsprinzips zu konzentrierent2s;

Der fur den privaten Rundfunksektor geforderte Grundstandard umfaldt die wesentlichen
Voraussetzungen der  Meinungsvidfat:  Zundchst missen  grundsdtzlich  dle
Meinungsrichtungen, unabhéngig von Bedeutung und Inhalt die Mdglichkeit haben, im
privaten Programm zum Ausdruck zu gelangen. Eine schematisch-gleiche Berticksichtigung
aler aufkommenden Standpunkte ist dabei nicht erforderlich, ausreichend ist eine reelle
Verlautbarungsmoglichkeit  fur die wesentlichen gesellschaftlichen, politischen und
weltanschaulichen  Meinungen. Gravierende Ungleichgewichtigkeiten oder ein grob
einseitiges, unausgewogenes Programm sind ebenso auszuschlief3en, wie das Entstehen
vorherrschender Meinungsmacht.62?

Die organisationsbezogene Dimension des Vielfaltspostulats umfaldt die organisatorischen
Vorgaben, die der Absicherung des programminhaltlichen Pluralismusses dienen.628 Die
Landesgesetzgeber haben Kommunikationstrukturen bereitzustellen, die der Auslieferung des
privaten Rundfunks an den Staat oder eine gesellschaftlichen Gruppe entgegenwirken.629

622Dje Begriffe Pluralismus und Vielfalt werden im folgenden Zusammenhang zur Vereinfachung als Synonyme
verwendet. Zur Problematik des in Schrifttum und Rechtsprechung divergierenden Sprachgebrauchs vgl. Piette,
Meinungsvielfalt im privaten Rundfunk, S. 9f.

623BVerfGE 12, S. 205ff. (262f.); 31, S. 314ff. (322ff.); 57, S. 295ff. (323ff.); 60, S. 53ff. (65); 73, S. 118ff.
(153f.)

624standige Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts: 12, S. 205ff. (263); 57, S. 295ff. (320); 73, S.
119ff. ( 152f.); 74, S. 297ff. (324); 83, S. 238ff. (296).

625Dazu kann auf die reichhatige Literatur verwiesen werden. Vgl.: Ricker/ Miller-Mam, Die
Vielfatsanforderungen an den privaten Rundfunk, ZUM 1987, S. 208ff.; Henn, Die Sicherung von Meinungs-
und Informationsvielfalt in neueren Rundfunkordnungen; Piette, Meinungsvielfalt im privaten Rundfunk;
Kubler, Organisationsrechtliche Vielfaltssicherung im privaten Rundfunk, epd 1995, Nr. 35, S.1ff.; R. GrofR3,
Zum Verfassungsgebot der Programmvielfalt, DVBI, 1982, S. 1118ff.; Ossenbihl, Rundfunkprogramm -
Leistung in treuhdnderischer Freiheit, DOV 1977, S. 381ff.; DLM-Schriftenreihe, Die Sicherung der
Meinungsvielfalt, Band 4, hrsgg. von den Landesmedienanstalten.

626Der Begriff der "Dimension" ist Hoffmann-Riem entlehnt, der in Anlehnung an die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts finf Anwendungsbereiche des Gebots der Meinungsvielfalt ausmacht. ( Hoffmann-
Riem, Der Schutz der Meinungsbildungsfreiheit im privaten Rundfunk, S. 95; ders. Kommentierung zu Art. 5 1
S. 2 GG, Rdnrn. 39ff.,, in Alternativkommentar zum Grundgesetz, Bd. 1) Piette unterteilt das
Meinungsvielfaltsgebot  in  programminhaltliche,  personell-verbandspluralistische und  intermediale
Meinungsvielfalt. (Vgl.: Piette, Meinungsvielfalt im privaten Rundfunk, S. 10ff.) F. Kibler spricht in diesem
Zusammenhang von "Zielprojektionen” und unterscheidet vier Zielsetzungen des Pluralismusgebotes. (Vgl.: F.
Kubler, Organisationsrechtliche Vielfaltssicherungen im privaten Rundfunk, epd, Nr. 39, 1995, S. 1)
627BVerfGE 73, S. 118ff. (160)

628Ricker, Privatrundfunk-Gesetze, S. 71f.

629 offmann-Riem, Der Schutz der Meinungsbildungsfreiheit im privaten Rundfunk, in Privat-kommerzieller
Rundfunk in Deutschland, hrsgg. von der Bundeszentrale fur politische Bildung, S. 90; Ricker, aaO., S. 70.
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Dafur sind u.a Zugangsregelungen erforderlich, die allen teilnahmewilligen Bewerbern
chancengleiche Zugangsmoglichkeiten zum privaten Rundfunk er6ffnent30 und allen
bedeutenden politischen Gruppen Partizipationsrechte im medialen Widerstreit der
unterschiedlichen Meinungen el nraumen.

Die differenzierenden Ansdtze |06sen hinsichtlich der skizzierten programm- und
organisationshezogenen Auspragungen des Pluralismusgebots Bedenken aus. Es erscheint
fraglich, ob sich der Ausschlu3 einzelner Parteien und der von ihnen vertretenen
programmatisch-ideologischen Richtung mit den Grundgedanken der Meinungsvielfalt in
Einklang bringen l&a%. Schlief® man, wie in den differenzierenden Ansdtzen vertreten,
beispielsweise die Vertreter der Regierungsparteien von den externen Aufsichtsgremien aus
und [8% gleichzeitig eine Vertretung der Oppositionsparteien zu, so kann nicht von
vorneherein ausgeschlossen werden, dald sich die parteipolitische Einseitigkeit in der
Zusammensetzung negativ auf die Ausgewogenheit des privaten Programmangebotes
insgesamt auswirkt. Die Bewertungs- und Auslegungsspielraume der Kontrollorgane bel der
Zulassungs- und Aufsichtstatigkeit, die einen direkten Einflul auf die Programmgestaltung
der privaten Anbieter ermdglichen, legen eine ausgewogene, paritétische Beteiligung aller
wesentlichen politischen Menungsrichtungen nahe. Programminhaltliche Menungsvielfalt
|&3t sich gerade nicht dadurch erreichen, dal? man bestimmten politischen Parteien jegliche
Interventionsmoglichkeit auf den Rundfunk verschliefd, wéhrend man gleichzeitig anderen
gezielt die Moéglichkeit zur Mitwirkung einrdumt.

Dabei ist im vorliegenden Zusammenhang nicht zu entscheiden, ob das Pluralismusgebot
prinzipiell eine  gruppenpluralistische  Struktur ~ der  Kontrollgremien  der
Landesmedienanstalten vorschreibt. Entscheidend ist, dal3 wenn im Landesmediengesetz eine
solche vorgesehen ist, im Hinblick auf die zu gewahrlei stende Meinungsvielfalt nicht ein Tell
des Parteienspektrums unter Berufung auf das Staatsfreiheitsgebot von vorneherein
ausgeschlossen werden darf.

54.3 Schluf3¥folgerungen Exkurs

Die bespielhaft anhand von Jarass und Rossen dargestellten differenzierenden
Losungsansatze, mit denen nur bestimmte Parteien dem Staat i.S. des Staatfreiheitspostul ats
zugeordnet werden sollen, stof3en auf gravierende Bedenken hinsichtlich der demokratischen
Chancengleichheit der Parteien bei der politischen Willensbildung und dem
rundfunkrechtlichen Pluralismusprinzip. Verallgemeinert man die obigen kritischen
Anmerkungen, wird deutlich, da3 samtliche Ansdtze, die zu einer unterschiedlichen
Behandlung der Parteien unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten fihren, im Widerspruch zu den
aufgezeigten Verfassungsprinzipien stehen. Die Einordnungsproblematik kann daher nur
dternativ, i.S. ener "entweder-oder® Entscheidung gelost werden: Entweder sind
ausnahmslos alle politischen Parteien, die den Anforderungen des Partelengesetzes
entsprechen, dem Gebot der Staatsfreiheit unterworfen, oder ihre Unterordnung unter den
Staatsbegriff ist vorbehaltlos zu verneinen.

55 Reslimee Adressatenkreis

Die staats- und verfassungsrechtliche Diskussion um die Stellung der politischen Parteien im
Systemgefiige von Staat und Gesellschaft gipfelte in der Erkenntnis, dald die Parteien
aufgrund der ihnen zugewiesenen Aufgaben im Bereich der Meinungs- und Willensbildung
eine Mittel- und Zwischenstellung einnehmen, die ihnen sowohl ein T&tigwerden im
gesellschaftlichen wie auch im staatlichen Bereich erlaubt.

630BVerfGE 57, S. 295ff. (325, 327); Ricker/ Weirich, Mediengesetz-Entwurf der CDU Hessen, S. 40; Ricker,
aa0., S. 98f.
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Diese rechtstheoretische Verortung der Parteien bleibt auch bel gravierenden Verdnderungen
im politischen System der modernen Parteiendemokratie unberdhrt. Auch unter sich
wandelnden realen Bedingungen haben die verfassungsrechtlichen Vorkehrungen, die eine
vollige Inbesitznahme der Staatsorganisation durch die Parteien verhindern sollen, Bestand
und Wirkkraft, so dal3 aus rechtlicher Sicht keine Konsequenzen aus der tatséchlichen
Anndherung von Staat und Parteien gezogen werden miissen.

Im Hinblick auf die Eingrenzung des Adressatenkreises des Staatsfreiheitsprinzips und die
Einbeziehung der politischen Parteien erwies sich dieses Ergebnis alerdings as
unbefriedigend, da eine eindeutige Aussage nicht getroffen werden konnte.

Unter Heranziehung vorrangig rundfunkrechtlicher Gesichtspunkte ist der Frage
nachgegangen worden, wie sich die politischen Parteien in Relation zu den sonstigen
gesellschaftlichen, religiosen, kulturellen und wirtschaftlichen Gruppen und Verbanden
darstellen. Die konstitutionelle Reprasentation, die aullergewdhnliche Integrations- und
Anpassungsfahigkeit und das vergleichsweise grof3e Interesse der Parteien an Macht- und
EinfluRbereichen im Rundfunk weisen ihnen eine Sonderstellung zu, die eine Herausl 6sung
der Parteien aus der gesdllschaftlichen Sphéare der Ubrigen entsendeberechtigten
Organisationen rechtfertigt.

Fur die abschlief3ende Einordnung der politischen Parteien in den staatlichen Bereich war aus
rundfunkrechtlicher Sicht ausschlaggebend, dal? mit der faktischen Untrennbarkeit beider
Bereich auch eine rechtliche Untrennbarkeit, begriindet in der Ineffektivitét, Abwesenheit
oder Unanwendbarkeit rechtlicher Vorkehrungen, korrespondierte.

Im vorliegenden Zusammenhang umfal3t insoweit der Staatsbegriff des rundfunkrechtlichen
Staatsfreiheitsprinzips auch die politischen Parteien.
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E Vereinbarkeit der internen Strukturen der Hauptorgane der
L andesmedienanstalten mit dem Grundsatz der Staatsfreheit

Im bisherigen Verlauf der Darstellung sind mit der Bestimmung des verfassungsrechtlichen
Ursprungs, der geschitzten Inhalte, der sachlichen und personellen Reichweite und des
Adressatenkreises die theoretisch-dogmatischen Grundlagen des verfassungsrechtlichen
Strukturprinzips der Staatsfreiheit gelegt worden.

Auf der Grundlage dieser Erkenntnisse soll im Folgenden erdrtert werden, welche konkreten,
verfassungsrechtlichen Vorgaben und Mal3stédbe dem Staatsfreiheitsprinzip fur die legidative
Ausgestaltung der Organisationsstrukturen der Aufsichtss und Kontrollorgane der
Landesmedienanstalten entnommen werden konnen.

Dem Landesgesetzgeber ist die Aufgabe Ubertragen, durch Gestaltung eines positiven
Ordnungsrahmens die Freiheit und Unabhangigkeit des Rundfunks im Sinne der
verfassungsrechtlichen und bundesverfassungsgerichtlichen Vorgaben zu gewahrleisten. Im
Rahmen dieses Ausgestaltungsauftrages ist dem Landesgesetzgeber ein weitgehender
Entscheidungs- und Gestaltungsfreiraum eingerdumt, da die Verfassung keine bestimmte
Organisationsstruktur fur den Rundfunk vorgib%3l. Allerdings haben sich die legidativen
Mal3nahmen am dienenden Zweck der Rundfunkfreiheit zu orientieren und der Gesetzgeber
hat insbesondere durch effektive Vorkehrungen sicherzustellen, dal3 der Rundfunk as
breitenwirksames Medium und bedeutender Faktor der individuellen und offentlichen
Menungsbildung weder dem Staat noch den Parteien ausgeliefert wird. Der
Landesgesetzgeber findet sich insoweit in einer schwierigen Doppelrolle wieder: Als
Ausgestaltungsbeauftragter soll er mittels ener positiven Ordnung Rundfunkfreiheit
verwirklichen helfen - als Gefahr fur den freien Meinungsbildungsprozeld hat er sich
gleichzeitig elner Beherrschung des Rundfunks zu enthal ten%32,

Die Landesgesetzgeber haben sich zunachst fur eine Ausgliederung und Distanzierung der
geschaffenen Kontrolleinrichtungen vom Bereich der weisungsgebundenen, unmittelbaren
Staatsverwaltung  entschieden.  Weil  die  Programmautonomie  der  privaten
Rundfunkveranstalter mittelbar auch von der Unabhangigkeit der Kontrolleinrichtungen
gegeniiber staatlichen Stellen abhangig ist, sind die Landesmedienanstalten als rechtsfahige
Anstaten des offentlichen Rechts mit Selbstverwaltungsrechten und Satzungsautonomie
ausgestattet worden.633 Insoweit Uben die Landesmedienanstalten ihre
Uberwachungsfunktionen unabhangig und eigenverantwortlich aus und unterliegen lediglich
einer eingeschrankten Rechtsaufsicht der obersten Landesbehdrde.634

Die organisatorische Ausgliederung aus der staatlichen Verwatung und die
Rechtssetzungsbefugnisse der Landesmedienanstalten konnen aber alein die gebotene
Staatsfreiheit der Rundfunkveranstaltung und -beaufsichtigung nicht gewahrlei stens35, solange
Staat und Parteien Uber vielfaltige Formen direkter und indirekter Einflu3maoglichkeiten auf
die Zulassungs- und Aufsichtstédtigkeit der Kontrollorgane verfiigen und damit mittelbar die
Programmautonomie der privaten Rundfunkunternehmen beeintréchtigen kdnnen.

631 vgl. BverfGE 87, 181, 198; Kirschnek, Landesmediengesetz Baden-Wirttmberg, S. 105ff.
632K irschnek, Landesmediengesetz Baden-Wiirttemberg, S. 111.
633Ausdriicklich normiert z.B. in: § 171 S.2 LRG Saar.; § 2711, S. 1 Sichs. PRG; § 5211, S. 1; LRG Schi.-Hol..

634v/gl. Herrmann, Rundfunkrecht, S. 411; A. Hesse, Rundfunkrecht, S. 167f.;Wagner, aa0., S. 96f. Ebenso:
BVerfGE 73, S. 118ff. (165).

635vgl.: Lerche, Landesbericht, S. 15ff. (99).;Wagner, aa0., S. 97f.; A. Hesse, Die Organisation privaten
Rundfunksin der Bundesrepublik, DOV 1986, S. 177ff. (183f.); Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 161.
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Folglich sind durch den Landesgesetzgeber effektive Sicherungssysteme zu installieren, die
die in der Freiheitsgewdhrleistung zugrundegelegte dualistische Staatsfreiheit in den
Landesmedienanstalten organisatorisch umsetzen und die gebotene Unabhangigkeit der
Institution gegentiber dem staatlichen Sektor zu realisieren helfen.

Nachfolgend sollen — thematisch anhand einer Reihe von Geboten fir den Landesgesetzgeber
systematisiert — zundchst die verfassungsrechtlichen Vorgaben aus dem Staatsfreiheitsprinzip
definiert und anschliefend die konkreten landesgesetzlichen Regelungen auf ihre
Vereinbarkeit mit den gewonnenen Malistédben Uberprift werden. Gemald der
Aufgabenstellung beschrankt sich die Untersuchung dabei auf die anstaltsinternen Strukturen
und insbesondere die der zentralen Zulassungss und Kontrollorgane der
Landesmedienanstalten.

1 Gebot zur Bildung staatsfreier Aufsichtsgremien unter Ausschlul} staatlicher
und parteipolitischer Reprasentanten

Ein uneingeschranktes Verbot jeglicher Représentanz des staatlichen und parteipolitischen
Bereichs in den Kontrollorganen der Landesmedienanstalten wirde dem Staatsfreiheitsprinzip
in organisatorischer Hinsicht unzweifelhaft effektiv und optimal Rechnung tragen. Wenn das
Ausgestaltungsermessen der Landesgesetzgeber dahingehend einzuschréanken wére, dal? den
politischen Parteien und den Institutionen des staatlichen Bereichs keine unmittelbaren
Entsende- und Beteiligungsmoglichkeiten fir die gruppenpluraden Hauptgremien der
Landesmedienanstalten einzuraumen sind, ware zumindest diese offensichtliche und direkte
Form der Einfluf3hahme ausgeschlossen.

Das vdllige Verbot jeglicher parteipolitischer oder staatlicher Représentanz in den Aufsichts-
gremien spiegelt eine extensive Interpretation des Staatsfreiheitsgrundsatzes im Sinne eines
strikten Einmischungs- und Beeinflussungsverbots wieder. In theoretischer Form ist bereits
ausfuhrlich auf die Defizite dieses eindimensionalen Deutungsansatzes eingegangen und das
Staatsfreiheitsprinzip dualistisch gedeutet worden: Staatliche EinfluRspharen in der
Organisation der Landesmedienanstalten sind zuléssig, solange sie keinen beherrschenden
Charakter haben und Auswirkungen auf die Freiheit der geschiitzten Programmautonomie
entfalten.

Diese theoretischen Schluffolgerungen sollen nunmehr aus einer anderen Perspektive
Uberprift und die verfassungsrechtlichen Einwénde gegen eine extensive Deutung des
Staatsfreiheitsgebotes al's strenges Einmischungsverbot vertieft werden.

11 Sachstand in Rechtsprechung und Literatur

Das Bundesverfassungsgericht hat mehrfach betont, der Grundsatz der Staatsfreiheit hindere
nicht, auch den Vertretern des Staates in den Organen der Landesmedienanstalten einen
angemessenen Antell einzurédumen.3% Da das Gericht ebenfalls eine Erweiterung des
Adressatenkreises auf die politischen Parteien beflrwortet, ist eine angemessene Préasenz
direkt Parteientsandter bis zur Beherrschungsgrenze aus bundesverfassungsgerichtlicher Sicht
prinzipiell zuléssig. Einem aus dem Staatsfreiheitsgrundsatz herzuleitenden Verbot staatlicher
Reprasentanz i.w.S. hat das Gericht insoweit eine eindeutige Absage ertellt.

Auch die vorherrschende Ansicht in der Literatur geht dahin, gegen eine geringe Anzahl von
Staatsvertretern in den Zulassungs- und Aufsichtsgremien fir den privaten Rundfunk keine
verfassungsrechtlichen Bedenken unter dem Gesichtspunkt der Staatsfreiheit zu erheben.837

636\/gl. BVerfGE 12, S. 205ff. (263); 73, S. 118ff. (165), 83, S. 238ff. (330f.); vgl. auch BayVerfGH, Bay. VBI.
1989, S. 303, 304ff.. Ebenso OV G Lineburg, JZ, 1979, S. 24ff.

637Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 113; Bethge, Reorganisation, S. 51f.; A. Hesse, Rundfunkrecht, S.
56; Lerche, Landesbericht, S. 15ff. (75); Degenhart, in Bonner Kommentar, Art. 5 1, 2, Rdnr. 557; Jarass, Die
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1.2 Bestétigung der dualistischen Interpretation des Staatsfreiheitsprinzips

Dem Gebot zur Schaffung eines Aufsichtsgremiums ohne jegliche staatliche oder
parteipolitische Reprasentanz ware insbesondere dann die Gefolgschaft zu verweigern, wenn
die politischen Parteien und die staatlichen Institutionen Beteiligungsanspriiche geltend
machen konnten, auf deren Grundlage ihnen eine unmittelbare personelle Présenz in den
Aufsichtsgremien der Landesmedienanstalten zu gewédhren ware. Aus Grinden der
Rechtsklarheit und der Widerspruchsfreiheit des Rechtssystems kann der Landesgesetzgeber
nicht gleichzeitig zum volligen Ausschluf® und zur angemessenen Berticksichtigung staatlich-
parteipolitischer Représentanz verpflichtet sein.

121 Rechtsanspriiche der politischen Parteien auf Beteiligung in den Aufsichtsgremien

1211 Art. 211 GG

Aus dem in Art. 21 | GG verliehenen besonderen verfassungsrechtlichen Status der
politischen Parteiens38 und der verblrgten Mitwirkung an der politischen Willensbildung des
Volkes konnte sich en Rechtanspruch auf unmittelbare Beteiligung in den
Versammlungsgremien ableiten lassen.

Im Rundfunkratsbeschlufd hat das Bundesverfassungsgericht ausdriicklich festgehalten, daf3
die politischen Parteien durch die Versagung von direkten Entsenderechten nicht in ihren
verfassungsrechtlichen Rechten aus Art. 21 GG verletzt werden konnen.63® Zur Begriindung
fuhrt das Gericht an, dal3 sich Zielsetzung und Aufgabenstellung von offentlich-rechtlichem
Rundfunkrat und politischer Partei diametral entgegenstehen. Die Tétigkeit der Parteien sei
primér auf die gezielte Manipulation der individuellen und 6ffentlichen Menungsbildung,
d.h. auf eine Verengung des Meinungsangebotes gerichtet, wohingegen die Zielsetzung des
Rundfunkrates gerade in der Offenhaltung des freien Menungsbildungsprozesses und des
Kommunikationsmediums Rundfunk fir ein moglichst breitangel egtes Spektrum unterschied-
licher Meinungen und Standpunkte bestehe.640

Dem Gericht ist uneingeschrankt beizupflichten, wenn es einen Anspruch der betreffenden
Partel auf Mitwirkung im Rundfunkrat — und entsprechend auf Beteiligung in den Aufsichts-
und Zulassungsgremien der Landesmedienanstalten - auf der Basis des Art. 21 | GG
abgelehnt hat. Das dem Landesgesetzgeber bel seiner Ausgestaltungsaufgabe eingerdumte
Ermessen®4l wird Uber Gebihr eingeschrankt, wenn den Parteien — oder auch anderen
politischen, weltanschaulichen oder gesdllschaftlichen Gruppen und Stréomungen -
Teilnahmerechte zugesprochen werden. Der Legidative wdare dann ene bestimmte
Zusammensetzung fur die gruppenplurale Aufsichtsform verbindlich vorgegeben, obwohl das
Grundgesetz ihr gerade kein bestimmtes Modell einer Rundfunkorganisation vorschreibt.

1212 Art.51S.2 GG
Das Grundrecht der Rundfunkfreiheit konnte die Grundlage fir Beteiligungsanspriiche bilden,

wenn es kollektivistisch, d.h. as Gruppengrundrecht der fir die Verwirklichung von
Pluralismus notwendigen Gruppen zu deuten ist.

Freiheit des Rundfunks vom Staat, S. 48; Stender, Staatsferne und Gruppenferne, S. 167; wohl auch Ricker,
Privatrundfunk-Gesetze, S. 33.

638BVerfGE 4, S. 27ff. (31); 44, S. 125ff. (139); 57, S. 1ff. (9).

6398V erfGE 60, S. 53ff. (62f.)

640BV erfGE 60, S. 53ff. (67)

641 BverfG, NJW 1994, S. 1467; BverfGE 57, 295, 321; BverfGE 87, 181, 198.
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1.2.1.21 Sachstand in Rechtsprechung und Literatur

In der Literatur und Judikatur wird mit unterschiedlichen Begriindungsansédtzen die These
vertreten, Art. 51 S.2 GG lasse sich als Basis fur subjektiv-rechtliche Partizipationsanspriiche
der gesellschaftlich-relevanten Gruppen heranziehen.642

Das Recht auf Veranstaltung von Rundfunk muisse denjenigen Rechtstréagern vorbehalten sein,
die das Bundesverfassungsgericht as bedeutsame politische, weltanschauliche und
gesellschaftliche Gruppen spezifiziert und zur Kontrolle berufen habe. Aus dieser Perspektive
wurde die Rundfunkfreiheit als "Gruppengrundrecht” klassifiziert, d.h. die gesellschaftlich
relevanten Gruppen wurden entweder selbst as Subjekte, bzw. as Trager der
Rundfunkfreiheit angesehen, die als Gesamthandsgemeinschaft das Rundfunkprogramm
steuerns43, oder ihnen wurden zumindest unmittelbare Mitwirkungs- oder Beteiligungs-
anspriche in der Rundfunkorgani sation zugesprochen.644

Ahnlich argumentiert Schneider, der aus dem in Art. 51 S.2 GG begriindeten Verfassungs-
gebot der Gruppenvielfalt die Verpflichtung des Gesetzgebers ableitet, die Aufsichtsgremien
Uber den privaten Rundfunk gruppenpluralistisch auszugestalten.64> Schneider reduziert den
Gestaltungs- und Ermessensspielraum der Landesgesetzgeber bel Auswahl und Gewichtung
der relevanten Gruppen auf ein Mindestmald, so dal3 zumindest den evident relevanten
geselIschaftlichen Gruppen Représentationsanspriiche zukommen. Letztendlich definiert auch
er Rundfunkfreiheit als Gruppengrundrecht der fir die Umsetzung der qualitativen Vielfalt
erforderlichen gesellschaftlichen Gruppen.646

Ausgehend von einer vergleichbaren Deutung des Art. 5 | S22 GG sieht Sarck die
Gruppenrundfunkfreiheit in  Folge der  binnenpluralistisch-integrationsrechtlichen
Vergesdllschaftung der Rundfunkfreiheit als erloschen an, so dald sich die unberiicksichtigt
gebliebene gesellschaftliche Gruppe nicht auf Art. 5 | S2 GG, as kollektives
Gruppengrundrecht, berufen konne. Vielmehr sei durch die Nichtberticksichtigung einer
bestimmten relevanten Gruppe nur die der Rundfunkfreiheit innewohnende
Organisationsnorm verletzt;547 eine dahingehend gerichtete Beschwerde kdnne von jedem
Staatsburger geltend gemacht werden.648

Unter Heranziehung der Gruppengrundrechtskonzeptionen und der "Erldschenstheorie” von
Starck hatte das OVG Liuneburg in einem vielbeachteten Urteil von 1978 ein Eigeninteresse
der gesellschaftlich relevanten Gruppen anerkannt, ihre tendenzidsen Zielsetzungen und
Meinungen organisationsintern und im Rundfunkprogramm angemessen zur Geltung zu
bringen.649 Durch die vom Gericht grundsétzlich anerkannte Vergesellschaftung der Rund-

642vgl.: Kewenig, Zu Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit, S. 89ff.; Bethge, Verfassungsprobleme der
Reorganisation des offentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 39ff.. Ahnlich: BVerfGE 31, S. 314ff. (337ff. -
abweichende Meinung der Richter Geiger/ Rinck/ Wand)

643ygl. Liicke, Die Rundfunkfreiheit als Gruppengrundrecht, DVBI. 1977, 977ff.; ders., Die Rundfunkfreiheit
as individuelles Zugangsrecht, JZ 1977, S. 41ff.; ders., Die Programmfreiheit des Rundfunk, Die Verwaltung
1977, S. 83ff.

644vgl. Geiger, Sicherung der Informationsfreiheit des Birgers, AfP 1977, S. 256ff.; ders. Der offentlich-
rechtliche Rundfunk, S. 11ff.; Stock, Neues Uber Verbande und Rundfunkkontrolle, A6R 1979, S. 1ff,;
Kewenig, Zu Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit, S. 57ff.

645Schneider, Rundfunkvielfalt und Gruppenrelevanz im Kulturstaat, RUF 1982, S. 425ff. (431f.)

646schneider, aa0., S. 438.

647starck, Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz, Bd. 11, S. 488ff.

648starck, Rundfunkrdte und Rundfunkfreiheit, ZRP 1970, S. 220; ders,Rundfunkfreiheit als
Organisationsproblem, S 25f.

6490V G Liineburg, Urteil vom 29. 8. 1978, abgedruckt in epd Kirche und Rundfunk, Nr. 84, vom 1.11.1978, S.
1ff. und RuF 1978, S. 460ff.. Vgl. DOV 1979, S. 170ff. mit Anm. von Kewenig und JZ 1979, S. 24ff. mit Anm.
von H.H. Rupp.
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funkfreiheit erlésche der subjektiv-rechtliche Gehalt des Grundrechts nicht vollig; in der
integrationsrechtlichen Organisationstruktur wirden die individual-rechtlichen Rundfunkfrei-
heiten der einzelnen Birger vielmehr durch die gesellschaftlich relevanten Gruppen gebiindelt
und kollektiv in der Rundfunkorganisation reprasentiert. Die einzelnen "Splitter”-Freiheiten
setzten sich gleichsam al's Partizipationsrechte der Gruppen fort.

1.2.1.2.2 Ablehnung kollektivistischer Deutungsversuche

Den dargestellten Gruppengrundrechtskonzeptionen darf meiner Meinung nach aus
dogmatischen und pragmatischen Erwéagungen nicht gefolgt werden und die damit
korrespondierenden Partizi pationsanspriiche einzelner Gruppen sind abzul ehnen.650

Die kollektivistischen Interpretationsansétze erweisen sich als ungeeignet, die verschiedenen
verfassungsrechtlichen Dimensionen der Rundfunkfreiheit zu erfassen. Be  ener
normgerechten Interpretation darf die Bandbreite institutioneller, funktioneller und subjektiv-
individualrechtlicher Komponenten des Art. 51 S.2 GG nicht unberticksichtigt bleiben. Der
Vieschichtigkeit und Offenheit des verfassungsrechtlichen Rundfunkbegriffs kann kein
Interpretationsansatz gerecht werden, der den Bedeutungsgehalt einzuengen versucht und eine
bestimmte Rundfunkorganisation verbindlich vorschreibt. Nach  kollektivistischer
Interpretation konnte Rundfunk auch nur in kollektiver Form veranstaltet werden, d.h. eine
strukturelle Beteiligung der gesellschaftlich relevanten Gruppen wére vorgegeben. Dadurch
wird das anerkannt weiten Gestaltungsermessens der Landesgesetzgeberts! bei Bestimmung,
Auswahl und Gewichtung der in Betracht kommenden gesellschaftlichen Kréafte in
unzulassiger Welse gebunden.

Insbesondere die an Starck angelehnte Argumentation des OV G Lineburg ist in der Begrin-
dung des Betelligungsanspruchs nicht zweifelsfrei und llckenlos stringent. Sollen nur die
gesellschaftlich relevanten Gruppen ein Eigeninteresse und damit Beteiligungsanspriiche
geltend machen konnen, so bleibt die Begriffsbestimmung der Relevanz und die damit
verbundene Abgrenzungsproblematik im Urteil weitgehend ungeklart. In letzter Konsequenz
wird mit der Unbestimmtheit des Relevanzbegriffs eine unzuléssige Popul arklage ermdglicht,
die jedermann auch ohne personliche Betroffenheit zur Klage berechtigts>2.

Kollektivistischer Ansdtze berger ferner die Gefahr, dal3 die verfassungsrechtlich
vorgegebenen Zustandigkeiten fir den Bereich des Rundfunks aufgeweicht werden: Die
rechtliche Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit unterliegt dem Vorbehalt des Gesetzesss3 und
die Legidative hat alle notwendigen Entscheidungen zur Verwirklichung der
verfassungsrechtlichen Zielvorgaben in eigener Verantwortung zu treffen. Durch die
Konstruktion von Rechtanspriichen der relevanten oder zumindest evident relevanten
Gruppen, wird die Entscheidung Uber Auswahl und Gewichtung der beteiligungsfahigen
Gruppen auf die Judikative verlagert, die im Zweifelsfall Uber die geltendgemachten
Beteiligungsanspriiche zu entscheiden haben.

Auch das Bundesverfassungsgericht hat einen auf Art. 51 S.2 GG gestitzten Beteiligungs-
anspruch einzelner Gruppen wiederholt abgelehnt. Die Rundfunkfreiheit begriinde zwar die
Pflicht des Gesetzgebers durch geeigntete Vorkehrungen zu gewéhrleisten, dal3 der Vielfalt

65050 auch das Bundesverfassungsgericht: BverfGE 83, S. 238ff. (333). Vgl. Die Zusammensetzung des
Rundfunkrates als Kontrollgremium, AfP 1992, S. 131f. (131).

651BVerfGE 57, S. 295ff. (321f.); 39, S. 159ff. (168); Starck, Rundfunkfreiheit, S. 39; Badura,
Verfassungsrechtliche Bindungen der Rundfunkgesetzgebung, S. 43; Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch
Rundfunkorganisation, S. 50; Stock, Neues Uber Verbénde und Rundfunkkontrolle, AGR 104, (1979) S. 1ff.
(18f.); Ricker, Freilheit und Ordnung des Rundfunks nach dem dritten Rundfunkurteil des
Bundesverfassungsgerichts, NJW 1981, S. 1925ff. (1927).

652Zur Popularklage: F.Becker, Die Grundziige des offentlichen Rechts, § 18 11 2, S. 139; Wittern, GrundriRR des
Verwaltungsrechts, S. 143.

653 BVerfGE 57, S. 295ff. (320); 49, S. 89ff., (126f.).
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der Meinungen im Rundfunk angemessen und ausgewogen Rechnung getragen werde, sie
verleihe der einzelnen relevanten Organisation jedoch keinen Anspruch auf Beteiligung in den
Kontrollgremien der Rundfunkanstalten.6>4

122 Gebot zur Beriicksichtigung der ,, Parteipolitik® durch den Landesgesetzgeber

Aus Art. 21 und 51 S.2 GG liefsen sich keine Partizipationsanspriiche ableiten, so dal3 dem
Staatsfreiheitsprinzip theoretisch auch das Gebot zur Bildung vollkommen staats- und
parteienfreier Aufsichtsgremien entnommen werden konnte.

Derartige Schluf¥folgerungen erscheinen alerdings unter folgenden Gesichtspunkten bedenk-
lich: Der generelle Partelenausschluld erfaldt nicht nur die Représentanten einer bestimmten
politischen Partei, sondern bezieht sich vorbehaltlos auf sémtliche politischen Vereinigungen,
die auf die politische Willensbildung Einflud nehmen wollen. Unabhéangig von
Weltanschauung, Ideologie und Programmatik, von konservativer, liberaler oder progressiver
Pragung wdaren die Partelen insgesamt von der unmittelbaren Mitwirkung in den
Kontrollgremien ausgeschlossen.

Damit wird nicht eine einzelne Partel diskriminiert, sondern die Parteipolitik als solche, als
soziologisches Phdnomen und Artikulations- und Betatigungsform mindiger Burger findet
keinen personellen Rickhalt in den Kontrolltragern der Landesmedienanstalten.t% Es
erscheint zweifelhaft, ob sich die gesdllschaftliche Pluralitét in den Versammlungsgremien
Uberhaupt noch vollsténdig und wirklichkeitsgetreu abbilden 1&3t, wenn dem die moderne
Demokratie pragenden Aspekt der Parteipolitik keinerlei Raum zur Entfaltung eroffnet wird.
Zudem dirfen der in Art. 21 GG verankerte Status der politischen ParteienSs6 und ihre
verfassungsrechtlichen Funktionen im Willensbildungsprozel3 in diesem Zusammenhang nicht
vernachléssigt werden.®57 Art. 21 GG macht deutlich, dal3 der Gesetzgeber die politischen
Partelen a s staatstragende Institutionen nicht vollig tbergehen darf.658

1221 Grenzen legislativer Ausgestaltungsfreiheit

Im Widerspruch zu diesen Plurditéts- und Statuserwadgungen steht zunéchst der anerkannt
weite  Ermessensfreiraum  der Landesgesetzgeber bei  der  Ausgestaltung  der
Rundfunkordnung.5® Die Einschézungsprérogative bezieht sich auch auf Auswahl,
Bestimmung und organinterne Gewichtung der aus seiner Sicht représentationswirdigen
Institutionen und Gruppent®; im negativen Sinne umfaldt sie auch die Freiheit, bestimmte
politische, weltanschauliche oder gesellschaftliche Organisationen von der personellen
Partizipation génzlich auszuschlieffen. Schliefdlich handelt es sich be  der
bundesverfassungsgerichtlichen Terminologie der "gesellschaftlich relevanten Gruppen” um
weitgehend unbestimmte Rechtsbegriffe, zu deren interpretatorischer Ausfullung die

654A. Hesse, Ausgewahlte Rechtsprechung, RuF 1991, S. 354ff. (365).

655vgl. im Argumentationsansatz dhnlich, aber im Ergebnis meiner Ansicht nach zu weitgehend H.P. Schneider,
Rundfunkvielfalt und Gruppenrelevanz, RuF 1982, S. 425ff.. Schneider spricht sich allerdings fir eine
angemessene Reprasentation des unberticksichtigt gebliebenen, kulturellen Sektors im Rundfunkrat des NDR
aus.

656BVerfGE 4, S. 27ff. (31); 57, S. 1ff. (9); 60, S. 53ff. (61).

657Zur Funktion der politischen Parteien vgl. Kapitel 1V, 5) d) cc).

6585tern, Staatsrecht, Bd I, § 13 1V.

659vgl. BVerfGE 57, S. 295ff. (321); 73, S. 118ff. (153); 74, S. 297ff. (324), standige Rspr.; Badura,
Verfassungsrechtliche Bedingungen der Rundfunkgesetzgebung, S. 65f.; Hoffmann-Riem, Hdb. des
Verfassungsrechts, Bd. 1, S. 389, 346f.; Rossen, Freie Meinungsbildung durch den Rundfunk, S. 313; Stettner,
Rundfunkstruktur im Wandel, S. 5ff.; Lerche, Presse und Privater Rundfunk, S. 20f.; Wagner, Die
Landesmedienanstalten, S. 95.

660BV erfGE 83, S. 238ff. (334).
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Landesgesetzgeber im Rahmen ihrer organisatorischen Gestaltungsfreiheit berufen sind.s6!
Der legisative Auswahl- und Bewertungsspielraum ist zwar relativ weit bemessen, aber
dennoch nicht unbeschrénkt i.S. gesetzgeberischer Beliebigkeit®62, Aus der umfangreichen
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts lassen sich  bestimmte Ziel- und
Orientierungspunkte fir den Gesetzgeber ableiten, die sein Ausgestaltungsermessen indirekt
lenken®63 und an denen seine Rundfunkorganisation zu messen ist: Die angestrebten Normier-
ungen haben effektiv sicherzustellen, dal3 der Rundfunk nicht einer oder einzelnen gesell-
schaftlichen Gruppen ausgeliefert wird und die in Betracht kommenden gesellschaftlichen
Kréfte im Gesamtprogramm angemessen zu Wort kommen (Prinzip der Gruppenfreiheit).664
Dariiber hinaus ist zu gewdhrleisten, da ale gesellschaftlich relevanten Krafte im
Gesamtprogramm angemessen und gleichgewichtig zu Wort kommen kénnen und so die
Vielfat der bestehenden Menungen im Rundfunkprogramm in méglichster Breite und
Vollstéandigkeit Ausdruck findet (Prinzip des Pluralismus)865, Hat sich der Landesgesetzgeber
fur eine gruppenpluralistisch formierte Rundfunkkontrolle entschieden, 1813 er sich damit auf
die spezifischen Konditionen verbandlicher Interessenreprésentation ein, denen er bel der
legislativen Ausgestaltung unterworfen bleibt (Prinzip der Systemtreue).666

Der Gesetzgeber Uberschreitet seinen Beurteilungsfreiraum, wenn die legidativen
Mal3nahmen zur Erreichung dieser zentralen Zielvorgaben in keiner Weise mehr geeignet
sind. Davon kann beispielsweise bei einer evidenten Uber- oder Unterreprésentation einzelner
geselIschaftlicher Gruppen ausgegangen werden. Eine offensichtlich einseitige und unausge-
wogene Besetzungsstruktur der Kontrollgremien eignet sich grundsétzlich nicht zur Sicherung
der Meinungsvielfalt im Rundfunk und kann dem Anforderungsprofil des Art. 51 S.2 GG
nicht gerecht werden.567

Dariiber hinaus legt die Unschdarfe und Dehnbarkeit dieser rundfunkrechtlichen
Rahmenbedingungen allerdings den Verdacht nahe, dal3 diesen Prinzipien keine wirklich
konkreten Vorgaben i.S. eines verfassungsrechtlichen Gebotes zur Berlicksichtigung
bestimmter parteipolitischer Richtungen oder Vereinigungen entnommen werden konnen.
Dies ist aus rundfunkrechtlicher Sicht auch nicht beabsichtigt, denn der Gestaltungspielraum
des Gesetzgebers soll in dem aufgezeigten Rahmen erhalten bleiben.

Thematisch wird bel der Bewertung von ausgewogener oder grob einseitiger
Gremienzusammensetzung allerdings der allgemeine Gle chbehandlungsgrundsatz tangiert, da
sich der Ausschlu® einer représentationswirdigen Institution letztlich als Diskriminierung
gegentiber gleichwertigen anderen darstellen konnte. Nachfolgend soll daher Uberpriift
werden, welche Grenzen Art. 3 | GG den Landesgesetzgebern bei der Rundfunkorganisation
auferlegt.668

661y, Scheuner, Gesellschaftliche Relevanz im Medienrecht, in epd/ Kirche und Rundfunk Nr. 5 vom 18.1.1987,
S. 1, 3; OVG Luneburg, JZ 1979, S. 24ff. (27); Bethge, Verfassungsprobleme der Reorganisation des 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunks, S. 22. Vgl. auch BVerfGE 83, S. 238ff. (334)

662BV erfGE 83, S. 238ff. (337f.)

663 Kirschnek, Landesmediengesetz Baden-Wiirttemberg, S. 118.

6645tandige Rechtsprechung des BVerfG 12, S. 205ff. (262); 31, S. 314ff. (325f.); 57, S. 295ff. (322).

665 BVerfGE 73, 118, 153; 57, 295, 322; 31, 314, 325

666\/gl. dazu im Einzelnen BVerfGE 83, S. 238ff. (334ff.); Gersdorf, Staatsfreiheit des Rundfunks, S. 193f.
667BV erfGE 83, S. 238ff. (335)

668y gl. BVerfGE 83, S. 238ff. (334, 336ff.)
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1222 Der algemeine Gleichheitssatz als aulere Grenze der legidativen Gestaltungsfrei-
heit

Es steht im Hinblick auf Art. 1 111, 20 1l GG aul3er Frage, dal3 der Gleichheitssatz nicht nur
die vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung sondern auch den Gesetzgeber unmittelbar
bindet669

Der dlgemeine Gleichheitssatz gebietet, bei permanenter Orientierung am Gerechtigkeits-
gedanken Gleiches gleich und Ungleiches seiner Eigenart entsprechend verschieden zu behan-
deln.670 Das Gleichheitsprinzip ist "verletzt, wenn eine Gruppe von Normadressaten im Ver-
gleich zu anderen Normadressaten anders behandelt wird, obwohl zwischen beiden Gruppen
keine Unterschiede von solcher Art und solchem Gewicht bestehen, dal3 sie die ungleiche
Behandlung rechtfertigen konnten".671 Der Gesetzgeber verstfdt insbesondere dann gegen
Art. 3 1 GG, wenn er das von ihm gewahlte Differenzierungskriterium nicht gleichméiig
anwendet®72 und sich ein verninftiger, aus der Natur der Sache oder sonstwie sachlicher
Grund fur die gesetzliche Differenzierung nicht finden 1&3t und sich daher die
Schluf¥folgerung aufdrangt, dal3 die Auswahlentscheidung auf sachfremden Erwagungen
beruht.673

1.2.2.2.1 Unterschiedliche Behandlung vergleichbarer gesellschaftlicher Kréfte

Eine Verletzung des allgemeinen Gleichheitssatzes liegt vor, wenn der Gesetzgeber eine
relevante Kraft oder eine evident reprasentationswirdige Gruppe bel der Besetzung der
Kontrolltrdger der Landesmedienanstalten tbergeht.674

Die Reprasentanten der politischen Parteien in den gruppenpluralen Aufsichts- und
Zulassungsgremien der Landesmedienanstalten vertreten zundchst im  Sinne der
Pluralismustheorie die partikularen politischen Interessen ihrer jeweiligen Partei. Daneben ist
die Mitwirkung der politischen Parteien, ungeachtet ihrer jeweiligen programmatischen
Pragung, aber auch der gremieninterne Ausdruck eines gesamtgesellschaftlichen Ph&nomens:
der Parteipolitik.

Unzweifelhalt kommt der Parteipolitik, as Sammelbegriff politischer Ausdrucks- und
Betdtigungsformen, in der politischen und soziaden Lebenswirklichkeit der modernen
Demokratie eine zentrale Bedeutung zu. Diese Bedeutung spiegelt sich weniger in den
Mitgliederzahlen der einzelnen Parteient’s, als in den waeltreichenden Einfluf3sphdren im
gesellschaftlichen Meinungsbildungsprozef3 und bei der staatliche Willensbildung und dem
Vordringen parteipolitischer Gesetzmaldigkeiten in immer mehr gesellschaftliche Bereiche
wieder. So wie nahezu jede Betdtigung und AuRerung parteipolitischer Funktionstrager
erhebliche Breitenwirkung und Suggestivkrafte entfaltet, programmatische oder ideologische
Auseinandersetzungen die Bevdlkerung polarisieren, pragen und formen die Parteien mit
thren Wertmal3stdben, Idedlen und Zielsetzungen die Gesellschaft und die individuelle
Lebensfihrung.

66%vgl. BVerfGE 1, S. 52; 9, S. 149; 32, S. 360; 34, S. 328; 42, S. 72.

670BVerfGE 1, 52; 3, 135f; 4, S. 144ff. (155); 9, S. 244; 18, S. 46; 38, 17; 42, 72; 71, 255, 271; Schramm,
Staatsrecht, Bd 11, 8 25 A, S. 117ff.

671vgl. BVerfGE 55, S. 72ff. (88) unter Verweis auf 22, S. 387ff. (415); 52, S. 277ff. (280); 83, S. 238ff. (337).
672BverfGE, 83, S. 238ff. (337)

673BVerfGE 1, S. 14ff. (52); 4, S. 355; 20, S. 33; 23, S. 60, 143; 25, S. 105; 27, S. 149; 29, S. 298, 429f.; 30, S.
413; 31, S. 218f.; 32, S. 360; 33, S. 384; 36, 187; 38, S. 17, 134, 257; 39, S. 162f.; 40, S. 115f.; 44, S. 90; 45, S.
62; 47, S. 94; 49, S. 209, 271, 283; 51, S. 23, 76; 52, S. 262; 78, S. 278.

674BVerfGE 83, S. 238ff. (337).

675Bei den politischen Parteien handelt es sich um eine der eher kleineren, relevanten gesellschaftlichen
Gruppen. Vgl. Degenhart, Gesetzgebung im Rechtsstaat, DOV 1981, S. 477ff..
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Ahnliche Aussagen lassen sich bespielsweise auch fur die Reprasentanten des kirchlichen
Bereichs machen: Auch sie sind nicht ausschlieflich Vertreter einer bestimmten
Religionsgemeinschaft und funktionell beschrankt auf die Durchsetzung partikularer
Kircheninteressen, sondern trotz konfessioneller Verschiedenheiten insgesamt Ausdruck eines
gesellschaftlichen Phénomens, der Religiositdt der Bevolkerung oder zumindest ihrer
historischen Verwurzelung im christlich-abendléndischen Kulturkreis.

Die Parteipolitik ist demnach von ihrer gesamtgesellschaftlichen Bedeutung, ihrer festen
Verwurzelung im demokratischen Staatsgefiige und ihrer medialen Allgegenwartigkeit
anderen wichtigen gesellschaftlichen Stromungen und Kréften, die das moderne
Gemeinwesen kennzeichnen — Weltanschauungsgemeinschaften, Tarifpartner - vergleichbar.
Der Parteipolitik kommt eine gesamtgesellschaftliche Relevanz zu, die anderen
gesellschaftlichen Kréften und Stromungen, seien sie kultureller, religioser oder soziaer
Natur, in keiner Weise nachsteht. Wie diese Tellaspekte gesellschaftlichen Pluralismusses
pragt die Parteipolitik die gesellschaftliche Werteordnung und das soziale Zusammenleben in
erheblichem Mal3e mit. Der besondere verfassungsrechtliche Status in Art. 21 | GG ist
zugleich Reflex auf diese Redlitét, als auch Wiederspiegelung der wichtigen demokratischen
Funktionen der Parteien.676

Folgt man den gangigen, an der Pluralismustheorie orientierten Besetzungskonzeptionen und
Auswahlkriterien fur die Versammlungsgremien der Landesmedienanstalten’’, stellt es sich
demzufolge as Ungleichbehandlung dar, wenn die Parteipolitik, représentiert durch die
gemeinsame Gruppe der Parteientsandten, als manifest relevante gesellschaftliche Stromung
keinerlei Ausdruck in der Besetzung der Kontrollgremien findet, wahrend beispielsweise
weltanschauliche, kulturelle oder soziade Stromungen Uber die diesen Bereichen jeweils
zuzuordnenden Organi sationen und Gruppierungen vertreten sind.

Angemerkt sal in diesem Zusammenhang, dal3 die Parteipolitik als solche auch nicht von
anderen entsendeberechtigten Organisationen mitreprasentiert werden darf, beispielsweise
durch die Parteizugehotrigkeit eines Vertreters ener kulturellen Einrichtung. Derartige
Doppelrollen durfen bei der Umsetzung pluralistischer Konzepte insoweit keine
Berucksichtigung finden, als sich eine ausgewogene und vielfaltsgerechte Zusammensetzung
praktisch nur herstellen 18%, wenn man jeden Vertreter schematisch nur einer
reprasentationswirdigen Organisation zuordnet.

6765tern, Staatsrecht, Bd 1, § 131V, 1, S. 456.

677/ergleicht man die bestehende Zusammensetzung der Versammlungsgremien wird deutlich, da die
Landesgesetzgeber bestimmten Organisationen regelmalig eine Reprasentanz eingerdumt haben. Dazu gehoren
z.B. die Religionsgemeinschaften, die Arbeitgebervertretungen, die Gewerkschaften und die Sportverbande.
Ausschlaggebend fir die Gberwiegende Berlicksichtigung dieser durch divergierende funktionale Zielsetzungen
gekennzeichneten Institutionen scheint primér ihre gesamtgesellschaftliche Bedeutung und Breitenwirkung zu
sein. Dieser Befund findet seine Bestdtigung in der Literatur zur Auswahl der Interessenverbénde bei den
offentlich-rechtlichen Rundfunkréten: Vgl. La&mmel, Die Binnenplurditét des offentlich-rechtlichen
Rundfunksystems, S. 97; Dagtoglou, Der Private, S. 108ff.; Langenbucher/ Mahle, Umkehrproporz und
kommunikative Relevanz, Publizistik, 1973, S. 322ff. (325); dhnlich auch Ipsen, der die Gemeinsamkeiten darin
sient, dald die Verbande, "einen Stellenwert im gesellschaftlichen Kréfteparallelogramm einnehmen”,
Mitbestimmung im Rundfunk, S. 69.

Daneben existieren in der Literatur auch aternative theoretische Konzeptionen zur Zusammensetzung der
Aufsichtsgremien, die sich in der Realitét bisher allerdings nicht durchgesetzt haben. Andere Ansétze finden sich
vorallem bei Langenbucher und Mahle, die im Rahmen eines Konzepts kommunikativer Chancengleichheit fir
eine verstarkte Mitwirkung benachteiligter Organisationen und Randgruppen pléadieren. Ahnlich Hoffmann-
Riem, der ein Kombinationsmodell vorschlagt, bei dem die z.Z. regelméfig représentierten etablierten
gesellschaftlichen Gruppen und als Kompensation Minderheiten und Randgruppen zu beteiligen sind. (Vgl.
Langenbucher/ Mahle, aaO., S. 322ff. (325ff.); Hoffmann-Riem, Programmgrundsitze-Programmverantwor-
tung-Programmkontrolle, RuF 1978, S. 111ff. (125ff.).)
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Bevor ein abschlieffendes Urteil Uber die aus Art. 3 Abs. 1 GG zu ziehende Grenze des
legislativen Ausgestaltungsfreirams gefdllt werden kann, ist zu prifen, ob die ungleiche
Gewichtung vergleichbarer Kréfte sachlich gerechtfertigt ist.

1.2.2.2.2 Ohne sachlichen Grund (Willkir)

Die vollige Nichtberlicksichtigung der Parteien wéare willkirlich, wenn ein sachlicher Grund
fur die gesetzgeberische Differenzierung nicht ersichtlich ware und die Malnhahme sich
insgesamt in Relation zu der konkreten Situation, der sie gerecht werden soll, a's objektiv und
evident unangemessen darstellt.678

1.2.2.2.2.1 Begrenzter Gremienumfang als Differenzierungsmerkmal

Als sachgerechtes Differenzierungskriterium fur eine Nichtberticksichtigung der politischen
Parteien lief3e sich anfuhren, dald die zur Verfigung stehenden Sitze in den
Versammlungsgremien naturgemal und im Hinblick auf Arbeitsféhigkeit und Effizienz der
Gremien limitiert sind. Selbst bei beliebiger Ausdehnung des Gremienumfangs lief3e sich eine
angemessene Reprasentanz aller relevanten gesellschaftlichen Gruppen organisatorisch nicht
bewerkstelligen.

Unter Berlcksichtigung der tatsachlichen Verhdltnisse und einem durchschnittlichen
Gremienumfang von mehr as 30 Mitgliedern, erweist sich das gewahlte Kriterium aber as
sachlich unangemessen. Die Parteipolitik von jeglicher Reprasentanz mit dem Argument
beschrankter Kapazitdten auszuschlief3en, ist nicht sachgerecht, well zumindest der engere
Kreis der evident gesellschaftlich relevanten Stromungen und Kréfte, zu denen die
Parteipolitik zweifelsfrei gehdrt, bel der Zusammensetzung zu berlcksichtigen ist.67° Das
mal3gebende Pluralismusprinzip verlangt, dal3 die in Betracht kommenden gesellschaftlichen
Kréfte im Gesamtprogramm gleichgewichtig zu Wort kommen kénnen und so die Vielfalt der
bestehenden Meinungen in moglichster Breite und Vollstandigkeit Ausdruck findetés0, Der
durchschnittliche Gremienumfang von tber 30 Mitgliedern ist ausreichend, auch einem weiter
gefaliten Kreis von représentationswirdigen Organisationen und Institutionen personelle
Mitwirkungsmaglichkeiten einzurdumen.68l

1.2.2.2.2.2 Der Grundsatz der Staatsfreiheit als Differenzierungsmerkmal

Das verfassungsrechtliche Staatsfreiheitsgebot konnte, als zuldssiges Differenzierungskrite-
rium einen volligen Ausschlufd der politischen Parteien sachlich gerechtfertigt erscheinen
| assen.

Im Sinne einer logischen und schlissigen Argumentation ist die Heranziehung des
Staatsfreiheitsprinzips zur Rechtfertigung einer Ungleichbehandlung in diesem Fall aber
unzuldssig, da ein Zirkelschlul3 droht: Die Herleitung eines Gebots zur legidlativen
Berlcksichtigung der Parteipolitk  stitzt die dualistische Interpretation des
Staatsfreiheitsprinzips. Wenn im Rahmen dieser Herleitung eine Deutung des
Staatsfreiheitsprinzips erforderlich ist, kann diese aufgrund der Systemgeschlossenheit nicht
vom bisherigen Interpretationsergebnis abweichen. Eine davon abweichende sachliche
Reichweitenbestimmung kann nicht sinnvoll als Argument gegen den Begrindungsansatz

6785chramm, Staatsrecht, Bd 11, § 25 B, S. 123.

679vgl. OVG Liineburg, JZ, 1979, S. 24ff. (27).

680 vgl. BVerfGE 87, 181, 198f., 83, 238, 315, 73, 118, 153.

681Der OVG Liineburg hielt bereits eine Anzahl von 16 Sitzen firr ausreichend, um zumindest die wichtigsten
gesellschaftlich-relevanten und rundfunkspezifisch bedeutsamen Gruppen am Rundfunkrat zu beteiligen. Vgl. JZ
1979, S. 24ff. (27).
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verwendet werden. Insoweit kann das Staatsfreiheitsprinzip auch hier nur dualistisch gedeutet
werden, d.h. es kann keine Rechtfertigung fur die vollige Distanzierung der Parteipolitik von
den pluralistischen Versammlungsgremien bieten.

1.2.2.2.3 Ausschlul® der Parteipolitik als willktrliche Malinahme

Bieten die angesprochenen Abgrenzungskriterien keinen Ansatzpunkt fir eine sachgerechte
Differenzierung, kann der Parteiausschlul? as willkdrlich qualifiziert werden, wenn sich aus
den verfassungsrechtlich konkretisierten Wertentscheidungen und den fundamentalen
Ordnungsprinzipien des Grundgesetzes der Willkurcharakter der Mal3nahme ergibt.682 Der
Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers, die jeweiligen Vergleichsmerkmale selbststéndig zu
bestimmen und danach die Auswahl der entsendeberechtigten Gruppen nach eigenem
Ermessen vorzunehmen, werden durch dem in den Wertentscheidungen zum Ausdruck
gebrachten Willen des Verfassungsgebers Grenzen gesetzt, die umso enger sind, je intensiver
sich die Ungleichbehandlung auf verfassungsrechtlich gewahrleistete Freiheiten auswirkt.683
Insbesondere sind Differenzierungen untersagt, die einen bestimmten Lebensbereich
diskriminieren, dem der Verfassungsgeber einen besonderen Schutz angedeihen lassen will.684
Gemal Art. 21 1 S.1 GG wirken die politischen Parteien an der politischen Willensbildung
des Volkes mit. Die in der Verfassung angelegten legitimierenden und rickkoppelnden
Funktionen der politischen Parteien setzen voraus, dal die Parteien ihre demokratische Ver-
bindungsaufgabe zwischen Staatsfihrung und Staatsvolk effektiv wahrnehmen kodnnen.
Insbesondere im Wahlbereich gehort es zu den Aufgaben der Parteien, politischen Nachwuchs
zu fordern, FUhrungspersonlichkeiten auzubilden, Programme und Kandidaten zu présentieren
und um die Gunst der Wahler zu werben.58> Zur kommunikativen Entfaltung und
breitenwirksamen Verlautbarung ihrer Ansichten und Programme sind die Partelen in
besonderem MalRe auf das Massenmedium Fernsehen as  Transport-  und
Artikulationsinstrument angewiesen. Das breite Publikum wird heute Uberwiegend Uber die
Massenmedien erreicht, da sich ein Groldtell der individuellen Meinungsbildung und
Entscheidungsfindung infolge der Rezeption von Presse, Fernsehen und Radio vollzieht.686
Ohne die Massenmedien wére eine sachgerechte Erfullung der verfassungsrechtlichen
Aufgabenstellung durch die Parteien nicht denkbar.687

Die zentrae Vermittlungsaufgabe der politischen Parteien erfordert keine Auslieferung der
massenmedialen Vermittlungsinstrumentarien an die Parteien, aber genausowenig darf die
Parteipolitik vom Landesgesetzgeber im Besetzungsverfahren vollig aul3er Acht gelassen
werden. Es ist vielmehr zu gewéhrleisten, dal3 durch eine angemessene, ausgewogene
personelle  Mitwirkung sichergestellt wird, dal3 bei der Verbreitung von
Rundfunkprogrammen den systemspezifischen Bedirfnissen der Parteien Rechnung getragen
wird. Eine vdllige Nichtberlicksichtigung stellt sich zweifelsfrei als Widerspruch zu den
Wertentscheidungen der Verfassungsgeber in Art. 21 | GG dar, da das Grundgesetz die
politischen Parteien unter seinen besonderen Schutz gestellt hat.

6828V erfGE 42, S. 72f.

683BVerfGE 88, S. 12 unter Verweis auf 82, S. 146; auRerdem: 88, S. 96; 89, S. 22f.

684vgl. BVerfGE 13, S. 298; 17, S. 217; 26, S. 325; 36, S. 330f.; 65, S. 113; 81, S. 118.

685K . Hesse, Grundziige des V erfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschlang, § 5, 6, b, Rdnr. 169, S. 71.
686Dies gilt insbesondere fir die politische Kommunikation, vgl. Sarcinelli, Mediale Politikdarstellung und
politisches Handeln: Analytische Anmerkungen zu einer notwendigerweise spannungsreichen Beziehung, hrsgg.
von Jarren, S. 35ff. Insbesondere zur Bedeutung des Fernsehens: Oberreuter, Wirklichkeitskonstruktion und
Wertewandel, S. 17ff. (27), in Politik und Zeitgeschichte, Bd. 27, 1987. Vgl. auch: Kiefer,
Massenkommunikation, MP 1996, S. 234.

687vgl. BVerfGE 14, S. 121ff. (132ff.); 47, S. 198ff. (224ff.)
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1.2.2.3 Restiimee

Die rundfunkrechtlichen Strukturprinzipien der Gruppenfreiheit und des Pluralismus bilden
einen Rahmen fir das Ausgestaltungsermessen der Landesgesetzgeber, ohne allerdings im
Detail konkrete VVorgaben fir eine vielfatsgerechte Zusammensetzung der Aufsichtsgremien
zu machen. Auch der algemeine Gleichheitssatz schrankt die legidative
Einschétzungsprarogative nicht dahingehend ein, dal3 bestimmten gesellschaftliche Gruppen
oder Institutionen zwingend personelle Mitwirkungsmoglichkeiten eingerdumt werden
mussen. Ein unmittelbarer Betelligungs- und Entsendeanspruch kann auf Art. 3 | GG
demnach nicht gestltzt werden.688

Der algemeine Gleichbehandlungsgrundsatz gebietet aber, der Parteipolitik, as den die
gesellschaftliche Werteordnung und das demokratische Staatsverstandnis mal3geblich
prégenden Faktor, in angemessener Welse Rechnung zu tragen. Art. 3 Abs. 1 GG 183 fur eine
Nichtberlicksichtigung der Parteipolitik keinen Raum; der vollkommene Ausschluld stellt sich
as Ungleichbehandlung vergleichbarer gesellschaftlicher Krafte ohne sachlichen Grund unter
MifBachtung der verfassungsrechtlichen Wertentscheidungen dar. Der Parteipolitik kommt
eine gesamtgesellschaftliche Relevanz zu, die anderen Kréften und Stromungen, seien sie
kultureller, religioser oder sozialer Natur, durchaus vergleichbar ist. Diese evidente
Bedeutung der Parteipolitik als reprasentationswirdige Kraft und Ausdrucksform politischer
Wirklichkeit schrankt die Ausgestaltungsfreiheit des Gesetzgebers ein, da das
Relevanzkriterium an einen sozialen Tatbestand anknipft, der dem Gesetzgeber vorgegeben
ist.89 Er hat dies bei Auswahl- und Gewichtung der relevanten Gruppen und Institutionen zu
berlicksichtigen, wobel Art und Weise der organisatorischen Umsetzung seinem Ermessen
unterliegen.

Damit ist ein génzlich parteienfreies Zulassungs- und Aufsichtsorgan im Hinblick auf Art. 3
Abs. 1 GG vefassungsrechtlich nicht zulassig, denkbar ware alerdings folgende
Minimallosung: Den politischen Parteien konnte beispielsweise ein gemeinschaftlich
auszuubendes Entsenderecht fur die Aufsichtsgremien eingerdumt werden.6% Durch die
Begrenzung auf ein parteipolitisches Mitglied wére dem Grundsatz der Staatsfreiheit und der
gebotenen Verankerung der Parteipolitik Genlige getan. Alternativ wére auch ein Rotations-
modell denkbar, bel dem ein Gremienmitglied im jdhrlichen Wechsel von einer jeweils
anderen Partel direkt entsandt wird. Den jeweils nicht vertretenen Parteien konnte in
Einzelfdlen das Recht zugestanden werden, bel evident parteipolitischen Fragen einen
beratenden Représentanten zu entsenden.

123 Anspriiche des staatlichen Bereichs auf Beteiligung

Soweit sich Rechtsanspriiche der staatlichen Organisationseinheiten auf Mitwirkung und
personelle Betelligung in den Aufsichtsgremien herleiten lassen oder zumindest
verfassungsrechtliche Erwagungen eine Repréasentanz des staatlichen Bereichs im engeren
Sinne rechtfertigen, wird die bisher vertretene dualistische Interpretation des
Staatsfreiheitsprinzips erneut bestétigt.

68830 auch das BVerfG, AfP 1992, S. 131ff. (131).

6898V erfGE 83, S. 238ff. (337)

690Derartige Entsenderechte, die von verschiedenen Organisationen gemeinschaftlich ausgelibt werden, sind
auch in der gegewartigen Besetzungspraxis verbreitet. Beispielsweise entsenden in den Landesrundfunkausschuf
von Mecklenburg-Vorpommern der Journalistenverband und der Zeitungsverlegerverband oder der
Bauernverband, der Tierschutzverband und die Umweltverbénde jeweils gemeinsam ein Mitglied (8 45 | RfG
Meck.-Vorp.). Ahnlich § 61 I, Nr. 1-3 Ham MG; § 54 11 Nrn. 7, 9, 10, 11, 18 LRG Schl.-Hal.

118



E Vereinbarkeit der internen Strukturen der Hauptorgane der Landesmedienanstalten mit dem Grundsatz der Staatsfreiheit

1231 Grundrechtliche Beteiligungsanspriiche

Rechtsanspriiche der Institutionen des staatlichen Bereichs, d.h. der Parlamente, der
Regierungen, Kommunen oder Kommunalverbénde, auf eine unmittelbare Beteiligung bzw.
Entsendung von Reprasentanten in die Versammlungsgremien der Landesmedienanstalten
sind grundsétzlich abzul ehnen.

Die Grundrechte sollen in erster Linie die Fretheitssphére des Individuums gegen Eingriffe
der staatlichen Gewalt schitzen und dem Einzelnen dadurch die Voraussetzungen fir eine
frele, aktive Mitwirkung und Mitgestaltung des Gemeinwesens sichern. Damit ist
grundsétzlich unvereinbar, dal3 der Staat, in seinen vielfdtigen Organisationsformen, selbst
zum Tellhaber oder Nutznief3er der Grundrechte wird; er kann nicht gleichzeitig Berechtigter
und Verpflichteter der Grundrechte sein (Konfusionsargument)9l, Auch die Gemeinden
konnen regelmaldig keinem grundrechtlich geschiitzten Lebensbereich zugeordnet werden, da
sie nicht als eigensténdige, vom Staat unabhangige oder zumindest distanzierte Einrichtungen
anzusehen sind.692

In Rechtsprechung und Literatur ganz Uberwiegend anerkannt ist zwar, dal? diese prinzipielle
Grundrechtsunfahigkeit der oOffentlichen Hand nicht uneingeschrankt gilt und insoweit
Ausnahmen vom materiellen Grundrechtsausschlufd zugelassen werdent3, Dementsprechend
steht den offentlich-rechtlichen Religionsgemeinschaften, den Universititen und den
Rundfunkanstalten nach  herrschender Meinung ungeachtet ihrer  Rechtsform
Grundrechtsschutz  zu®®4 und nach hier vertretener Auffassung sind auch die
Landesmedienanstalten diesem Kreis offentlich-rechtlicher Funktionstréger zuzuordnen.
Allerdings fugen sich diese Ausnahmen nahtlos in die primér abwehrrechtliche Konzeption
der Grundrechte ein und l6sen damit keine Widerspriiche im Hinblick auf den algemeinen
Grundrechtsausschlufd des Staates aus. Allen vorgenannten Institutionen ist eigentimlich, daf3
ihre freitheitsentfaltende und -sichernde Tétigkeit Distanz zum Staat voraussetzt und sie
diesem in einer grundrechtstypischen Geféhrdungssituation gegentiberstehen.

Insoweit kann ungeachtet dieser gerechtfertigten Ausnahmen im  vorliegenden
Zusammenhang von einer prinzipiellen Unféhigkeit staatlicher Funktionseinheiten zur
Grundrechtstrégerschaft ausgegangen werden, so dal3 grundrechtlich gewéhrleistete
Beteiligungs- und Mitwirkungsanspriiche im vorliegenden Zusammenhang ausgeschlossen
sind.

1.2.3.2  Staatliche Offentlichkeitsarbeit al's Legitimationsgrundlage

Allerdings konnte eine zurtickhaltend gehandhabte staatliche Reprasentanz in den Zulassungs-
und Aufsichtsgremien des privaten Rundfunks zumindest unter dem Aspekt zul&ssiger
Offentlichkeitsarbeit staatlicher Organe gerechtfertigt sein.

Die demokratische Staatsform des Grundgesetzes bedarf eines konsensuellen, weitreichenden
Einverstdndnisses seiner  Staatsburger mit der verfassungsrechtlich  verankerten
Staatsordnung.6% Im Rahmen der staatlichen Offentlichkeitsarbeit nehmen Exekutive und
Legisative die Aufgabe wahr, der interessierten Offentlichkeit politisches Handeln zu
erlautern, Alternativen aufzuzeigen und staatslenkende Mal3nahmen weithin plausibel und

691pjeroth/ Schlink, Grundrechte, Staatsrecht 11, § 51 5 ¢ dd), Fn. 185f.; BVerfGE 21, S. 369f. unter Verweis auf
BVerfGE 15, S. 262.

692BV/ erfGE 45, S. 61 (79)

693BVerfGE 21, S. 362ff. (373); 75, S. 192ff. (197); Pieroth/ Schlink, Grundrechte StR I, Rdnr. 157;
Windthorst, Verfassungsrecht, Band 1, Rdnr. 41ff.; Manssen, Staatsrecht |, Rdnr. 140f.

694v/gl.: Rupp, in: Demokratie und Verwaltung, 1972, S. 617; Bethge, Grundrechtsschutz fiir die Medienpolizei,
NJW 1995, S. 557ff. (558) m.w. Nw.

695BVerfGE 44, S. 125ff. (147)
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nachvollzienbar zu machen.6% Die Komplexitdt staatlicher Entscheidungsprozesse und
soziaer, wirtschaftlicher und internationaler Entwicklungen und die z.T. hohe Technizitét
von Normierungen macht es erforderlich, dald der Staat aktiv Handlungsmdglichkeiten
erlautert, fir unpopuldre Mal3nahmen um Verstandnis wirbt und bestimmte Verhaltenweisen
in der Bevolkerung fordert oder hemmt.697

Im demokratischen Vermittlungsprozef3 kénnen weder Wahlen und Abstimmungen noch die
offentliche Meinung ihre legitimierenden und rickkoppelnden Funktionen vollumfanglich
erfullen, wenn dem Burger die Mdglichkeit genommen wird, sich ausreichend tber politische
Sachfragen und anstehende staatliche Entscheidungen zu informieren. Verantwortliche und
kompetente Partizipation des Individuums an den gesellschaftlichen und politischen
Willensbildungsprozessen setzt voraus, dald sich der Burger auf der Basis umfassender
Informationen ein Bild Uber die Tatigkeit der Staatsorgane und die offentlichen Zusténde
machen kann.6% Nur die weitgehende Publizitdt und Transparenz der politischen Prozesse
gewdhrleisten auf Dauer die algemeine Akzeptanz der Staatsordnung und die vom
Grundgesetz intendierte, effektive Ruckkoppelung der Regierenden an den mundigen und
informierten Burger; insoweit grindet das Publizitétspostulat auf dem Prinzip der
V olkssouveranit&tsoo.

Diese notwendige Offentlichkeitsarbeit von Regierung, gesetzgebenden Korperschaften und
Gemeinden findet ihre legitimierenden Grundlagen im demokratisch-politischen
Informationsbegehren der Birger und in der Funktionsweise des gesellschaftlichen
K ommunikationsprozesses insgesamt. Insofern ist die Offentlichkeitsarbeit staatlicher Organe
nicht nur in Grenzen zulassig, sondern zur permanenten Animation des Grundkonsenses in
der Bevdlkerung auch verfassungsrechtlich notwendig.700

Wenn die individuelle politische Meinungs- und Urteilshbildung heute mal3geblich auf dem
Konsum von Programmen der elektronischen Massenmedien beruht’0l, muf3 gewahrleistet
sein, da} der Bevolkerung in den Rundfunkprogrammen ein solches qualitatives und
guantitatives Mindestmal3 an staatspolitischer Information geboten wird, dal3 dem Einzelnen
eine Bewertung politischer Sachverhalte und damit letztendliche eine kompetente
Partizipation am politischen Willensbildungsprozeld moglich ist. Durch die exklusive
Beteiligung gesellschaftlicher Organisationen sind Informationsdefizite, die insbesondere zu
Lasten des politischen Bildungsniveaus der Bevolkerung gehen, in den Massenmedien
denkbar, da ein unmittelbarer Bezug der Aufsichtsgremien zum inneren Herrschaftsbereich
der  Staatdenkung fehlt. Um  sicherzustellen, dad das  breitenwirksame
Kommunikationsmedium Privatfernsehen ausreichend politische Inhalte und Wissenswertes
Uber die staatlichen Vorgange transportiert, ist es sinnvoll und verfassungsrechtlich
unbedenklich, den staatlichen Organen eine minimale Repréasentanz in den Zulassungs- und
Aufsichtsgremien zu gewéhren. Durch diese Minimalbeteiligung wird den staatlichen Ent-
scheidungstrégern in ausreichendem Mal3e die Mdglichkeit gegeben, ihren demokratischen
Publizitdts- und Informationsauftrag im privaten Programmangebot zur Geltung zu bringen
und der aufklarenden und informierenden Funktion der Offentlichkeitsarbeit nachzukommen.

696BV erfGE 20, S. 56ff. (100)

697vgl. BVerfGE 44, S. 125ff. (148)

698K , Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts, § 5, Rdnr. 152.; BVerfGE 44, S. 125ff. (147).

699K empen, Grundgesetz, amtliche Offentlichkeitsarbeit und politische Willensbildung, S. 218; Kifler, Die
Offentlichkeitsfunktion des Deutschen Bundestages. Theorie-Empirie-Reform, S. 65f.; Leibholz, Das Wesen der
Représentation und der Gestaltwandel der Demokratie im 20. Jahrhundert, S. 177; K. Hesse, aa0O., § 5 Rdnr. 152.
700BV erfGE 44, S. 125ff. (147)

701vgl.: Darchin/ B. Frank, Tendenzen im Zuschauerverhalten, MP 1996, S. 174ff.; Oehmichen/ Erk ,
Fernsehnutzung, politisches Interesse und Wahlverhalten, MP 1996, S. 562ff.. Eine aktuelle, detaillierte
Ubersicht Uber die Mediennutzung der Bundesbirger vgl. MP - Daten zur Mediensituation in Deutschland 1996,
S. 68ff., hrsgg. von der Arbeitsgemeinschaft der ARD-Werbegesellschaften.

120



E Vereinbarkeit der internen Strukturen der Hauptorgane der Landesmedienanstalten mit dem Grundsatz der Staatsfreiheit

Mit einer vergleichbaren Argumentationslinie hat das Bundesverfassungsgericht in der Ent-
scheidung zum nordrhein-westfalischen Landesrundfunkgesetz’02 eine wirtschaftliche
Betelligung der Gemeinden an der Betriebsgesellschaft im "Zwei-Saulen Modell" von Nord-
rhein-Westfalen legitimiert.”03 Die sachliche Rechtfertigung einer Minderheitsbeteiligung der
Gemeinden liege darin, "dal3 sie ein Gegengewicht gegen die Gefahr eines vorwiegend
kommerziellen Interesses an der Rundfunkveranstaltung schafft und dazu beitragen kann die
lokalen Belange im Rundfunk angemessen zur Geltung zu bringen." 704

AbschlieRend sei darauf hingewiesen, daR der notwendigen staatlichen Offentlichkeitsarbeit
kein weltergehendes Gebot zur personellen Beteiligung in den Aufsichtsgremien entnommen
werden kann, denn neben einer direkten Représentanz stehen den Landesgesetzgebern
grundsétzlich vielfatige Gestaltungsmdglichkeiten offen, der staatlichen Offentlichkeitsarbeit
organisationsintern oder unmittelbar in den Rundfunkprogrammen Rechnung zu tragen.
Insoweit findet auch die z.T. in den Landesmediengesetzen vorgesehene Berechtigung der
jeweiligen Regierung, einen Vertreter oder eine Vertreterin in die Sitzungen des
Aufsichtsgremiums der Landesmedienanstalten zu entsenden, der sich zu den relevanten
Sachfragen &uRern kann und jederzeit zu hdren ist’%5, eine tiefere Rechtfertigung in der
staatlichen Offentlichkeitsarbeit. Auch dies ist eine grundsitzlich zulassige, gesetzgeberische
Variante, mittelbar im Rundfunkprogramm sicherzustellen, dal3 die wichtigsten politischen
und staatlichen Angelegenheiten moglichst breite Bevolkerungsschichten erreichen.”06

Auch in diesem Zusammenhang soll keine unangemessene, dominierende Beteiligung des
Staates in den Zulassungs- und Aufsichtsgremien beflrwortet werden, dies wére ein
eindeutiger Verstol3 gegen das Staatsfreiheitsprinzip. Die Konzeption geht davon aus, dal3 nur
eine minimale personelle Mitwirkung in den Gremien durch die Offentlichkeitsarbeit gerecht-
fertigt sein kann. In diesem Zusammenhang sind dhnliche Erwagungen anzustellen wie bei
einer parteipolitischen Préasenz.

13 Reslimee der Bestétigung der dualistischen Interpretation

Aus dem algemeinen Gleichbehandlungsgrundsatz ist das Gebot fir den Landesgesetzgeber
abgeleitet worden, die Parteipolitik, as bedeutsame gesellschaftliche Strémung und
prégenden Faktor der modernen Demokratie, im Auswahl- und Gewichtungsverfahren fur die
Besetzung der Versammlungsgremien angemessen zu beriicksichtigen. Ein vollkommen
parteienfreies Aufsichtsgremium  stellt  sich  verfassungsrechtlich  als  willkdrliche
Diskriminierung der Parteipolitik gegeniber anderen gesellschaftlichen Kréften und
Stromungen dar. Daraus resultiert kein Anspruch einer spezifischen Partel auf Partizipation in
den gruppenpluralen Versammlungsgremien, sondern nur die organisationsbezogene
Vorgabe, bei der Ausgestaltung der Aufsichtsgremien der Landesmedienanstalten dem Faktor
Parteipolitik durch eine adaguate Beteiligung zumindest eines (beliebigen)
Parteireprésentanten Rechnung zu tragen.

702BV erfGE 83, S. 238ff.

703Zum " Zwei-Saulen Modell" in NRW vgl. Kapitel 11, 2, ¢), bb).

704BVerfGE 83, S. 238ff. (331)

705vgl. § 64 |11 Ham. MG; § 48 |1l RG Meckl.-Vorp.; § 59 IV Nieders. LRG; § 59 11, S. 3 LRG NRW; § 57 V
LRG Schl.-Hol.

706Djeser Ansicht ist auch Gersdorf, obwohl er eine gleichberechtigte standige staatliche Repréasentanz
ausdricklich ablehnt. Vgl. Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 184f.. Seine Argumentation weist allerdings
Widersprichlichkeiten auf: Wenn Gersdorf den Staatsfreiheitsgrundsatz als extensives Verbot jeglicher
staatlicher Beteiligung versteht, ist es unversténdlich, wie er gleichzeitig eine gremieninterne Vertretung der
Regierung fir gerechtfertigt halten kann, der zudem das Recht zusteht, sich in alen entscheidungserheblichen
Fragen zu &ul3ern. Die Unbestimmtheit und Unbegrenztheit dieser Mitwirkungsbefugnis erdffnet der staatlichen
Stelle meiner Meinung nach EinfluBmdglichkeiten auf die Entscheidungsfindung im Gremium. Diese will
Gersdorf aber kategorisch ausschliefzen.
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Daneben ist ene mit Stimmrecht ausgestattete, angemessene Vertretung von
Landesregierung, Landtag oder Kommunen in den  Aufsichtsorganen  der
Landesmedienanstalten zwar verfassungsrechtlich nicht geboten, aber durch die in der
Verfassung angel egte Offentlichkeitsarbeit dieser staatlichen Institutionen gerechtfertigt.
Beide Argumentationen bestétigen die hier vertretene dualistische Interpretation des Grund-
satzes der Staatsfreiheit und die Ablehnung eines strikten staatlichen Einmischungsverbotes.
Staatliche Reprasentanz kann nicht auf der einen Seite verfassungsrechtlich legitimiert, bzw.
die Berlicksichtigung der politischen Parteien dem Landesgesetzgeber vorgegeben sein, und
auf der anderen Seite durch ein extensiv verstandenes Staatsfreiheitsprinzip kategorisch
ausgeschlossen sein.

2 Gebot zur legisativen Festsetzung von Beteiligungsquoten fir den staatlich-
parteipolitischen Bereich

Ist eine staatliche Reprdsentanz in den Aufsichtsgremien der Landesmedienanstalten
verfassungsrechtlich legitimiert und im Falle der politischen Parteilen sogar aus
Gleichheitserwagungen geboten, dréngt sich die Frage auf, welchen zahlenmaigen Umfang
die Staats- und Parteienbank erreichen darf, um unter dem Staatsfreiheitsgrundsatz bestehen
Zu konnen.

Inhalt der folgenden Ausfuhrungen wird daher die Frage sein, ob sich aus dem
Staatsfreiheitsgrundsatz konkrete Vorgaben im Hinblick auf eine Quotierung der staatlichen
und parteipolitischen Prasenz in den Gremien ableiten lassen. Schwerpunktmdldig wird in
diesem Rahmen zu untersuchen sein, ob sich die landesgesetzliche Verankerung von
Beteiligungsquoten Uberhaupt as probates und sachgerechtes Mittel zur Verwirklichung von
Staatsfreiheit eignet.

Der Gedanke liegt zunachst nahe, den Grundsatz der Staatsfreiheit fur die Kontrolle der
gremieninternen Ausgewogenheit und der unmittelbaren staatlichen Einflu3bereiche einfach
als mathematisch-prézisen Regelprozentsatz zu konkretisieren. Die Tendenz zur Limitierung
der Staatsvertreter durch Quotenregelungen ist in der rundfunkrechtlichen Literatur verbreitet
und findet insbesondere in Art. 111all, S.3 der Bayerischen Verfassung, die den Anteil der
Staatsvertreter in dem Aufsichtsgremium auf ein Drittel beschrankt, ihren Ausdruck.
Allerdings basiert das Quotenkonzept auf der Pramisse, dald die Vertreter des staatlich-
parteipolitischen Bereichs einen in sich geschlossenen, homogenen Block bilden, denn ein
vorgegebener Regelprozentsatz ist nur dann wirklich sinnvoll, wenn das Objekt der
Anknipfung as einheitlich und geschlossen definiert werden kann. Notwendigerweise bildet
daher die Problematik der Homogenitdt einen weiteren Schwerpunkt der folgenden
Darstellung.

21 Sachstand in Rechtsprechung und Literatur

Im Gegensatz zur Literatur, die zum Teil grundsétzliche Erwagungen zur Quotenproblematik
anstellt, beschéftigt sich die Rechtsprechung vorrangig mit der eher praktischen Frage,
welches Hochstmald aus verfassungsrechtlicher Sicht fur eine Staatsbeteiligung angesetzt
werden darf.

211 Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts

Im ersten Fernsehurteil wurde das Fundament fir zukinftige Bewertungen der
Gremienzusammensetzung im Hinblick auf die Staatsfreiheitsgewahrleistung gelegt: Art. 5 1
S.2 GG hindere nicht, dal? auch den Vertretern des Staates in den Organen des neutralisierten
Trégers der Veranstaltung ein angemessener (Hervorhebung d. Verf.) Antell eingerdumt
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werden kann.”97 Strikt auszuschlieBen sei aber, dal3 der Staast das Uberwachungsorgan
organisatorisch unmittelbar oder mittelbar dominiere’®s; bereits die Gefahr einer
beherrschenden Stellung reiche aus.”®

Im Sinne des dualistischen Staatsfrei heitsversténdnisses des Bundesverfassungsgerichts’1o, ist
demnach eine staatliche Préasenz in den Aufsichtss und Zulassungsgremien bis zur
Dominanzschwelle grundsétzlich tolerabel, weil der personell vermittelte staatliche Einflufd
organisationsintern z.B. durch die Mehrheitsbetelligung anderer entsendeberechtigter
Organisationen neutralisiert, d.h. aul3er Kraft gesetzt werden kann.”2* Dominiert der Staat die
interne Organisation der Zulassungs- und Aufsichtsgremien, kommt ihm automatisch auch ein
Einfluld auf Auswahl, Inhalt und Gestaltung der privaten Rundfunkprogramme zu. Derartige
programmbezogene Ingerenzen staatlicher Stellen werden vom Bundesverfassungsgericht
allerdings kategorisch untersagt.’12

Die geschitzte Programmfreiheit der privaten Rundfunkveranstalter bildet insoweit eine
Hochstgrenze fur die personelle Betelligung des Staates und der Parteien in den Kontroll-
trégern. Die Gruppe der Staatsvertreter mul3 ein Mal3 limitiert werden, das ihnen eine
Instrumentalisierung des Gremiums zum Zwecke der Programmani pul ation unmaoglich macht.
Damit |a%t sich alerdings noch wenig Uber eine prézise zahlenméldige Beschrankung der
staatlichen Reprasentanz aussagen, weil die gebotene programmbezogene Wirkungslosigkeit
staatlicher Préasenz von ganz unterschiedlichen Faktoren, wie den internen
Abstimmungsmodalitdten, der Homogenitédt der beteiligten Gruppen, der Rechtsstellung der
Gremienmitglieder oder den Zustadndigkeiten und dem Aufsichtsinstrumentarium des
Gremiums insgesamt abhéangt.”13

Diesbeztiglich helfen auch die anderen in diesem Zusammenhang verwendeten Terminologien
des Bundesverfassungsgerichts nicht weiter. Sowohl "Angemessenheit"714 as auch
"Neutralisierbarkeit"71> sind weitgehend unprézise, indifferente Begriffe, denen sich ein

707BVerfGE 12, S. 205ff. (263) und seit dem stindige Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, vgl. 73,
S. 118ff. (165); 83, S. 238ff. (330) - hier zitiert sich das Gericht allerdings selbst falsch und spricht von einer
begrenzten Zahl von Staatsvertretern.

7088V erfGE 73, S. 118ff. (161); in Ansitzen bereits BVerfGE 12, S. 205ff. (263).

709BVerfGE 12, S. 205ff. (264); 73, S. 118ff. (183); 83, S. 238ff. (323).

7107Zur dualistischen Sichtweise des Bundesverfassungsgerichts vgl. ausfiihrlich S. 41ff.

11BVerfGE 12, S. 205ff. (263)

712BVerfGE 31, S. 314ff. (329); 57, S. 295ff. (320); 59, S. 231ff. (258ff.); 73, S. 118ff. (182ff.); 83, S. 238ff.
(322ff.).

"13Beispielweise wire selbst eine 50 prozentige Beteiligung von Staatsvertretern denkbar, wenn ale
Entscheidungen einstimmig zu féllen wéren oder die Staatsrepréasentanten als vollig inhomogene Gruppen zu
bewerten wéren. Vgl. Bay VerfGH, Bay. VBI. 1989, S. 303, 306.

14Der Begriff der Angemessenheit findet vorallem im Rahmen der VerhdltnisméRigkeitsprifung von
hoheitlichen Akten der 6ffentlichen Gewalt Verwendung. Die hoheitliche Maihahme ist verhdltnismélig i.e.S.,
wenn die beim Grundrechtstrager eintretenden Nachteile oder Beschrénkungen in einem angemessenen
Verhdltnis zum verfolgten Zweck stehen. (Glterabwagung, Grundsatz der Proportionalitét). Vgl. Pieroth/
Schlink, Grundrechte, Staatsrecht Il, § 6 IV 4 b) cc), Rdnrn. 328ff.; Ossenbihl, Festgabe Gesellschaft fur
Rechtspolitik, S. 315; BVerfGE 7, S. 198ff. (210); 7, S. 377ff. (406); 12, S. 1ff. (4f.). Im vorliegenden
Zusammenhang dirften die Verfassungsrichter bei der Verwendung des Angemessenheitsbegriffs aber weniger
an eine Abwéagung von Vor- und Nachteilen und der Wertigkeit von Rechtsgiitern, sondern an den semantischen
Bedeutungsgehalt des Wortes an sich, i.S. einer verninftigen, sachgerecht-bemessenen Beschrankung der
staatlichen Reprasentanz, gedacht haben. Der Angemessenheitsbegriff der Eingriffsprifung hilft daher hier nicht
weiter.

"15Der Begriff des "neutralisierten Tragers' taucht in der rundfunkrechtlichen Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichtes  in  keinem anderen Zusammenhang auf. In der Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts vom 22.2.1994 (GE 90, 60ff.) findet lediglich der Begriff der "Programmneutralitét"
im Zusammenhang mit der Geblhrenfestsetzung Verwendung. (Vdl. S. 94) Konkrete Aussagen, was neutral oder
neutralisiert im gegebenen Kontext bedeutet, lassen sich aber auch hier nicht entnehmen.
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bestimmter Prozentsatz fur eine zuldssige Maximalbeteiligung des Staates nicht entnehmen
l&at.

2111 Verfassungsmalligkeit der vorhandenen Beteiligungsquoten

Andererseits hat das Bundesverfassungsgericht wiederholt betont, dal3 die vorhandenen
binnenpluralistischen  Strukturen bel  den offentlich-rechtlichen  Rundfunkanstalten
grundsétzlich  geeignet  seien, den verfassungsrechtlichen  Anforderungen  der
Rundfunkfreiheit, und damit auch der Staatsfreiheit, gerecht zu werden.”6 Dies konnte die
Schlu3folgerung nahelegen, das Bundesverfassungsgericht habe die vorgefundenen
staatlichen Beteiligungsguoten in den Rundfunkrdten und in den externen Kontrollgremien
der Landesmedienanstalten’l” pauscha als verfassungskonform eingestuft.

Meiner Meinung nach wirde man die zitierten Entscheidungen aber in unangemessener
Weise Uberinterpretieren und sich zu den Absichten des Gerichts in Widerspruch setzen, wenn
man annimmt, das Bundesverfassungsgericht habe hier implicite eine "verfassungsrechtliche
Unbedenklichkeitsbescheinigung”718 erteilt. Zum einen handelt es sich bel diesem Aussagen
um algemeine Werturteile aufgrund einer oberflachlichen Prifung, die sich mehr auf die
Zulassigkeit der wesentlichen Strukturelemente des duaen Rundfunksystems, denn auf
Detalls der Zusammensetzung oder der konkreten organisatorischen Ausgestaltung der
Kontrolleinrichtungen bezog. Im Zentrum stand dabei in keinem Fal die
verfassungsrechtliche Beurteilung einer bestimmten Gremienzusammensetzung.

Zum anderen kann der Vorwurf der Literatur nicht ganz von der Hand gewiesen werden, die
Einschdtzungen des Bundesverfassungsgerichts im Hinblick auf die zu gewdhrleistende
Staatsfreiheit der offentlich-rechtlichen Rundfunkréte seien von einer relativ unkritischen,
alzu positiven Hatung gepragt.’?® Man wirde dem Bundesverfassungsgericht alerdings
vollends Unrecht tun, wenn man die ohnehin wohlwollende Sichtweise in eine generelle
Konformitétserkl&rung umdeutet. 720

2112 Beteiligungsquote von ca. 30 % verfassungskonform

Um zu einer eindeutigeren Bestimmung zuléssiger Staatsbeteiligung zu gelangen, sind die
relevanten Urteile auf die im Einzelfall as unbedenklich bewerteten offentlich-rechtlichen
Rundfunkrdte und Kontrolleinrichtungen der externen Landesmedienanstalten hin zu
analysieren.

716BVerfGE 12, S. 205ff. (261); 57, S. 295ff. (330); 73, S. 118ff. (153, 165); 83, S. 238ff. (333).

711y gl. BVerfGE 83, S. 238ff. (333) unter Hinweis auf 73, S. 118ff. (171).

718K eweing, aa0., S. 40.

719vgl. Schmitt-Glaeser, , Unkritische Einschéatzung” (S.19), Das duale Rundfunksystem, DVBI. 1987, S. 14ff.;
Degenhart, Rundfunkfreiheit in gesetzgeberischer Beliebigkeit?, DVBI. , 1991, S. 510ff., S. 520; Kull, Fir den
Rundfunkgesetzgeber fast Pleinpouvoir, AfP 4/ 1991, S. 716ff.; S. 717. Ebenso bemangeln Ipsen
(Mitbestimmung im Rundfunk, S. 40), Jank (Die Rundfunkanstalten des Bundes und der Lander, S. 59ff., 62)
und Wufka, (Die verfassungsrechtlich-dogmatischen Grundlagen der Rundfunkfreiheit, S. 93ff.) dal? das
Bundesverfassungsgericht die bestehenden gravierenden Unterschiede in der Organzusammensetzung der
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten nicht hinreichend berlicksichtigt hat. Interessant in diesem
Zusammenhang auch der Beschlul3 des Bundesverfassungsgerichts vom 15.01.1999 (ZUM 1999, S. 327ff.) zum
Anderungsgesetz fir Radio Bremen: Obwohl die Beschwerdefiihrerin detailliert eine personal politische
Motivation der Gesetzesénderung darlegt, nimmt das Gericht die V erfassungsbeschwerde nicht zur Entscheidung
an und fiahrt am Ende lapidar aus. ,,...... Das von der Beschwerdefthrerin angefihrte Gesprach zwischen dem
bisherigen Intendanten und dem Biirgermeister (...) sowie die verschiedenen AuRerungen der an der Reform
beteiligten Politiker geben zu einer anderen Beurteilung keinen Anlaf3.”

720Ebenso: Kewenig, Zu Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit, S. 38f.
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Im "FRAG" Urtell’21 hatte der erste Senat die Zusammensetzung und Kompetenzen eines
binnenpluralistischen Beirates, der bei den privaten Rundfunkgesellschaften zu bilden war, zu
bewerten.’22 Das Bundesverfassungsgericht verwarf die internen Organisationsstrukturen
aufgrund der inadaquaten Beriicksichtigung gesellschaftlicher Kréfte und dem ungentigenden
Einflul? der relevanten Gruppen und Organisationen auf das Rundfunkprogramm.”23 Obwonhl
sich das Gericht detailliert mit der Konstruktion des Beirates beschéftigt, 16st dieser unter dem
Aspekt der Staatsfreiheit keine erwahnenswerten Bedenken aus.”24 Demzufolge scheint eine
staatliche Présenz von ca. 30 % durchaus im Rahmen des verfassungsrechtlich zuléssigen zu
sain.’25

Ein habes Jahr spéter hat der zweite Senat im Rundfunkratbeschluf? vom 9.2.19827%6 die
personelle Zusammensetzung des Rundfunkrates des Norddeutschen Rundfunks as ver-
fassungsrechtlich zuléssig beurteilt.’2” Die bestehenden Besetzungsverhdltnisse mit einer
Staatss und Parteienquote von ca 17%’? standen im Einklang mit dem
verfassungsrechtlichen Gebot, den Rundfunk nicht dem Staat zu Uberlassen.

In der Niedersachsenentscheidung’® bestétigt das Gericht explizit die verfassungsrechtliche
Konformitét der Zusammensetzung des niedersachsischen Versammlungsgremiums mit dem
Staatsfreiheitsgrundsatz.”30 Konkret bgaht das Gericht eine staatliche Betelligung von 5
Vertretern an dem 26-kopfigen Aufsichtsgremium, d.h. eine Quote von 20 %.731

Einem absoluten Staatsanteil von 13 Mitgliedern’32 bei 41 Vertretern insgesamt und einem
prozentualen Anteil von 31% beim offentlich-rechtlichen Rundfunkrat des WDR, bzw. einem
absoluten von 12733 bel 41 Mitgliedern und einem prozentualen von 29 % bei der Rundfunk-
kommission der Landesanstalt fur Rundfunk in Nordrhein-Westfalen hat das Bundesver-
fassungsgericht in seinem sechsten Fernsehurteil zugestimmt.?34

Konsequenterweise hat es eine 25-prozentige Beteiligung der Gemeinden in der Mitglieder-
versammlung der lokaden Veranstaltergemeinschaft beim nordrhein-westfalischen Zwel-
Saulen Modell unter dem Gesichtspunkt der Staatsfreiheit nicht beanstandet.”3> Expressis

721BVerfGE 57, S. 295ff.

722BV erfGE 57, S. 295ff. (329ff.)

723BVerfGE 57, S. 295ff. (331f.)

724\ gl. BVerfGE 57, S. 295ff. (330) - der Begriff der Staatsfreiheit findet in diesem Zusammenhang keinerlei
Verwendung. Vgl. GroR3, Das Dritte Rundfunkurteil des Bundesverfassungsgerichts, DVBI., 1982, S. 561ff.
(567).

725In den dreizehnkdpfigen Beirat konnen die Landesregierung und die Fraktionen im Landtag jeweils einen
Vertreter entsenden. Vgl. 8§ 46 c i.V.m § 16 Il, Il des Zweiten Gesetzes zur Anderung und Ergdnzung des
Gesetzes Uber die Veranstaltung von Rundfunksendungen im Saarland (GV RS) vom 7.6.1967. (Amtsbl. S. 478)
726BV erfGE 60, S. 53ff.

721BVerfGE 60, S. 53ff. (64f.)

728GeméR § 17 | Nrn.1, 2 des Staatsvertrages ilber den NDR vom 20.8.1980 (Vgl. z.B. GVOBI. Schl.-Hol. 1980,
S. 302.) entsenden die in den Landtagen von Niedersachsen, Hamburg und Schleswig-Holstein vertretenen
Parteien insgesamt 5 von 30 Mitgliedern.

729BVerfGE 73, S. 118ff.

730BVerfGE 73, S. 118ff. (164ff.)

731y/gl. § 30 des Niedersichsischen Landesrundfunkgesetzes vom 23.5.1984 (GVBI. S. 147).

73212 Mitglieder werden vom Landtag gewahlt. (§ 15 || Gesetz (iber den "Westdeutschen Rundfunk KéIn" in der
Fassung vom 7.3.1990; GVBI. S. 138) Ein Mitglied wird gemeinsam vom Stadtetag Nordrhein-Westfalen, dem
Nordrhein-Westfélischen Stédte- und Gemeindebund und dem Landkreistag Nordrhein-Westfalen entsandt. ( §
15111 Nr. 10 WDR Gesetz 1990).

73311 Mitglieder werden gemaR § 55 |1 des Nordrhein-Westfalischen Rundfunkgesetzes (Fassung vom 7.3.1990;
GVBI. S. 138) vom Landtag gewahlt und ein Mitglied ernennen die in § 15 11l Nr. 10 WDR Gesetz 1990
genannten kommunalen V ertretungskorperschaften gemald § 55 111 Nr. 10 LRG NRW 1990 gemeinsam.
734BVerfGE 83, S. 238ff. (332ff.)

735BVerfGE 83, S. 238ff. (330ff.)
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verbis wies das Gericht dabel auf die Gleichbehandlung von Staats- und Gemelndequote’36
und die Ubereinstimmung der Anforderungsprofile fur den landesweiten und den lokalen
Rundfunk hin.737

Als Quintessenz der bundesverfassungsgerichtlichen Rechtsprechung |83t sich somit ein
Maximalwert fur die staatliche und parteipolitische Beteiligung von ca. 30 % festhalten.
Soweit die Beteiligung unterhalb diessr Marke Dbleibt, dirfte es dem
Bundesverfassungsgericht angesichts der zitierten Entscheidungen zumindest schwerfallen,
die Verfassungswidrigkeit der Zusammensetzung alein mit der hohen Beteilung staatlicher
oder parteipolitischer Reprasentanten zu begrinden. Demzufolge wéren die gegenwartigen
Konstellationen in den Versammlungsgremien der Landesmedienanstalten mit einer Staats-
und Parteienquote von bis zu 31 %738 regelméaldig keinen verfassungsrechtlichen Bedenken
ausgesetzt.

212 Ausgewahlte Judikatur

Die (brige Rechtsprechung folgt zundchst dem theoretischen Versténdnis des
Bundesverfassungsgerichts zum Grundsatz der Staatsfreiheit: Im Sinne eines Beherrschungs-
und Auslieferungsverbotes sei sicherzustellen, dal3 dem Staat kein entscheidender oder
beherrschender Einflu innerhalb der Organisation der Rundfunkaufsicht eingeraumt
werde.”3® Einer angemessenen Beteiligung von Staatsvertretern in den binnenpluralistisch
besetzten Hauptentscheidungstrdgern der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten und den
Landesmedienanstalten bis zur Beherrschungsgrenze wird ausdriicklich zugestimmt.740

Im Hinblick auf die Bestimmung einer einheitlichen Beteiligungsquote sind insbesondere die
Entscheidungen des OVG Luneburg und des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs von
Bedeutung:

Das OVG Luneburg hatte aufgrund eines kassatorischen Klagebegehrens zu prifen, ob der
staatliche Einflu® im Rundfunkrat des Norddeutschen Rundfunks die Schwelle der Dominanz
bereits Uberschritten hat.’4r Unter RuUckgriff auf das erste Rundfunkurteil des
Bundesverfassungsgerichts verlangt das Gericht zundchst in allgemeiner Form, dal3 die
Vertreter des Staates — wozu das Gericht nur die Regierungen und Parlamente zéhlt - im
Rundfunkrat jederzeit Uberstimmt werden konnen und demzufolge in der Minderheit zu
bleiben haben. Spater hat das OVG seine Aussagen dahingehend konkretisiert, dal3 ein
Zahlenverhdtnis von 8 Staatsreprasentanten zu 24 Rundfunkratsmitgliedern insgesamt in
vollem Umfange den verfassungsrechtlichen Erfordernissen gentige.’42 Auch be der
praktischen Umsetzung des Staatsfreiheitsprinzips lehnt sich das OV G Lineburg damit an die
hochstrichterliche Rechtsprechung an und orientiert sich an 30 % Beteiligungsguote.

Den beiden relevanten Urteilen des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs ist die besondere
verfassungsrechtliche Ausgangslage in Bayern vorauszuschicken.”#3 Der 1973 in die
Bayerische Verfassung eingefiigte Art. 111a’#4 ist fortgeltendes bayerisches Verfassungs-

736BVerfGE 83, S. 238ff. (331)

73'BVerfGE 83, S. 238ff. (324)

738Ejine Ausnahme bildet der Medienrat der Bayerischen Landeszentrale fiir neue Medien, der einen Staats- und
Parteienanteil von 37 % aufweist. Zu den Besonderheiten vgl. bereits S. 14.

73%/gl. ebenso Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 42ff.

740\ gl. BayVerfGH, AfP 1987, S. 394ff. (403); BayVerfGH, BayVBI. 1989, S. 303ff. (305); OVG Lineburg, JZ
1979, S. 24ff. (25); VG Hamburg, DVBI. 1980, S, 491ff. (492).

7410V G Lineburg, Urteil vom 29.8.1978, in JZ 1979, S. 24ff. (25); ebenfalls teilweise abgedruckt in DOV,
1979, S. 170ff.

7420V G Liineburg, JZ 1979, S. 24ff. (25).

743V gl. bereits Kapitel 11, 2.) ¢.) aa).; A. Hesse, Rundfunkrecht, S. 200ff.

744v/jertes Gesetz zur Anderung der Bayerischen Verfassung vom 19.7.1973 (Bay. GVBI. S. 389)
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recht”5 und enthalt fundamentale Aussagen zum Betrieb und zur Organisation von Rundfunk
in Bayern.7#6 Gemald Art. 111a Il, S.3 darf der Anteil der von der Staatsregierung, dem
Landtag und dem Senat in die Kontrollorgane entsandten Vertreter ein Drittel nicht
Ubersteigen.

In einem umfassenden Verfahren hatte der Bayerische Verfassungsgerichtshof zunéchst zu
kléren, ob das urspriingliche Medienerprobungs- und -entwicklungsgesetz vom 22.11.1984747
insgesamt oder in einzelnen Normierungen gegen bayerische Verfassungsnormen verstole.”48
Im Rahmen der Entscheidung hat der Gerichtshof die Vereinbarkeit der Besetzung des
Medienrates mit dem Grundsatz der Staatsfreiheit unter Heranziehung des Mal3stabs aus Art.
111a Il S.3 BayVerf. festgestellt.”#® In der Drittelbeteiligung sah der Hof insoweit keinen
,unangemessenen, starken” staatlichen EinfluR auf den Medienrat der Bayerischen
Landesmedienanstalt.

Drei Jahre spéter hatte sich der bayerische Verfassungsgerichtshof im Verfahren der Popular-
klage gemal3 Art. 98 IV der Bayerischen Verfassung’® mit der Frage zu befassen, ob der
Regelungsgehalt von 8 17 ZDF-Staatsvertrag und die Zusammensetzung des ZDF-
Verwatungsrates mit dem Gebot der Staatsfreiheit vereinbar ist.’s! Der
Verfassungsgerichtshof hat, obwohl Art. 111all, S.3 BayVerf. die Staatsquote auf ein Drittel
limitiert, im vorliegenden Fall eine staatliche Reprasentanz bestehend aus drei Landtags- und
einem Bundesvertreter im neunkopfigen ZDF-Verwaltungsrat as nicht dominierend
gualifiziert und damit einen Staatsanteil von fast 45 Prozent verfassungsrechtlich mit dem
Argument gerechtfertigt, die der Staatsgewalt zuzurechnenden Mitglieder des
Kontrollgremiums bildeten keine homogene, in sich geschlossene Gruppe.”>2

Ohne dezidiert auf die Leitlinien der Entscheidung einzugehen, sei darauf hingewiesen, dal3
der Gerichtshof mit der verfolgten Argumentationslinie in letzer Konsequenz auch einer
durchgehenden staatlichen Beschickung der Kontrollgremien zustimmen mufite, solange sich
die Staatsbank nicht as monolithischer Block, rechtlich und faktisch eng miteinander
verbundener oder voneinander abhangiger Gremienmitglieder, darstellt. Ob ein
Kontrolltréger, der komplett mit Vertretern der vielgestaltigen Staatsmacht besetzt ist, den
verfassungsrechtlichen Anforderungen des Staatsfreiheitsprinzips gerecht werden kann, weil
der Staatseinflul’ foderalistisch und durch die heterogene Interessenlage der verschiedenen
Erscheinungsformen der Staatsmacht gebrochen ist, erscheint nach den bisherigen
Ausfihrung sehr fragwirdig. Auf die Problematik der Homogenitéat wird im folgenden
detaillierter eingegangen werden miissen’s3

745/ . Hesse, Ausgewahlte Rechtsprechung, RuF 1987, S. 205ff. (210).

748\/gl. Bamberger, Zulassung zum Rundfunk in Bayern, ZUM 2000, S. 284ff.; BayVerfGH, AfP 1987, S. 394ff.
T4TMEG vom 22.11.1984, Bay. GVBI. S, 445; ber. S, 546.

748BayVerfGH, AfP 1987, S. 394ff.; NVwZ 1987, S. 213ff.; A. Hesse, Ausgewahlte Rechtsprechung, RuF 1987,
S. 205ff. (210ff.).

749BayVerfGH, AfP 1987, S. 394ff. (403).

S0GemaR Art. 98 IV BayVerf. kann jedermann die Verletzung von Grundrechten durch bayerische
Landesgesetze geltend machen, ohne da3 es sich um Grundrechte handeln mul3, die gerade dem
Beschwerdefihrer zustehen.

7Slvgl. BayVerfGH, BayVBI. 1989, S. 303ff.

752BayVerfGH, BayVBI. 1989, S. 303ff. (306)

753K ritisch gegeniiber den Ausfiihrungen des BayVerfGH auch A. Hesse, aa0., S. 354ff. (366). Zustimmend
dagegen Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 48.
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2.1.3 Literatur

Die rundfunkrechtliche Literatur prasentiert sich uneinheitlich, wenn es um die Akzeptanz
von Quotenlésungen im  algemeinen und um die Bestimmung eines
verallgemeinerungsfahigen Regelprozentsatzes fir die staatliche Beteilligung im besonderen
geht. Die nachfolgende Einteilung stellt daher den Versuch dar, die im Schrifttum vertretenen,
unterschiedlichen Lésungsansétze schematisch einzuordnen und tbersichtlich zu gliedern. Die
Schwierigkeiten der Systematisierung grinden in der Sachbezogenheit und den z.T.
auftretenden Ungenauigkeiten in der Ausfuhrung, insoweit kann die Eintellung nur der ober-
flachlichen Orientierung in der relevanten Literatur dienen.

2131 Staatliche Reprasentanz als Minderheitsbeteiligung

Vereinzelte Stimmen in der Literatur halten — unter Anknipfung an die Terminologie des
Bundesverfassungsgerichts - eine Betelligungshochstgrenze fir verfassungsrechtlich
ausreichend, bei der die dem staatlichen Bereich zuzuordnenden Repréasentanten jederzeit
majorisiert werden kénnen.”> Magjorisierung wird dabei aber nicht als Drittelbeteiligung,
sondern im Wortsinne als Stimmenmehrheit verstanden. Insbesondere Bethge und Stern sehen
eine unzuldssige Verstaatlichung der Kontrolleinrichtungen erst dann gegeben, wenn die
tatsdchliche Sitzverteilung einen Uberwiegenden Anteill von Parlamentariern ausweist.”s5
Dieser Ansicht folgt auch Starck, wenn er konstatiert, dal3 die Grenze zur Verfassungs-
widrigkeit der Gremienzusammensetzung dann Uberschritten sei, wenn die "Programm-
kontrolle von Gremien ausgelibt wird, in denen Minister, Parlamentsabgeordnete und andere
Inhaber von Staatsamtern die Mehrheit haben".756

Eine derart grof3ztigige Kontingentierung der Staatsbeteiligung erscheint unter dem Aspekt
der Staatsfreiheit bedenklich, da die Schwelle zur tatséchlichen Beherrschung, bei der die
Gremienminderheit zu bestimmten Entscheidungen gezwungen werden kann, leicht
Uberschritten wird. Abgesehen von dem Fall des Fehlens von Mitgliedern der
Gesdllschaftsbank, konnte eine derart starke Staatsbeteiligung regelméidig die Lahmung des
Aufsichtsgremiums herbeifiihren, da eine Beschlul¥fassung ohne Beteiligung der staatlichen
Représentanten kaum maoglich sein durfte.

21.3.2 Beschrénkung staatlicher Beteiligung auf ein Drittel

Eine gewichtigere Stromung im Schrifttum fordert die generelle Limitierung der staatlichen
Gremienmitwirkung auf ein Drittel der verfligbaren Sitze.”s”

Lammel fdhrt aus, dald diese zahlenmédldige Begrenzung der Staatsvertreter in den
Kontrollorganen zumindest sicherstelle, da® nicht schon Uber die Mitgliederzahl ein
Uberproportionaler Einflul? auf den Rundfunk ausgelibt werden kdnne. 758

754vgl. Stern/ Bethge, Offentlich-rechtlicher und privatrechtlicher Rundfunk, S. 66; Berendes, Die Staatsaufsicht
Uber den Rundfunk, S. 152: "Jede Zusammensetzung eines maf3geblichen Rundfunkorgans, die der Gruppe
"Staat" ein Ubergewicht verleiht, verstoRt gegen Art. 51 S.2 GG." (Ebenso S. 154); uneinheitlich: Michel-
Bericht, vgl. S. 199, 200, 202.

755stern/Bethge, Offentlich-rechtlicher und privater Rundfunk, S. 66.

756Mangoldt/ Klein/ Starck, Kommentar zum Grundgesetz, Art. 5 GG, Rdnr. 79.

7STStettner, Rundfunkstruktur im Wandel, S. 47, Lammel, Die Binnenpluralitdt des offentlich-rechtlichen
Rundfunksystems, S. 243; Keidel, Politische Aspekte der Aufsicht Uber den Rundfunk, RuF 1976, S. 15ff. (35);
dhnlich Rudolf, Aufsicht bei Funk und Fernsehen, ZRP 1977, S. 213ff. (216); uneinheitlich: Wagner, der
einerseits der Grenzziehung des Bundesverfassungsgerichts zu folgen scheint (vgl. Die Landesmedienanstalten,
S. 117), andererseits aber fordert, dal3 erst ein "maf3geblicher" Anteil von Staatsvertretern ausgeschlossen sein
muf3 (vgl. S.113).

758 smmel, Die Binnenpluralitét des offentlich-rechtlichen Rundfunksystems, S. 243f., vgl. auch S. 163.
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Lenz hdt eine Dritte-Bruchtellslosung zumindest unter der Bedingung fir
verfassungskonform, da3 das Wahl- und Berufungsverfahren fur die Aufsichts- und
Kontrollgremien in die alleinige Zustandigkeit der Landerparlamente verwiesen ist.”>?

2133 Ablehnung generalisierender Quoten

Die wohl tberwiegende Ansicht in der rundfunkrechtlichen Literatur lehnt, ausdricklich oder
konkludent, eine voreilige Festlegung auf prézise Zahlenangaben zur Bemessung staatlicher
Ingerenzen in den Kontrolltrégern ab.760

Lerche plédiert fir eine gewisse Zurlickhaltung bei numerisch genauen Beteiligungsquoten,
well die Gruppe der Parlamentarier, Exekutiv- und Parteienvertreter nicht zwanglaufig homo-
gen und interessenparallel zusammengesetzt sei.?61

Kewenig gibt zu bedenken, dal3 pauschale Markierungen nicht vorgegeben werden sollten, da
sich die flexiblere und sachgerechtere Formel des Bundesverfassungsgerichts, eine mittelbare
oder unmittelbare Beherrschung einer Anstalt oder Gesellschaft durch den Staat s auszu-
schliefzen’62, vielmehr anbiete, Ubergriffe des staatlichen Bereichs effektiv zu verhindern.763
Ahnlich argumentiert Ipsen, der den Quotenregelungen generell die Fahigkeit abspricht, die
der Gremienzusammensetzung im allgemeinen und der Staatsprasenz im besonderen
innewohnenden Strukturproblematik sachgerecht zu beantworten, well sie die Substanzfragen
der Gruppenreprasentation unberiicksichtigt |asse.”64

214 Reslimee aus Rechtsprechung und Literatur

Das Bundesverfassungsgericht nimmt zur Umsetzung des Staatsfreiheitsprinzip in Form von
Beteiligungsquoten nicht ausdricklich Stellung. Den sachbezogenen Ausfiihrungen 183t sich
aber soviel entnehmen, dal? das Gericht eine unmittelbare staatliche Présenz in den Gremien
bis zu einer Hochstgrenze von ca. 30 % fir tolerabel halt.

Die zitierte Rechtssprechung folgt zwar der bundesverfassungsgerichtlichen Interpretation der
Staatsfrei heitsprinzips al's organi sationsbezogenes Beherrschungsverbot, kommt aber im Falle
des Bayerischen Verfassungsgerichtshof zum Schlul3, daf3 auch eine Staatsquote von 45%
unter Homogenitatsgesi chtspunkten unbedenklich sal.

Soweit sich der Literatur Uberhaupt konkrete Aussagen zur Quotenproblematik entnehmen
liefen, werden ganz unterschiedliche Argumentations- und Losungsansétze verfolgt. Bei den
BefUrwortern von Quotenregelungen ist zu unterscheiden zwischen denjenigen, die erst eine
Mehrheitsbeteiligung fur verfassungswidrig erachten, und denen, die sich der 30 % Marke der
Rechtsprechung anschlief3en. Letztendlich lehnt eine wohl Uberwiegende Ansicht in der
Literatur die legisative Verankerung von prazisen Beteiligungsguoten ganz generell ab.

7591_enz, Rundfunkorganisation und 6ffentliche Meinungsbildungsfreiheit, JZ 1963, S. 338ff. (347).

760L_erche, Rundfunkorganisation und Kommunikationsfreiheit, S. 15ff. (78ff.); Kewenig, aaO., S. 41ff., 66;
Ipsen, Mitbestimmung im Rundfunk, S. 43; Stender, Staatsferne und Gruppenferne, S. 166ff.; Berendes, Die
Staatsaufsicht Uber den Rundfunk, S. 81, vgl. aber auch S. 152, 154; Jarass, Die Freiheit der Massenmedien, S.
218.

761|_erche, Landesbericht, S. 76.
762BVerfGE 12, S. 205ff. (263)
763K ewenig, aa0., S. 66.

7641 psen, aa0., S. 43.
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22 Homogenitétsaspekt

Bevor zur Problematik der Betelligungsquoten dezidiert Stellung genommen werden kann,
mul3 eine Fragestellung Bericksichtigung finden, die der Bemessung konkreter
Regel prozentsétze notwendig vorgeschaltet ist: Quotenregelungen knipfen naturgemald an ein
bestimmtes Abgrenzungskriterium an, das eine Unterscheidung und Zuordnung innerhalb der
Gesamtheit ermdglicht. Die eine Abgrenzung voraussetzenden Beteiligungsquoten kénnen
dem tatséchlichen staatlichen Einflu3 aber nur dann gerecht werden, wenn sich die
abgegrenzte Gruppe rediter as monolithischer Block, einheitlich und geschlossen
auftretender Gruppenmitglieder darstellen 1&3%t. Sollten die Reprasentanten des Staatssektors
I.w.S. nur lose miteinander verbunden und ansonsten weitgehend unabhéngig sein, kann eine
zahlenméfdige Begrenzung der Staatsbank nicht sinnvoll begrindet werden. Denn der
staatlich-parteipolitische Einflul kann erst dann die geschitzte Programmfreiheit
beeintréchtigen, wenn die Staats- und Parteienvertreter eine homogene Gruppe bilden und
stets gemeinschaftlich votieren. Soweit innerhalb dieser Gruppe weitgehende Konkurrenz
herrscht, wird der Rundfunk durch den Staat nicht vereinnahmt, da von der Staatsbank keine
Entscheidungen gegen den Willen des Restgremium herbeigefiihrt bzw. entsprechende
Entscheidungen blockiert werden kénnen.

Fir die Frage nach der Implementierung von prézisen Beteiligungsquoten ist es daher von
entscheidender  Bedeutung, welches  Gefahrenpotential  fur  die  unabhéngige
Aufgabenwahrnehmung der Uberwachungsorgane in denjenigen staatlichen EinfluRnahmen
tatsachlich steckt, die von unterschiedlichen, miteinander konkurrurierenden Funktionstréagern
ausgehen.

Es ist darauf hingewiesen, dal3 der Homogenitdtsaspekt nicht dahingehend mifRverstanden
werden darf, dal3 in diesem Zusammenhang eine Neudefinition des Staatsbegriffs oder eine
Relativierung der bisherigen Ergebnisse zum Adressatenkreis vorgenommen werden soll. Im
Zentrum dieser Problemstellung steht nicht die Zielrichtung der Frelheitsgewahrleistung,
sondern die Frage nach dem realen Ausmal? der Beeinflussung, die von den staatlichen Stellen
ausgeht.”65

221 Interessenparallelitét und Einflussintensitét

Die Homogenitatsargumentation basiert auf dem Verhdltnis von Interessenparallelitéd und
Einflullintensitét: Je stérker die staatlichen und parteipolitischen Funktionsbereiche aufgrund
gleichartiger, kompatibler Interessen zu einer "homogenen Gruppe" verschmolzen sind, desto
tiefgreifender und  wirksamer  sind die  staatlichen  Einwirkungss  und
Steuerungsmaglichkeiten.”66 Dementsprechend ist die Abhangigkeit der externen Aufsichts-
und Zulassungsgremien vom Staat vergleichsweise geringer, wenn staatliche Stellen
intervenieren, die aufgrund heterogene Interessen untereinander im Wettbewerb stehen.”67

In der einschlégigen Literatur wird fur die Bewertung der Parallelitét von staatlichen und
parteipolitischen Interessen regelmalig auf die demokratischen Strukturelemente
Partelenkonkurrenz, Gewaltenteilung und Foderalismus verwiesen, um die Ungleicheit und
Heterogenitdt der Zielsetzungen der staatlich-parteipolitischen Organisationseinheiten
nachzuweisen. Konsequent werden mit dieser Argumentation bestimmte staatliche
Betelligungsquoten gerechtfertigt oder untersagt, je nachdem, ob sich der staatliche Einfluld
im konkreten Zusammenhang gebrochen oder einheitlich vollziehen kann. 768

765\ gl. Gersdorf, aa0., S. 184.

766Gersdorf, aa0., S. 183f.

767 Jarass, Die Freiheit der Massenmedien, S. 252.

768\/gl. insbesondere Lammel, Binnenpluralitét des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunksystems, S. 163, 180.
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2211 Partei enkonkurrenz

Zunéchst wird von einigen Autoren vorgebracht, das Konkurrenzverhdtnis zwischen den
politischen Parteien bringe eine wechsel seitige Kontrolle und Machtbalancierung mit sich, die
in den Kontrollorganen zu einer allgemeinen Hemmung und Schwéachung der manipulativen
Kréfte fuhre.’8® Die gegensétzlichen Interessenlagen und der "natOrliche” politische
Wettbewerb hétten zur Folge, dal3 ein einvernehmliches, geschlossenes Vorgehen Uber
Parteigrenzen hinweg zulasten der Programmautonomie der Rundfunkveranstalter nahezu
ausgeschlossen sei.

Bereits in anderem Zusammenhang’7 ist belegt worden, dal? das parteipolitische Konkurrenz-
system seine machtlimitierende Funktion in den Aufsichtsorganen der Landesmedienanstalten
nicht vollends entfaten kann. Viele Aktivitdten der Parteireprasentanten werden
einvernehmlich und gemeinschaftlich durchgefihrt, well sie auf die Expansion oder
zumindest die Stabilisierung bereits vorhandener parteipolitischer Machtbereiche in den
Kontrollinstitutionen gerichtet sind.”’1 Das gemeinsame programmgerichtete Interesse’’2 aller
Parteien besteht darin, in einem zu installierenden Proporz-System Machtanteile zu erobern
und den Einflul3 des gesellschaftlichen Sektors insgesamt zu reduzieren.”’3 Dahingehend
werden Konfliktsituationen bewufdt vermieden und parteitibergreifende Konsens- und
ParitdtslOsungen  gesucht.’74  Die Bestandigkeit und Wiederholbarkeit — derartiger
Konsensarrangements wird durch die Offenheit des politischen Systems garantiert: Parteien,
die bisang keine personelle Berticksichtigung finden konnten, profitieren bel einem
Regierungswechsel von den geschaffenen Einflu3spdhren und haben die Mdoglichkeit in
bestehende M achtpositionen einzurticken.””s

Allerdings ist den Vertretern der Literatur zuzugestehen, dal3 das geschlossene Vorgehen die
Tatigkeit der Parteivertreter nicht umfassend charakterisiert. In der Aufsichts- und
Zulassungspraxis der Landesmedienanstalten hat sich gezeigt, dal3 die programmatischen
Kontraste und parteipolitischen Konflikte zum Teil offen zu Tage treten’’6 und bei Patt-
Situationen, Blockade- und Verweigerungshandlungen durchaus zu einer Schwéachung des
Partei eneinflusses fuhren konnen.

Zusammenfassend 18/ sich somit lediglich festhalten, dal3 weder von einer zwangslaufigen
Heterogenité noch von einer eindeutigen Homogenitéa der Ambitionen und Interessen der
politischen Parteien im Bezug auf den Rundfunk ausgegangen werden kann. Infolgedessen
darf mit dem Argument Heterogenitét auch nicht die Unbedenklichkeit bestimmter staatlicher

769K ewenig, aa0., S. 42, 43; Lammel ,aa0., S. 180.

710S¢ite 88ff.

77lvgl. Lerche, Landesbericht, S. 15ff. (76); Seifert, Probleme der Parteien- und Verbandskontrolle von
Rundfunk- und Fernsehanstalten, S. 124ff. (134ff.), in Manipulation der Meinungshildung, hrsgg. Zoll. Vgl.
auch das de facto Arrangement im Zusammenhang mit dem Deutschlandfunk - Ihlefeld, Verfassungsrechtliche
Fragen, ZUM 1987, S. 604ff.

712\/on einer Parallelisierung der Parteiinteressen ist in diesem Kontext auch schon auszugehen, wenn Konflikte
nicht ausgetragen, sondern politisch ausgehandelt und in interfraktionellen Vereinbarungen "beigelegt” werden.
Vgl. z.B. Personal entschei dungen, Hoffmann, Rundfunkorganisation und Rundfunkfreiheit, S. 84.

7T3Frank, Mediatisierte Politik und das Gebot der Staatsferne, S. 179ff. (182), in Medienmacht und Politik,
hrsgg. von Béckelmann; Hoffmann, aa0., S. 94, 99ff. (" Agreement-Zone™).

774vgl. Belege bei Hoffmann, aa0., S. 71, 75, 84; Hoffmann-Riem, Rundfunk in neuen L&ndern mit alten
Schwéchen, AfP 1991, S. 606ff. (609 insbesondere Rdnr. 26).

773In den Landesmediengesetzes sind z.T. ausdriicklich Regelungen vorgesehen, die den Austausch der vom
Landtag zu entsendenden Mitglieder wahrend der laufenden Amtsperiode vorsehen, wenn sich aufgrund einer
Neuwahl des Landtags das Starkeverhaltnis der Fraktionen andert. Vgl. z.B.: 84511, S.3 LRG Rheinl.-Pf..
7T8Hoffmann spricht in diesem Zusammenhang anschaulich von einer "Konfliktzone", in der rundfunkpolitische
Machtentscheidungen geféllt werden und jede Partei die eigenen Interessen verfolgt. Vgl. Rundfunkorganisation
und Rundfunkfreiheit, S. 100ff.
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Betelligungsquoten geschlossen werden, denn der zugrundeliegende Befund wird der Realitét
nur unzureichend gerecht.

2212 Gewaltenteilung

Das Gewaltenteillungsprinzip wird zum einen in seiner klassischen Form as Trennung
zwischen Exekutive und Legidative’”” und zum anderen in der modernen funktionellen
Form778 der Gegenuberstellung von Regierungsmehrheit und parlamentarischer Opposition’7®
zur Begrindung der Interessenpluraitédt und Inhomogenitdt der staatlichen Stellen
herangezogen.

Allerdings ist gerade im Hinblick auf die funktionelle Deutung festzustellen, dal3 auch der
Grundsatz der Gewaltenteilung keinen schllissigen, einheitlichen Begriindungsansatz fir die
Verschiedenartigkeit der staatlichen Bereiche und ene Machtbalance be  der
Rundfunkaufsicht liefern kann. Das Beziehungsgeflecht von Regierung(smehrheit) und
Opposition ist sowohl von machtbegrenzenden und kontrollierenden Elementen gepréagt, in
denen die unterschiedliche Interessenlage — hier Machterhalt, dort Machtgewinn — 780 zum
Ausdruck kommt, as auch von einvernehmlichem Vorgehen, in denen das Parlament
einheitlich und geschlossen auftritt.”81 Gerade wenn es um die Wahrung von Besitzsténden
oder die Absicherung von Einfluf3bereichen geht, finden sich in den Parlamenten oftmals
breite Mehrheiten fir entsprechende Entscheidungen (z.B. Didten, personelle
Proporzldsungen). Ein abschliefiendes Urteil lber die Homogenitdt oder Inkongruenz der
Interessen von Regierungsmehrheit und Opposition kann insoweit nicht getroffen werden.”s82
Ebensowenig &3t sich ein eindeutiges Votum zum klassischen Verhétnis von Exekutive und
Legidative treffen. Grof3e Unterschiede in den Interessen von Regierung und Parlament
lassen die fur das parlamentarische System charakteristischen engen institutionellen und
funktionellen Verbindungen und personellen Uberschneidungen bei den Exekutiv- und
Legidativorgane nicht erwarten.’83

2.2.1.3 Foderalismus

Letztendlich wird in Literatur und Rechtsprechung’8* mit einer foderalistischem Argumen-
tationsansatz auf die Selbstéandigkeit und Ungebundenheit der der Staatsgewalt
zuzurechnenden Mitglieder im Kontrollgremium hingewiesen. Die Staatsmitglieder seien im
Hinblick auf die Eigenstaatlichkeit der Lander im foderalistischen Bundesstaat und den sich
folglich sachlich widersprechenden Staatsinteressen?8s faktisch und rechtlich nicht derart eng
miteinander verbunden, dal3 sie als eine geschlossene Gruppe einen beherrschenden Einflul3

77'So Lerche, Landesbericht, S. 15ff. (78) unter Hinweis auf Bettermann, Rundfunkfreiheit und
Rundfunkorganisation, DVBI. 1963, S. 41ff.

718y gl. Gehrig, Gewaltenteilung zwischen Regierung und parlamentarischer Oppostion, DVBI. 1971, S. 633ff.
71950 7.B.: Stettner, Rundfunkstruktur im Wandel, S. 45. Unentschieden: Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 184.
780schneider, Die parlamentarische Opposition im Verfassungsrecht der Bundesrepublick Deutschland, S.
403ff., 407ff..

781K ewenig, Rundfunkfreiheit, S. 43 und 66; Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 184; Schneider, Das parlamentarische
System, S. 239ff. (245), in HbdV R, hrsgg. von Benda/ Maihofer/ Vogel.

82| nsoweit geht Lammel fehl, wenn er davon ausgeht, daf? "die von den Parlamentariern vertretenen staatlichen
Interessen zueinander im Widerspruch stehen und sich gegebenfalls neutralisieren” und sich infolgedessen "der
Einflul staatlicher Vertreter in diesem Organ sogar noch verringern durfte.( Binnenpluralitdt im offentlich-
rechtlichen Rundfunksystem, S. 163)

783y/gl. Schneider, aa0., S. 239ff. (244); Jarass, Die Freiheit der Massenmedien, S. 254.

784Hjer insbesondere: BayVerfGH Urt. v. 16.2.1989, BayVBI. 1989, S. 303ff.

785K ewenig, Zu Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit, S. 42.
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austiben konnten.”86 Auch diese Argumentation darf alerdings in ihrem absolutistischen
Anspruch bezweifelt werden’®”. Die foderalistische Brechung des Staatseinflusses dirfte
beispielsweise zu verneinen sein, wenn in den beteligten Landern dieselben
Regierungsparteien oder -koalitionen die Macht innehaben.”®8 Ferner divergieren auch die
Interessen der Lander nicht zwangdléaufig (z.B. Verteilung des Steueraufkommens,
verfassungsrechtliche Zustandigkeit der Lander, aktuelles Beispiel Steuerreform).

2.2.2 Unergiebigkeit der Homogenitdtsargumentation

Die verschiedenen Begriindungsebenen legen die eklatante Schwéche der Homogenitétsargu-
mentation offen: Auf der Grundlage der Strukturmerkmale Parteienkonkurrenz,
Gewaltenteilung und Foderalismus &3t sich in keinem Fall ein abschlief3endes, eindeutiges
Urtell falen, ob und inwieweit sich die politischen Ambitionen und Interessen der beteiligten
staatlichen Stellen und Parteien decken. Gerade im Hinblick auf den Rundfunk folgen die
Beteiligten vielfach nicht den gewohnten Gesetzméfligkeiten, die sich in der modernen
Parteiendemokratie eingespielt haben. Die mediale und kommunikative Bedeutung des
Rundfunks ist viedl zu grof3, as dad sich die Betroffenen nicht jederzeit zu
Zweckgemeinschaften zusammenfinden kénnten, wenn nur ein einvernehmliches Vorgehen
den gewinschten Erfolg garantiert. Demzufolge bietet der Interessenvergleich kein
leistungsfahiges und taugliches Kriterium, anhand dessen sich ein befriedigendes Werturteil
Uber die Homogenitéat oder Heterogenitét einer bestimmten Mitgliedergruppe treffen liefe.
Die Interessenparallelitét der staatlichen Instiutionen ist als algemeingiltiger Befund
ebensowenig nachzuweisen, wie eine pauschale Interessenabweichung. Die mehrschichtige
Homogenitétsargumentation erweist sich als reaitétsfern und unausgewogen; Ruickschliisse
fUr die organisatorische Umsetzung des Staatsfreiheitsprinzips sind daher nicht zu ziehen.
Auch en anderer Gesichtspunkt mul3 letztendlich zur  Ablehnung  der
Homogenitétsargmentation fuhren: Konsequent weitergedacht konnte Uber die vermeintliche
Heterogenitét parteipolitischer und staatlicher Rundfunkinteressen und deren einflufdimitie-
rende Effekte auch ein Aufsichtsgremium gerechtfertigt sein, das komplett nach
Proporzgesichtspunkten von Vertretern des staatlich-politischen Bereichs besetzt ist und
insoweit as "neutralisiert” zu gelten hétte.’8® Staats- und Parteienfreitheit der privaten
Rundfunkaufsicht bedeutet aber weder parteipolitische Neutralitét noch staatliche
Ausgewogenheit i.S. einer gleichméidigen Betelligung aler staatlicher Institutionen, vielmehr
soll effektiv gewshrleistet sein, daR die Uberwachungsorgane eine ausreichende Distanz
gegentiber dem staatlichen Bereich wahren und eine parteipolitische Formierung der Gremien
und Ausrichtung ihrer Uberwachungstétigkeit vermieden wird?e,

Angemerkt sei, dal3 die Schwierigkeiten bel der Einordnung staatlich-parteipolitischer
Interessen letztendlich auch zu einer grundsétzlichen Ablehnung gesetzlich verankerter
Beteiligungsquoten flhren missen. Die Variabilitdt und Formenvielfalt staatlicher
Machtambitionen und Begehrlichkeiten macht es unmoglich, bestimmte Gruppen as
homogen oder heterogen einzustufen. Mit Hilfe von Regelprozentsitzen kann aber nur auf
aternative Sachverhalte reagiert werden, d.h. bel ener nachweisbar gleichartigen

786" Fyderalistische Brechung des Einflusses’ Vgl. BayVerfGH, BayVBI. 1989, S. 303ff.; Lammel, aa0., S. 163;
Stettner, Rundfunkstruktur im Wandel, S. 46.

787Ebenso Jarass. Bei Bund und Landern "ist eine grundsétzliche Trennung angebracht, wenn man auch gewisse
Interessenparallelen nicht Ubersehen darf.", vgl. Die Freiheit der Massenmedien, S. 254.

788Hoffmann-Riem, Rundfunk in neuen Landern mit alten Schwéchen, AfP 1991, S. 606ff. (609). Zudem lieRe
sich auch hier erneut der Einwand vorbringen, das Aufsichtsorgan kénne mit dieser Argumentation auch
vollstandig mit staatlichen Vertretern besetzt werden. Vgl. A. Hesse, Ausgewdahlte Rechtsprechung mit
grundsétzlicher Bedeutung, RuF 1991, S. 354ff. (366).

789\ gl. Wufka, Verfassungsrechtlich-dogmatische Grundlagen der Rundfunkfreiheit, S. 96.

790vgl.: Hoffmann-Riem, aa0., S. 606ff. (608f.)
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Interessenlage mufdte die Beteiligungsguote reduziert, bel eindeutig heterogener konnte sie
entsprechend erhéht werden. In der Gemengelage aus widerstreitenden und gleichgerichteten
politischen Interessen muf3 das unflexible Quoteni nstrumentarium versagen.

2.3 Ablehnung bestimmter Betelligungsguoten

Die Kritik an landesgesetzlich vorgegebenen Betelligungsquoten fur den staatlich-
parteipolitischen Bereich darf nicht bei der Hohe eines bestimmten Prozentsatzes, sondern
muld — wie unter Homogenitatsgesichtspunkten bereits angedeutet — zuallererst bei der
grundsétzliche Frage nach der Sinnhaftigkeit und Wirksamkeit von Quotenregelungen im
Hinblick auf die Gewahrleistungen von Staatsfreiheit ansetzen. Insoweit ist die Diskussion in
Rechtsprechung und Literatur, die sich um bestimmte Prozentsétze entfacht, vordergriindig,
da ihr vielfach ungeprift die Pramisse zugrundeliegt, Quotenregelungen gewdahrleisteten
effektiven Schutz vor staatlicher Rundfunkkontrolle.

Aus folgenden Erwégungen ist dies nicht der Fal: Im Rahmen der sachlichen
Reichweitenbestimmung des Staatsfreiheitsgebotes ist festgestellt worden, dal? eine Vielzahl
staatlicher Interventionsmoglichkeiten existiert, die in unterschiedlicher Intensitdt die
geschitzte Programmfreiheit beeintréchtigen und den Schutz des Staatsfreiheitsprinzips
aktivieren.”1

Der Facettenreichtum der Beeintrachtigungsformen und -kande 183t sich bei den staatlichen
und parteipolitischen EinfluBnahmen auf die interne Organisationsstruktur und das
Besetzungsverfahren der Kontrolleinrichtungen der Landesmedienanstalten anschaulich
nachweisen. Neben den unterschiedlichen EinfluBnahmemaoglichkeiten im Verfahren der
Organkonstituierung, die sich aus der Beteiligung der Landerparlamente im Auswahl- und
Besetzungsverfahren ergeben’?, sind vorallem die indirekten, versteckten staatlichen
EinfluBbereiche zu berticksichtigen, die die altagliche Gremientétigkeit beeintrchtigen
koénnen (z.B.. Bildung parteipolitischer ,Freundeskreise®, ,gebundenes Mandat”,
»Dopperollen). Staatlicher und parteipolitischer Einfluld auf die externen Kontrolltrager
vollzieht sich nicht nur direkt Uber die unmittelbar Staatsentsandten, sondern kann auch tber
dritte Gruppenreprasentanten ausgelibt werden, wenn diese parteipolitisch gebunden sind oder
gleichzeitig der Exekutive oder der Legidative angehdren.

Soll Staatsfreiheit gewahrleistet werden, ist aber nicht nur der Formenvielfalt, sondern auch
der unterschiedlichen Beeintr&chtigungsintensitét und -qualitét der Einfluf¥formen Rechnung
zu tragen. Eine unmittelbare parlamentarische Mitsprache im Besetzungsverfahren wirkt sich
weitaus intensiver und damit geféhrlicher fir die schiitzenswerte Programmautonomie aus, as
ein staatlicher Einflul3, der indirekt Gber den Vertreter einer gesellschaftlichen Organisation
ausgelibt wird, der lediglich in zweiter Funktion Parteimitglied ist. Wie gravierend sich die
staatliche Reprasentanz gremienintern tatsachlich auswirkt, hangt zudem von einer Reihe von
Faktoren ab, die die interne Geschéftsfihrung und individuelle Aufgabenwahrnehmung
kennzeichnen. Insbesondere die Rechtstellung der Gremienmitglieder, die internen Ab-
stimmungsmodalitéten und Abberufungsmdglichkeiten bestimmen Umfang und Intensitét
staatlichen Einflusses.”®3

791V gl. Seite 52ff.

2Grob  skizzierend  sind  folgende  Mitwirkungsvarianten ~ mit  jeweils  unterschiedlichen
BeeinfluBungsmdglichkeiten denkbar: (1) Festlegung und Bestimmung der entsendeberechtigten Gruppen im
Gesetzgebungsverfahren durch das Parlament. (2) Berufung der Gremienmitglieder durch das Landesparlament
aufgrund von Vorschlagdlisten der reprasentationsberechtigten Gruppen und Organisationen. (3) Entsendung
eines gemeinsamen Mitgliedes mehrerer représentationsberechtigter Gruppen fhrt zu keinem Ergebnis und dem
Landtag steht ein Letztauswahl- und -entscheidungsrecht zu. (4) Auswahl und Berufung eines Teils der
Mitglieder des Kontrollorgans. (5) Auswahl und Berufung aller Mitglieder durch den Landtag.

793Beispielsweise erschiene selbst eine 50 prozentige Beteiligung von Vertretern des staatlichen Bereichs im
Hinblick auf die Staatsfreiheit unbedenklich, wenn alle programmbezogenen Beschliisse mit einer 2/3 Mehrheit
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Angesichts dieses Konglomerats ist ein vorgegebener, préziser Regelprozentsatz als
Bemessungsgrundlage fir die staatliche Beteiligung in den Aufsichts- und Zulassungsgremien
unergiebig und uneffektiv. Eine fixe Quote fir eine Maximabetelligung &3t keine
hinreichend flexible Reaktion auf die unterschiedlichen Einflulformen und
Beeintréchtigungsqualitéten zu, mit denen sich staatliche und parteipolitische Interventionen
im Rundfunk vollziehen.”®* Der zentrale rundfunkrechtliche Grundsatz der Staatsfreiheit
verlangt aber gerade, dald der Rundfunk wegen seiner weitreichenden medientypischen
Wirkungsmaoglichkeiten und der latenten Mif3brauchsgefahren vor der Auslieferung an den
Staat effektiv und dauerhaft geschitzt wird.79>

Der Facettenreichtum staatlicher Aktivitéten legt es vielmehr nahe, die verschiedenen
Erscheinungsformen und Spielarten staatlicher Einflulnahme auf die Organisation der
Rundfunkaufsicht zunéchst einzeln zu bewerten und am Gebot der Staatsfreiheit zu messen.
Ein sachgerechtes und abschlief3endes Urteil Uber die Zuléssigkeit bzw. Unzulassigkeit
bestimmter landesgesetzlicher Ausgestaltungsvarianten 18/ sich alerdings erst im Rahmen
einer umfassenden Abwéagung und Gewichtung aller staatsfreiheitsrelevanten Umsténde
treffen. In diesem Rahmen kann eine bestimmte, prozentuale Beteiligung von Staats- bzw.
Partelvertretern zwar ein primares, nicht Uberzubewertendes Indiz fur eine potentielle
Verfassungswidrigkeit der fraglichen Gremienzusammensetzung sein, ein abschlief3endes
Urtell 1803t sich aber allein auf der Basis bestimmter Quoten nicht zuverl&ssig treffen.

Eine verfassungsrechtliche Bewertung bestimmter Quotenangaben erlibrigt sich, da sich die
Frage nach einem veralgemenerungsféhigen Betelligungsmaldstab bel der wertenden
Gesamtabwagung nicht stellen wird.

2.4 EXKURS: Vergleichbarkeit offentlich-rechtlicher und privatrechtlicher Aufsichts-
strukturen

Nahezu selbstverstandlich ist bisher — und insbesondere im Rahmen der Quotenproblematik —
von einer wechselseitigen Ubertragbarkeit der Bewertungskriterien und Anforderungen im
Hinblick auf die offentlich-rechtliche und die privatrechtliche Rundfunkaufsicht ausgegangen
worden. Im Verlauf dieses Exkurses soll nunmehr geprift werden, ob angesichts der
unterschiedlichen Rahmenbedingungen innerhalb der dualen Runkfunkordnung ein Vergleich
zwischen den binnenpluraistisch-integrativen  Kontrolleinrichtungen der  offentlich-
rechtlichen Anstalten und den externen Uberwachungsorganen des privaten Rundfunks
Uberhaupt gerechtfertigt ist.

Oberflachlich betrachtet drangen sich die organisatorischen und rechtlichen Parallelitdten
beider Kontrollinstitutionen geradezu auf’®6; Die Hauptorgane der Landesmedienanstalten
sind in Anlehnung an die o&ffentlich-rechtlichen Rundfunkrdte regelmédig mit den
Représentanten der gesellschaftlich-relevanten Gruppen besetzt. Hauptfunktion von
Rundfunkrat und Hauptorgan ist vorrangig die Reprasentation der Allgemeinheit und die
Vertretung ihrer Interessen bei der Rundfunkveranstaltung’®’.

zu fassen waren. Ahnlich miRte man urteilen, wenn sich die Gruppe der Staatvertreter aus Landtags-,
Landesregierungs- und Kommunalvertretern zusammensetzen und diese vollig unterschiedliche Interessen
vertreten wirden, so dai eine Gleichhandlung von vorneherein vollig ausgeschlossen erschiene.

"4Gerade die Vielschichtigkeit der EinfluBnahmemdglichkeiten hat unter Abschnitt 3.3.5 AnlaR fur die
BefUrwortung der dualistischen Sichtweise gegeben.

795Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 113f.

798Dje Hauptorgane der Landesmedienanstalten sind (berwiegend den Rundfunkriten der jeweiligen
Landesrundfunkanstalten nachgebildet. Lerche, Landesbericht, S. 82f.; Hoffmann-Riem, Selbstverwaltung im
Rundfunk, S. 971; A. Hesse, Die Organisation privaten Rundfunks, DOV, 1986, S. 177ff. (186); Wagner, aa0.,
S. 117.

797 Herrmann, Rundfunkrecht, S. 293.
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Den Landesmedienanstalten sind im Rahmen ihrer Zulassungs- und Aufsichtsfunktion
Aufgaben Ubertragen worden, die ihrem Wesen nach als nicht-staatliche, gesellschaftliche zu
klassifizieren sind; sie sind insoweit den Offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
vergleichbar, die mit der Veranstaltung und Verbreitung von Rundfunkprogrammen den
gesellschaftlichen Kréften die Méglichkeit zur Artikulation und Kommunikation eréffnen und
damit ebenfalls Aufgaben gesellschaftlicher Provenienz wahrnehmen.798

Einer uneingeschrankten Ubertragbarkeit der Parameter stehen alerdings Vorbehate
entgegen, die in abweichenden rechtlichen und tatséchlichen Bedingungen innerhalb der
beiden Sektoren des dualen Rundfunksystems begrindet sind:

Zum einen hat das Bundesverfassungsgericht im Niedersachsen-Urteil die Anforderungen, die
im Hinblick auf die Breite des Programmangebots und die Sicherung gleichgewichtiger
Vielfalt an das private Rundfunkprogramm zu stellen sind, auf einen Grundstandard gleich-
gewichtiger Meinungsvielfat reduziert.”®® Das reduzierte Anforderungsprofil fir den
privatveranstalteten Rundfunk steht in einem unmittelbaren Zusammenhang mit der
Leistungsfahigkeit und den Steuerungsmaoglichkeiten der externen Kontrolleinrichtungens:
Wird der Programmauftrag insgesamt eingeschrankt, bedarf auch die Kontrolltatigkeit der
Landesmedienanstalten nicht mehr der gleichen Intensitdt und Effektivitét. Folgt man ferner
der Auffassung des Bundesverfassungsgerichts, da3 sich die Zusammensetzung der
Aufsichtsgremien an ihrem Aufgabenbereich8®l zu orientieren habe, lassen sich aus den
Einschrdnkungen der Kontrollintensitét bei den Landesmedienanstalten unmittelbar
Ruckschlisse auf die personelle Zusammensetzung ihrer Hauptgremien ziehen. Ausgehend
von diesen kausalen Zusammenhangen, bliebe dann nur noch die Frage nach den konkreten
organisatorischen  Konsequenzen der  Aufgabenreduzierung fur  die  internen
Personal strukturen. Im vorliegenden Zusammenhang wére insbesondere daran zu denken, daf3
infolge des reduzierten Kontrollmalistabs auch digenigen Anforderungen, die das
programmakzessorische Staatsfreiheitsprinzip an die personelle Zusammensetzung des
Kontrollgremiums stellt, auf ein vergleichbar geringeres Mal3 zu reduzieren waren.

Zum anderen wird in der Literatur die Ansicht vertreten, die externen Kontrollorgane der
Landesmedienanstalten verfuigten im Vergleich zu den internen Offentlich-rechtlichen
Rundfunkréten (beim ZDF. Fernsehrat) redliter nur Gber einen begrenzten Handlungsradius,
um auf die Rundfunkprogramme der privaten Veranstalter unmittelbar regulativ oder
mittelbar gestaltend einzuwirken.892 Zwar seien auch die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkréte
nicht direkt an der Programmproduktion beteiligt, dennoch kdnnten sie tber die Wahl anderer
Anstaltsorgane  (Verwaltungsrat, Intendant), Rechtssetzungsbefugnisse (Satzungen,
Programmrichtlinien), Budgetentscheidungen und Programmberatung mittelbar das
Rundfunkprogramm gestalten. Unter dem Gesichtspunkt der Staatsfreiheit sei zu folgern, dafd
sich ein staatlicher Einflufld auf das private Rundfunkprogramm, der von den Mitgliedern der
Aufsichtsorgane ausgeht, infolge des begrenzten Kontrollinstrumentariums auch nur
entsprechend indirekt und damit weniger intensiv und programmbeeintrachtigend vollziehen
konne. Sollte sich der Befund der Literatur als schliissig erweisen, mufld der grundsétzlichen
Frage nachgegangen werden, ob die externen und internen Kontrollorgane dann tberhaupt
dem gleichen Anforderungsprofil im Hinblick auf die gebotene Staatsfreiheit unterliegen

798 smmel, Die Binnenpluralitdt des offentlich-rechtlichen Rundfunksystems, S. 64f., Bethge,
V erfassungsprobleme der Privatfunkgesetzgebung, JZ 1985, S. 308ff. (311); Stender-V orwachs, Staatsferne und
Gruppenferne, S. 164f.; Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 177ff.

799BVerfGe 73, S. 118ff. (158ff.)

800Wagner, aa0, S. 34, 40ff.; Gersdorf, aa0., S. 179f.

801v/gl. BVerfGE 60, S. 53ff. (65).

802ygl. dazu die Aussagen des BVerfG: "Die Rundfunkrdte der offentlich-rechtlichen Anstalten haben
wesentlich weitergehende, wenn auch eher mittelbare Einflumoglichkeiten auf die Programmgestaltung als der
Landesrundfunkausschul3 des Niedersdchsischen Landesrundfunkgesetzes und die entsprechenden Gremien
anderer Landesmediengesetze." (BVerfGE 73, S. 118ff. (170)
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konnen. Auch hier kdnnen insoweit Folgen fur die organinternen Strukturen nicht von
vorneherein ausgeschl ossen werden.

24.1 Reduktion der Programmanforderungen und Zulassungsfunktion der Landes-
medienanstalten

Konkrete  Schluffolgerungen fur die Persondstruktur der Hauptorgane  der
Landesmedienanstalten lassen sich allerdings nur ziehen, wenn sich das reduzierte
Anforderungsprofil in allen Bereichen der Gremientétigkeit bemerkbar macht und insgesamt
eine Funktionsbeschrankung zur Folge hat.

Das Bundesverfassungsgericht 183 eine Verringerung der Anforderungen an die Breite des
Programmangebots und die Sicherung gleichgewichtiger Viefat auf einen Grundstandard
gleichgewichtiger Meinungsvielfalt im privaten Rundfunk zu, solange und soweit der
offentlich-rechtliche Rundfunk den klassischen Rundfunkauftrag erfullt und die essentielle
Grundversorgung der Bevolkerung gewahrleistet.803 Den privaten Rundfunkanbietern kénne
die gesamte Bandbreite thematischer Vielfalt und umfassender Information nicht abverlangt
werden, da diese auf Einnahmen aus der der Wrtschaftswerbung angewiesen und insoweit zu
einem maoglichst massenattraktiven Programmangebot gezwungen seieng®, Das geringe Mal3
an Anforderungen vergrof3ert den Entfaltungsfreiraum des werbefinanzierten Rundfunks, setzt
aber voraus, dal} der offentlich-rechtliche Rundfunk ,gegenstdndlich uneingeschrankte
Informationen Uber alle Lebensbereiche unter Zugrundelegung publizistischer Kriterien80s
verbreitet und insoweit seinem ,, klassischen* Rundfunkauftrag gerecht wirdss,

In den einschlégigen Entscheidungen wird wiederholt deutlich, dal3 das Gericht mit der
Herabsetzung der Programmanforderungen eine Reduzierung der Kontrolltétigkeit der
externen Aufsichtsgremien verknipft.897 Angesichts begrenzter Aufsichtsintensitét und -
effektivitdt scheinen zundchst keine Bedenken zu bestehen, Schluf¥folgerungen auch fir die
personelle Besetzung des Hauptgremiums zu ziehen.808

Allerdings bleiben dann die feinen Abstufungen im Anforderungskatalog des Bundes-
verfassungsgerichts aul3er Betracht: Es |3t zwar einen geringeren Kontrollmal3stab fir die
laufende Programmuiberwachung durch die externen Aufsichtsorgane zug®, im Hinblick auf
die Konzessionierungsfunktion der Landesmedienanstalten fordert das Gericht aber nach wie
vor die uneingeschrankte Intensitat und Effektivitét der Uberwachung.810

803BVerfGE 73, S. 118ff. (157ff.)

804 Bundesverwal tungsgericht, ZUM 1999, S. 496 (498); BVerfGE 1973, S.118ff. (155f.)

805 BVerfGE 97, S. 228 (257f.)

806 BV erfGE 83, S. 238 (316)

807y/gl.: "Die Kontrolle bedarf daher eines eindeutigeren, auf erhebliche und damit klar erkennbare und
beleghare Méangel konzentrierten Mal3stabs. Ein solcher kann nur ein Grundstandard gleichgewichtiger Vielfalt
sein. Dieser verpflichtet nicht zur Herstellung einer arithmetischen Gleichheit von Meinungsrichtungen, etwa
durch rechtlich verordnete Kompensationen und verlangt bei einzelnen Ungleichgewichtigkeiten von geringer
Bedeutung noch kein Einschreiten." BVerfGE 73, S. 118ff. (159, 160). "..., ist der Gesetzgeber
verfassungsrechtlich nicht gehalten, detaillierte oder gar llickenlose Regelungen des in Frage stehenden Inhalts
zu treffen und ihre Befolgung durch organisatorische und Verfahrensregelungen zu sichern. Es mui3 gentigen,
wenn er eine Grundregel schafft, in welcher das Wesentliche zum Ausdruck gelangt.” (163).

808B i spielsweise leitet Gersdorf aus den reduzierten KontrollmaRstaben fiir den privaten Rundfunk ab, daR die
Kontrollaufgaben nicht notwendig von einem pluralistisch-besetzten Gremium, sondern auch von einem Rats-
bzw. Sachversténdigengremium wahrgenommen werden kdnnen. Staatsfreiheit, S. 179f.

809Wohl auch in der pragmatischen Erkenntnis, daR die externen Organe der Programmkontrolle wesentlich
schwéchere EinfluBmdglichkeiten auf die Programmgestaltung haben, als die internen offentlich-rechtlichen
Rundfunkréte. BVerfGE 73, S. 118ff. (170)

810An das rundfunkrechtliche Zulassungsverfahren werden vom Bundesverfassungsgericht hohe Anforderungen
gestellt. Ausdriicklich verlangt das Gericht, daf3 "die Moglichkeit fir alle Meinungsrichtungen bestehen muf3 im
privaten Rundfunk zum Ausdruck zu gelangen". BVerfGE 73, S. 118ff. (S. 160) Aufgabe des Gesetzgebers (und
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Denn gerade im Zulassungs- bzw. Selektionsverfahren nehmen die Landesmedienanstalten
die far den individuellen und offentlichen Meinungsbildungsprozef3 essentiellen
Lenkungsfunktionen war, welchen gesellschaftlichen Gruppen und Standpunkten das
Rundfunkmedium zur Artikulation und Kommunikation gedffnet werden soll. Die strengen
organisatorischen und verfahrensrechtlichen Vorkehrungen im Lizenzierungsverfahren
werden vom Bundesverfassungsgericht bewuf3t nicht angetastet, damit auch im privaten
Rundfunk grundsétzlich allen Meinungsrichtungen, d.h. auch den der Minderheiten, eine
Darstellungs- und Verlautbarungsmoglichkeit erdffnet und das Entstehen dominierender
Meinungsmacht verhindert wird.811 Dem Gericht ist bewuld, daf’ sich den Tendenzen zur
Macht- und  Meinungskonzentration und  wirtschaftlicher ~ Vorherrschaft  im
Lizenzierungsverfahren relativ. wirksam und frihzeitig begegnen &%, zumad
Fehlentwicklungen in diesen sensiblen Bereichen nachtréglich oftmals kaum reversibel
sind®2, Der reduzierte Grundstandard gleichgewichtiger Vielfalt, as relevanter
Kontrollmal3stab bezieht sich insoweit ausschliefdlich auf die laufende Programmkontrolle der
Landesmedienanstalten und mul3 fur die Zulassungs- und Lizenzierungsaufgaben ohne
Konsequenz bleiben.813

Dieser Befund findet in der Rechtspraxis der Landesmediengesetze eine Bestétigung:
Analysiert man die programmbezogenen Interventionsmoglichkeiten der
Landesmedienanstalten im Rahmen der zentralen Aufgabenbereiche Zulassungskontrolle und
laufende Programmaufsicht ist festzustellen, dal? den externen Uberwachungsorganen im
Lizenzierungsverfahren vergleichbar weitreichendere Handlungs- und Bewertungsspielraume
im Hinblick auf das private Rundfunkprogramm und seine Veranstalter eréffnet sind, alsim
Rahmen der laufenden Programmiiberwachung. Die laufende Uberwachung der privaten
Veranstalter beschrankt sich regelméfdig auf Sanktionsmittel, die die Ahndung von konkreten
Rechtsversttl3en zum Ziel haben, ansonsten aber die Rechtmaliigkeit der Zulassung als solche
unberthrt lassenl4, Demgegentiber kann die praventiv ausgerichtete Zul assungsentsche dung,
die sich in der Praxis oftmals as Auswahlentscheidung darstellt, ganz erheblich in die
subjektiv-individuelle Rundfunkfreiheit der Veranstalter eingreifen, wenn der Betroffene im
Einzelfall an der Austibung seiner grundrechtlichen Fretheit gehindert wird.

Das extensive Gestaltungs- und Eingriffspotential bei der Zulassung harmoniert mit dem
uneingeschréankt strengen Anforderungsprofil des Bundesverfassungsgerichts fir die
Lizenzierung: Eine Zulassungstétigkeit, die das Entstehen einseitiger Meinungsmacht
wirksam verhindern soll, bedarf weitgehender Handlungs- und Bewertungsfreirdume der
berufenen Stelle. Fir eine nachtréagliche Evidenz- und Mif3rauchskontrolle im Rahmen der
eingeschrankten Programmaufsicht sind  spezifisch planerische und gestalterische
Einflumaoglichkeiten auf das private Rundfunkprogramm nicht erforderlich.

Die gesdlschaftliche Doppelfunktion der Hauptgremien as Zulassungss und
Aufsichtsinstanzen schlief3t demnach aus, dald man aus dem reduzierten Vielfaltmalistab
Ruckschlisse auf die Kontrollintensitét und —effektivitdt und damit auf die personelle
Zusammensetzung des Hauptgremiums zieht. Das Bundesverfassungsgericht hat aus
nachvollzienbaren Erwégungen ene Reduktion des Kontrollmal3stabs bei der
Zulassungstétigkeit nicht zugelassen; vielmehr sind hier effektive organisatorische und

damit auch der externen Kontrollgremien) sei es, "Tendenzen zur Konzentration rechtzeitig und so wirksam wie
maoglich entgegenzutreten, zumal Fehlentwickungen gerade insoweit schwer riickgangig zu machen sind."” (160,
173). Insbesondere bei der Prifung der Erlaubnisvoraussetzungen des  Niederséchsischen
Landesrundfunkgesetzes legt das Bundesverfassungsgericht einen strengen Mal3stab an und halt sogar "strengere
gesetzliche Vorkehrungen fur geboten”. (S. 172ff.)

811BVerfGE 73, S. 118ff. (160)

812vgl. BVerfGE 57, S. 295ff. (320); 73, S. 118ff. (160)

813Ausdriicklich BVerfGE 83, S. 238ff. (316) unter Verweis auf 73, S. 118ff. (159). Vgl. auch: Schmitt-Glaeser,
Das duale Rundfunksystem, DVBI. 1987, S. 14ff. (18).

814 \/gl. Kirschnek, Landesmediengesetz Baden-Wiirttemberg, S. 173ff.
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verfahrensrechtliche Sicherungen erforderlich, damit die verfligbaren Kapazitéten im
Rundfunk nicht nur einzelnen Partikularinteressen zugute kommen.

Der ,Grundstandard“ gleichgewichtiger Meinungsvielfalt steht insoweit einer wechsel seitigen
Ubertragbarkeit der Sachverhalte und SchluRfolgerungen bei offentlich-rechtlichen und
privatrechtlichen Aufsichts- und Kontrollgremien nicht entgegen.

24.2 Reduzierte Kontrolldichte und die Effizienz der Aufsicht

In der Literatur und Judikatur wird auf ein weiteres Unterscheidungskriterium zwischen
externer und interner Rundfunkaufsicht hingewiesen, das letztendlich auch bei der Bewertung
aullen- und binnenpluralistischer Modelle von Bedeutung ist: Den binnenpluralistischen
oOffentlich-rechtlichen Rundfunkréten komme, bedingt durch personelle, organisatorische und
haushaltsrechtliche Entscheidungsbefugnisse und im programmgestalterischen Umfeld
ansetzenden Kompetenzen ein erheblich intensiverer Einflul3 auf das Rundfunkprogramm zu,
als den externen Kontrollgremien der Landesmedienanstalten. Gegentiber den vorgeschalteten
Interventionsmoglichkeiten der Rundfunkrédte, bzw. des Fernsehratesfls, verflgten die
Kontrollinstitutionen der Landesmedienanstalten lediglich Uber ein nachtréglich wirkendes,
repressives Sanktions- und Uberwachungsinstrumentarium, das - beschrankt auf eine
schlichte Evidenz- und Mif%rauchskontrolle - dem Hauptorgan keine positiven
Einwirkungsmdglichkeiten auf das Rundfunkprogramm erdffne.816 K onsequent weitergedacht
bedirfte es dann keiner strengen Vorgaben fir die gremieninterne Umsetzung von
Staatsfreiheit, denn eine die Programmgestaltung der privaten Rundfunkveranstalter
beeintrachti gende Einflul3hahme wére ohnehin nicht méglich.

Die dargelegte Charakterisierung der reduzierten Kontrolldichte bedarf meiner Meinung nach
einiger Korrekturen. Zuzustimmen ist den genannten Autoren in der Auffassung, dal3 dem
externen Hauptgremium der Landesmedienanstalten spezifisch planerische und gestalterische
Einfluldmdglichkeiten bel der einzelfalorientierten Programmkontrolle kaum zukommens??,
Uber diese substanziellen Defizite der repressiven Rechtmaiigkeitskontrolle der laufenden
Programmaufsicht dirfen die programmbezogenen Einwirkungsméglichkeiten im Rahmen
der Lizenzierungstétigkeit nicht vernachlassigt werden.

Steht die Konzessionierung von privaten Rundfunkveranstaltern ohnehin aufgrund der nach
wie vor knappen Frequenz-, Kabel- und Satellitentbertragungswege im Vordergrundgl8, so
gewinnt sie durch die positiv-rechtlich ausgestalteten Bewertungs- und Ermessenspielraume
zusehends an Bedeutung.81® Die diagnostischen und prognostischen Entscheidungen im
Lizenzierungsverfahren erdffnen der Landesmedienanstalt die Moglichkeiten, eigene
Programmvorstellungen durchzusetzen. Bei der Lizenzierung stehen die Aspekte ,, Auswahl®

815vgl. BVerfGE 73, S. 118ff. (170); Vgl. ebenso Godel, in Bullinger/ Godel, Kommentar LMG BW, § 57,
Rdnr. 6; Wagner, aa0., S. 125f.

816BVerfGE 73, S. 118ff. (170f.); Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 179; Hiegemann, Die Entwicklung des
Mediensystems in der BRD, S. 67, in: Privat kommerzieller Rundfunk in Deutschland, hrsgg. von der
Bundeszentrale fur politische Bildung.

817 Hier scheint sich mit der Novelle des Landesmediengesetzes Baden-Wiirttemberg vom 28.07.1999 — GBI.
vom 27.07.1999, S. 273, berichtigt im GBI. vom 17.9.1999, S. 387 — allerdings eine Trendwende anzudeuten:
Erstmalig ist hier in § 32 eine Art ,, medienpolizeirechtliche Generalklausel“ vorgesehen, die der Landesanstalt
fur Kommunikation abgestufte Reaktionen bis zum Lizenzentzug erlaubt. Hintergrund dieser neuen Vorschrift
durften die Unzuldnglichkeiten des bisherigen aufsichtsrechtlichen Instrumentariums der Medien- und
Rundfunkgesetze sein.

818An der Bedeutung der Lizensierung hat sich nicht viel geéndert: Vgl. Hoffmann-Riem, Méglichkeiten und
Effektivitdt der Rundfunkaufsicht, S. 273, in Rundfunkaufsicht Bd 11, hrsgg. vom Presse- und Informationsamt
der Landesreg. NRW; Funk-Korrepondenz, Nr. 39, 27.10.1996, S. 1ff.

819Wagner, aa0., S. 127ff.
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zwischen mehreren Bewerbern und ,Zuteilung® der knappen Ubertragungswege im
Vordergrund, die personlichen und sachlichen Zulassungsvoraussetzungen sind durch die
Landesmedienanstalt zu prifen; dies er6ffnet ihr erhebliche Prognose- und
Wertungsspielraume. Die durch die notwendige selektive Lizenzierung und das fehlende
subjektiv-offentliche Recht der Veranstater auf Zulassung bedingte starke Position der
Landesmedienanstalt im Erlaubnisverfahren ermoglicht es ihr, beispielsweise durch mit der
Lizenz verbundene Auflagen oder Bedingungens2® oder durch die Verpflichtung zur Vorlage
eines Programmschemas®2!, vielfdltigen, gezielten Einfluld auf das Programm der privaten
Veranstalter zu nehmen.822

Zum anderen darf auch die Effektivitat der laufenden Programmaufsicht nicht ausschlief3lich
an dem jewells landesrechtlich vorgesehenem Sanktionsinstrumentarium beurteilt werden.
Die laufende Aufsicht vollzieht sich vielfach in Form von informeller Abstimmung und
vertrauensvoller Kooperation mit den privaten Rundfunkveranstaltern. Erlauternde
Gesprache, Hinweise, Aufforderungen und Androhungen unterhalb der Schwelle formeller
Uberwachungs- und Eingriffsmittel  bilden als flexible und vertrauensbildende
Aufsichtsmal3nahmen  enen Schwerpunkt in  der praktischen Arbeit der
Landesmedienanstalten; die konkrete Aufsichtsmittel, wie beispielsweise Abmahnung,
formliche Beanstandung oder Widerruf der Zulassung, dienen regelméfdig nur als praventives
Drohpotential 823 Dieses politische Beziehungsgeflecht entzieht sich weitgehend der
Mef3barkeit und Justiziabilitét; die informelle Zusammenarbeit sollte alerdings im Hinblick
auf ihre Effektivitét nicht unterschétzt oder vollig vernachlassigt werden.824 VVon erheblicher
Bedeutung fur die Effektivitét der Aufsicht ist dartiber hinaus auch die Zusammenarbeit der
Landesmedienanstalten im Rahmen der Konferenz der Direktoren der Landesmedienanstalten
(KDLM)825, der Konferenz der Vorsitzenden der Beschlussgremien und der Gesamtkonferenz
der Direktoren und Gremienvorsitzenden, zusammengefal unter dem Dach der
»Arbeitsgemeinschaft der Landesmedienanstalten in der Bundesrepublik Deutschland
(ALM)"“826, Durch den gemeinsamen Auftritt der Landesmedienanstalten — insbesondere in
Arbeitskreisen zu den Themen allgemeine Programmgrundsétze, Werbung, Jugendschutz,
Technik, Multimediaentwicklung - und den Erlal3 gemeinsamer Richtlinien auf der Grundlage
des RfStV wird die Position der Landesmedienanstalten insgesamt gestérkt und der Gefahr
vorgebeugt, dal3 Uberregiona agierende Rundfunkunternehmen die Aufsichtsinstanzen der
Bundeslénder gegeneinander aufspielens??,

820§ 11 111 Nieders. LRG;

821§ 11 1, S. 2 RfG Meckl.-Vorp.; § 10 II, Nr. 2 Nieders. LRG; § 5111, Nr.2 LRG NW; § 53 all, Nr. 2 Saarl.
LRG.

822H offmann-Riem, Moglichkeiten und Effektivitét der Rundfunkaufsicht, S. 222f., aaO.

82350g. "Politik der hochgezogenen Augenbraunen”, vgl. Hoffmann Riem, Der Schutz der
Meinungsbildungsfreiheit im privaten Rundfunk, S. 100, in Privat-kommerzieller Rundfunk in Deutschland,
hrsgg. von der Bundeszentrale fur politische Bildung; ders., Mdoglichkeiten und Effektivitdt der
Rundfunkaufsicht, S. 239.

824|nsoweit ist der Befund von Wagner zumindest unvollstandig, wenn er ausfiihrt, dai sich die Programm- und
die Zulassungskontrolle der externen Kontrollorgane in einem formaisierten und justiziablen
AuRenrechtsverhdtnis vollziehe. Wie auch bei den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkréten vollzieht sich hier viel
in einem informell-kooperativen Bereich, der einer gerichtlichen Nachprifbarkeit kaum zugénglich ist. Vgl.:
Wagner, aa0., S. 128; Jarass, Die Freiheit des Rundfunks vom Staat, S. 43: Programmberatung als unmittelbare
Programmbeeinflussung.

825 Neft, KEK und KDLM — unorthodoxe Organkonfigurationen zur Sicherung der Meinungsvielfalt im
Fernsehen, ZUM 1999, S. 97 (102ff.).

826 \/gl. Herrmann, Rundfunkrecht, S. 427; Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 132ff; Rossen-Stadtfeld,
Medienaufsicht unter Konvergenzbedingungen, ZUM 2000, S. 36 (41).

827 \/gl. auch Kirschnek, Landesmediengesetz Baden-Wirttemberg, S. 177.
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Zuletzt bleibt anzumerken, dal3 der unmittelbare Einfluld der anstaltsinternen Rundfunkréte
auf die Gestaltung des Rundfunkprogramms nicht Uberbewertet werden sollte.828 Formell
kommt den Rundfunkrdten regelmédfdig nur die Funktion zu, den Intendanten bel der
Gestaltung des Programms zu berateng??; in einzelnen Fallen Uben sie auch eine Kontroll- und
Uberwachungsrecht aus. Trager der Gesamtverantwortung fiir die Programmgestaltung und
der damit verbunden Entscheidungskompetenzen ist der Intendant®0; an Beschlisse des
Rundfunkrates ist der Intendant nur dann gebunden, wenn im jeweiligen Rundfunkgesetz dem
Rundfunkrat expressis verbis das Recht eingerdumt ist, die Programme der Rundfunkanstalt
zu Uberwachen.8l De umfangreiche Kompetenzkatalog der offentlich-rechtlichen
Rundfunkrdte - Wahl von Verwatungsrat und Intendant, Erlal3 grundlegender
Anstatsordnungen, Budgetrechte, Zustéandigkeit bel Beschwerden8? - erdffnet zwar
Interventionsmdglichkeiten auf das offentlich-rechtliche Rundfunkprogramm; der Einfluf
bleibt aber immer organisatorisch-gebrochen und damit von geringerer Intensitét. In der
Redlitdt beschrénkt sich die Rundfunkaufsicht der Gffentlich-rechtlichen Rundfunkréte in
Anbetracht des zu Uberwachenden Programmspektrums, auf eine nachtrégliche Kritik und
Beanstandung bekanntgewordener Mif3stdnde und den Erlald algemeiner Richtlinien zur
Programmgestal tung83s.

Damit unterscheiden sich die offentlich-rechtlichen Rundfunkréte und die externen Kontroll-
organe im Ausmald ihrer Kontrolldichte nicht derart gravierend, wie in der Literatur und
Rechtsprechung z.T. angenommen wird. Dies missen auch die Vertreter obiger Ansicht
zugestehen, wenn zum einen das Bundesverfassungsgericht ausdriicklich festhalt, dal3 den
Landesmedienanstalten im  Zulassungsverfahren en  positiver  Einflud  auf die
Programmgestaltung zukomme834 und zum anderen auch Gersdorf eingestehen mul3, dai3
nachtrégliche Sanktionen der Landesmedienanstalten durchaus auch préventive Effekte auf
die zukiinftige Programmgestal tung entfalten konnen.835

Angesichts dieser Resultate treten die Unterschiede in der Kontrolldichte und den
Einwirkungsmaoglichkeiten der offentlich-rechtlichen Rundfunkréten und den Hauptgremien
der Landesmedienanstalten auf ein vertretbares Mal3 zuriick, das einen Vergleich beider
Aufsichtssysteme zul &ft.

828\/gl.: BVerfG NJW 1987, S. 239ff. (243).

829v/gl. Art. 7111 Nr. 7 BR-Gesetz; § 20 1| MDR-StV; § 16 |1l WDR-Gesetz; § 20 | ZDF-StV.

8307 B. §271 S.2 ZDF-StV.

831vgl. Art. 6 | BR-Gesetz; &hnlich § 20 | MDR-StV; § 16 IV WDR-Gesetz; vgl. dazu Wilkens, Die Aufsicht
Uber den Rundfunk, S. 119ff.. Hoffmann-Riem spricht bei der Programmkontrolle des Rundfunkrates in diesem
Zusammenhang von einer rechtlich-internen, faktisch aber quasi-externen Kontrolle (Rundfunkfreiheit durch
Rundfunkorganisation, S. 59). Der Umfang der dem rundfunkinternen Rat obliegenden Programmkontrolleist in
der Literatur umstritten. Zum Teil wird die Ansicht vertreten, die Programmkontrolle sei generell auf eine
rechtsaufsichtliche Kontrolle zu beschranken. (Vgl. Stern/ Bethge, Die Rechtsstellung des Intendanten, S. 33,
47f.; Jank, Die Rundfunkanstalten, S. 34; Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S.
58ff.; ders.,, Programmdrundsédtze, RuF 1978, S. 125ff..) Andere Autoren halten es fir verfassungsrechtlich
geboten, dal3 der Rundfunkrat nicht nur kontrollierend, sondern aktiv gestaltend ins Programmgeschehen
eingreift. (Vgl. Ossenbiihl, Rundfunkprogramm - Leistung in treuhénderischer Freiheit, DOV 1977, S. 387f.;
ahnlich Kewenig, Rundfunkfreiheit, S. 126f.)

8327y den Aufgaben des Rundfunkrates im Einzelnen vgl. Herrmann, Rundfunkrecht, S. 293ff.

833Rudolf, Aufsicht bei Funk und Fernsehen, ZRP 1977, S. 213ff. (217).

834BVerfGE 73, S. 118ff. (170f.)

835Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 179.
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243 Resiimee Exkurs

Die aufgezeigten strukturellen und rechtlichen Unterschiede zwischen den internen,
binnenpluralistischen  Aufsichtsorganen der  6ffentlich-rechtlichen  Rundfunkanstalten
(Rundfunkrat, bzw. Fernsehraa beim ZDF) und den externen Hauptorganen der
Landesmedienanstalten haben sich as derart geringflgig herausgestellt, dal3 sie einer
Vergleichbarkeit der Kontrolleinrichtungen und einer wechselseitigen Ubertragbarkeit der
gefundenen Resultate nicht im Wege stehen. Der als abstrakter Aufsichtsmalistab vom
Bundesverfassungsgericht geforderte Grundstandard gleichgewichtiger Vielfalt bei den
privaten Rundfunkveranstaltern hat keine substantiellen Auswirkungen auf die Intensitét und
Effektivitdt der Zulassungstdtigkeit der Landesmedienanstalten, so dal3 auch fir die
Hauptorgane keine organisatorischen oder verfahrensrechtlichen Konsequenzen aus dem
reduzierten Anforderungsprofil zu ziehen sind.

Auch im Hinblick auf die Kontrolldichte, d.h. die tatsachlichen Einwirkungsmaoglichkeiten
auf die Programmgestaltung, sind keine gravierenden Abweichungen zwischen interner und
externer Rundfunkaufsicht erkennbar. Die vorhandenen aufsichtsrechtlichen Defizite der
Landesmedienanstalten bei der laufenden Programmiberwachung werden durch eine
dominante Rechtsposition bei der Lizenzierung, informelle Einwirkungsmechanismen und
verschiedene Kooperationen der Landesmedienanstalten weitgehend kompensiert. Mit dem
Argument einer vermeintlich eingeschrénkten Kontrolldichte kann insoweit eine Reduzierung
der staatsfreiheitsgewéhrleistenden Vorgaben fir die Landesmedienanstalten nicht begriindet
werden.

Beal enem - nunmehr as zuldssig anzusehenden - Vergleich offentlich-rechtlicher und
privatrechtlicher Aufsichtsstrukturen falt auf, da3 die Rundfunkrdte (beim ZDF der
Fernsehrat) durchweg aus Vertretern der gesellschaftlich relevanten Gruppen, Institutionen
und Verbande gebildet sind®36. Zwar entspricht die Zusammensetzung der Hauptorgane der
Landesmedienanstalten mehrheitlich diesem pluralistisch-représentativen Konzept, allerdings
werden auch andere Modelle verfolgt. Dies leitet zu der Fragestellung Uber, ob dem
Grundsatz der Staatsfreiheit das Gebot zu entnehmen ist, die Hauptorgane der
Landesmedienanstalten gruppenpluralistisch auszugestalten.

3 Verfassungsrechtliche Vorgaben im Hinblick auf die Verankerung eines
bestimmten Organisationsmodells durch den L andesgesetzgeber

Die Thematik eines bestimmten, verfassungsrechtlich angelegten oder sogar vorgegebenen
Organisationsmodells —  gruppenplurales Versammlungs- oder kollegiales Rats- bzw.
Sachverstdndigenmodel 837 — fir das Hauptorgan der Landesmedienanstalten wird im
einschlagigen  Schrifttum  unter  den  Aspekten  organisatorische  Pluralitét,
gesamtgesellschaftliche Mitwirkung im Rundfunk und Staatsfreiheit der Rundfunkaufsicht
diskutiertsss,

Inwieweit das rundfunkrechtliche Pluralismusprinzip auch einen organisatorischen
Pluralitétsstandard vorgibt, bel dem die in die Rundfunkaufsicht einbezogenen
gesellschaftlich relevanten Kréfte gleichgewichtige Meinungsvielfalt gewahrleisten, kann in
diesem thematischen Zusammenhang nicht abschlief3end bewertet werden.

Die unterschiedlichen Ausgestaltungsstrukturen der Hauptorgane der Landesmedienanstalten
werfen dlerdings auch die Frage auf, ob der Grundsatz der Staatsfreiheit eine

836Herrmann, aa0., S. 290.

837 Auf die Charakteristika der Modelltypen werden wir auf S. 140f. néher eingehen.

838 Hoffmann-Riem, Personalrecht, S. 71; H.H. Klein, Rundfunkfreiheit, S. 55f.; Schmidt, Rundfunkvielfalt, S.
94; Piette, Meinungsvidfalt, S. 26ff.; Bumke, Die 6ffentliche Aufgabe der Ldnesmedienanstalten, S. 118ff.
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gruppenpluralistische Besetzung des Hauptorgans mit den Reprasentanten der gesellschaftlich
relevanten Organisationen gebietet. Von einem entsprechenden Verfassungsgebot kann nur
ausgegangen  werden, wenn das Versammlungsmodell  gegeniber  anderen
Besetzungsmodellen eine deutlich héhere Gewahr fir die notwendige Staatsunabhangigkeit
der Aufsichtseinrichtungen bietet. Sollte das Staatsfreiheitsprinzip demgegentber keine
spezifische Konstruktionsweise vorschreiben, verbleibt den Landesgesetzgebern grundsétzlich
ihr weitreichender83® Ermessensfreiraum bel der Ausgestaltung der Rundfunkordnung und der
normativen Bestimmung der entsendungs- und wahlberechtigten Institutionen. Neben dem
gruppenpluralistischen  Modell wéaren somit auch das kollegial-sachverstandige
Organisationsmodell des Medienrates der Mehrlanderanstalt von Berlin-Brandenburg und
verschiedene Kombinationsformen grundsétzlich verfassungsrechtlich unbedenklich.

31 Sachstand in Rechtsprechung und Literatur
311 Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts

Das Bundesverfassungsgericht betont in standiger Rechtsprechungspraxis, dal3 den
Landesgesetzgebern ein politischer Gestaltungsfreiraum zukomme, der ihnen verschiedene
Maglichkeiten zur organisatorischen Verwirklichung von Rundfunkfreiheit offen halte. Dabel
praferiert das Gericht keinen bestimmten Modelltypus, sondern hat im Sinne neutraler
Zurickhatung verschiedene Organisationsformen und Kombinationslésungen  fur
grundsétzlich  zuléssig erklart840. Eine Einschrénkung erfdhrt die normative
Gestaltungsfretheit lediglich durch die vorgegebenen Zielsetzungen: Der Gesetzgeber hat
durch den zu verankernden Organisationsrahmen sicherzustellen, dal3 die Vielfalt der
bestehenden Menungen in moglichster Breite und Vollstandigkeit im Rundfunkprogramm
Ausdruck findet und dal3 die konkrete Zusammensetzung der Gremien geeignet ist, die
Rundfunkfreiheit zu wahrens4, In diesen weitgefaldten Vorgaben erschdpfe sich allerdings der
Regelungsgehalt von Art. 51 S.2 GG842,

Insbesondere in den Entscheidungen zum Niedersachsischen Landesrundfunkgesetz und zum
Landesrundfunkgesetz Nordrhein-Westfalen hatte das Gericht nur dartiber zu befinden, ob die
jewelligen gruppenpluraen Strukturen der Kontrollgremien verfassungsrechtlich zuléssig
sind. Inwieweit eine pluralistische =~ Zusammensetzung alerdings unter
Staatsfreiheitsgesichtspunkten geboten ist, war nicht Prifungsgegenstand und damit nicht
entscheidungserheblich. Den Ausfihrungen des Bundesverfassungsgerichts 183t sich insoweit
(noch) kein endeutiges Votum fir en bestimmtes Organisationsmodell entnehmen.
Hinzugefugt sei alerdings, dal? eine abschlieffende Beurteilung des kollegialen Ratsmodellsin
Berlin-Brandenburg seitens des Bundesverfassungsgerichts noch aussteht.

312 Literatur

In der Literatur besteht kein Konsens in der Frage, ob aus dem Staatsfreiheitsprinzip ein
bestimmtes Organisationsmodell fur die externen Kontrollgremien abzuleiten ist. Im Zentrum
der Auseinandersetzung steht dabel haufig nicht die abstrakte Problematik der Begrenzung
staatlichen Einflusses auf die Gremienbesetzung84? oder der organisatorischen Umsetzung
eines Pluralitétskonzeptes, sondern die konkrete Frage nach der Zulassigkeit des kollegialen
Medienrates der Medienanstalt von Berlin-Brandenburg.

83%/gl. BVerfGE 57, S. 295ff. (321); 73, S. 118ff. (153); 74, S. 297ff. (324); 83, S. 238ff. (307ff.)
840BVerfGE 83, S. 238ff. (307f.)

841BVerfGE 83, S. 238 (334); auRerdem: 12, S. 205ff. (262); 57, S. 295ff. (320ff.); 73, S. 118ff. (153)
842y/gl. BVerfGE 83, S. 238ff. (334, 336f.)

843V gl. Jarass, Die Freiheit des Rundfunks vom Staat, S. 45ff.
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Digenigen Autoren, die dem Plurditdtsgrundsatz ein Gebot zur gruppenpluraen
Gremienzusammensetzung entnehmen, weisen auf die notwendige gesellschaftliche Kontrolle
und Steuerung des Rundfunks hin, die eine ausgeglichene Besetzung der externen
Kontrollgremien mit Vertretern der bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und
gesellschaftlichen Gruppen voraussetze.84 Die Présenz der Gruppenentsandten wird als
effektive, und damit verfassungsrechtlich gebotene Vorkehrung angesehen, ausgewogene
Menungsvielfalt zu gewdhrleisten und enseitige Meinungsmacht im  privaten
Rundfunkprogrammangebot zu verhindern.84>

Liegt der Argumentationsschwerpunkt beim Grundsatz der Staatsfreiheit, wird die Eignung
und Effizienz anderer Organisationsformen in Frage gestellt846: Eine gruppenpluralistische
Représentanz sei verfassungsrechtlich vorgegeben, da sich systembedingt in den kollegialen
Ratsgremien nicht das notwendige Mal’ an Staatsunabhangigkeit erreichen lasse.

Im Detail werden dabei verschiedene Begrindungsansétze verfolgt: Gersdorf begrindet die
generelle Unzuldssigkeit kollegialer Ratsstrukturen mit dem Wahimodus und dem
Berufungsverfahren der Mitglieder zum Medienrat der Berlin-Brandenburger Anstalt. Die
Wahl der Gremienmitglieder durch die Lénderparlamente minde regelméldig in eine
parteipolitisch motivierte Besetzung, die die Proportionen der Fraktionen in den Landtagen
wiederspiegele und der Regierungsfraktion automatisch die Ratsmehrheit sichere84’ Das
Staatsfreiheitsprinzip untersage jedoch grundsétzlich jedwede Form staatlicher Einflul3nahme
auf die private Rundfunkkontrolle, so dal3 ein Wahl- oder Bestimmungsrecht der Fraktionen
unzuléssig sei. 848

Gebel befUrwortet zwar prinzipiell die Gestatungsfreiheit und Wahlmaoglichkeiten des
Landesgesetzgebers im  Hinblick auf unterschiedliche Besetzungsformen. Die
verfassungsrechtliche Unzuléssigkeit des Medienrates von Berlin-Brandenburg sieht er
dlerdings in den normierten Vorschlagss und Bestimmungsrechten und der allgemeinen
Rechtsstellung der Mitglieder begriindet.849

Sender zieht die Wesensmerkmale und Charakteristika von Sachverstéandigengremien im
allgemeinen heran, um zu einer Verfassungswidrigkeit des Ratsmodells im besonderen zu
gelangen. Die programmbezogenen Zulassungs- und Kontrollaufgaben eines Hauptgremiums
seien mit der for ein Sachversténdigengremium charakteristischen Unabhangigkeit der
Aufgabenwahrnehmung unvereinbar; zudem erfordere der Grundsatz der Staatsferne
nachweisbare und direkte Mitwirkungsmaoglichkeiten des gesellschaftlichen Bereichs in den
externen Steuerungsei nrichtungen.8s0

844Ricker, Privatrundfunk-Gesetze, S. 85f.; Bethge,V erfassungsrechtsprobleme der
Privatrundfunkgesetzgebung, JZ, 1985, S. 308ff. (311); ders, Offentlich-rechtlicher und privatrechtlicher
Rundfunk, S. 47, Piette, Meinungsvidfat, S. 148; Ossenbihl, Rundfunkprogramm - Leistung in
treuhanderischer Freiheit, DOV, 1977, S. 381ff. (385ff.).

845A. Hesse, Die Organisation privaten Rundfunk in der Bundesrepublik, DOV 1986, S. 177ff. (186); ahnlich:
Schmidt, Rundfunkvielfalt, S. 92.

8465tender-Vorwachs, Staatsferne und Gruppenferne, S. 164f.; Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 194f.; Bethge,
Verfassungsrechtsprobleme der Privatfunkgesetzgebung, JZ, 1985, S. 308ff. (311); Schmidt, Rundfunkvielfalt,
S. 92; Gebel, Zusammensetzung des Medienrates der Medienanstalt Berlin-Brandenburg, ZUM 1993, S. 394ff.;
Rossen, Staatsfreie Rundfunkaufsicht, ZUM 1992, S. 408ff.; vgl. Degenhart, Rundfunkfreiheit,
Rundfunkorganisation und Rundfunkaufsicht in Baden-Wiurttemberg, AfP 1988, S. 327ff. (334 - Zur
Verfassungsmadigkeit der Organisation des ehemalig kollegidlen Hauptorgans der Landesanstalt fir
Kommunikation in Baden-Wirttemberg.); H.P. Schneider, Rundfunkvielfalt und Gruppenrelevanz, RuF 1982, S.
425ff. (436); Kewenig, Zu Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit, S. 30ff.

847Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 192ff.

848Gersdorf, aa0.; S. 194, 195.

849Gebel, Zusammensetzung des Medienrates der Medienanstalt Berlin-Brandenburg verfassungsgeméa??, ZUM,
1993, S. 394ff. (398f.)

850stender, Staatsferne und Gruppenferne, S. 164.
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Rossen stellt die Ineffektivitét der Sicherungsvorkehrungen gegen eine staatliche Instrumenta-
lisierung des Rundfunks in den Vordergrund seiner Ausfihrungen. Die Inkompatibilitétsvor-
schriften, das Erfordernis der Zweidrittelparlamentsmehrheit bel der Wahl und die
Sachkundeanforderungen an die Mitglieder wirden nicht ausreichen, die Staatsfreiheit des
Rundfunks in dem von der Verfassung gebotenen Umfang zu gewahrleisten.851

Demgegentiber setzt Bethge in seiner Argumentation beim Aufgabenbereich der
Kontrollinstanz an. Die laufende Aufsicht Uber den hochsensiblen Programmsektor der
privaten Rundfunkveranstalter beinhalte Uber die beschrankte Rechtsaufsicht hinausgehende
programminhaltliche Bewertungs- und Gestaltungsspielrdume. Unter dem Gesichtspunkt der
Staatsunabhangigkeit kdnne diese Aufgabe nur von einem pluralistisch zusammengesetzten
Organ wahrgenommen werden.852

3.2 Gebot zur legidativen Umsetzung eines bestimmten Besetzungsmodells

Den Landesgesetzgebern ist die Aufgabe auferlegt, durch materielle, organisatorische und
prozedurale Regelungen den rechtlichen Rahmen der Rundfunkveranstaltung auszugestalten
und insoweit freie individuelle und 6ffentliche Meinungsbildung zu gewéahrleisten. In welcher
Art und Weise er dieser Aufgabenstellung entspricht, unterliegt grundsétzlich seinem
Ermessen und seiner Ausgestaltungsfreiheit.

Im Hinblick auf den zu verwendenden Modelltyp - gruppenplurales Versammlungs- oder
kollegidles Rats- bzw. Sachverstandigenmodell - ist das Ausgestaltungsermessen der
Landesgesetzgeber alerdings insoweit eingeschrankt, als das gewahlte Organisationsmodell
und die tatsachliche Zusammensetzung des Gremiums geeignet sein muissen,
Rundfunkfreitheit dauerhaft zu gewéhrleisten. Neben der grundsédtzlichen Eignung
gesetzgeberischer Malnahmen steht auch deren Wirksamkeit im Vordergrund: Der
Gesetzgeber hat durch effektive Vorkehrungen sicherzustellen, dal? der Rundfunk weder dem
Staat noch einzelnen gesdllschaftlichen Gruppen ausgeliefert wird und die Frelheit der
Programmgestaltung unangetastet bleibt. Das Erfordernis der Sicherstellung meint dabei
sowohl die nachprifbare Herstellung als auch die permanente Aufrechterhaltung von
Rundfunk- und Staatsfreiheit; ein schlichtes ,dafir Sorge tragen” oder das einmalige
Erreichen des geforderten Status quo reicht daftr nicht aus. Der Gesetzgeber ist insoweit
gefordert, sein Normensystem standig auf Eignung und Effektivitét zu Gberprifen und bei
auftretenden Defiziten zu korrigieren. Jedem Versuch oder schon der Moglichkeit einer
Instrumentalisierung des privaten Rundfunks zugunsten staatlicher Partikularinteressen muf3
durch rechtliche Sicherungen wirksam entgegengetreten werden.853

Ein bestimmtes Organisationsmodell mul3 daher unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten as
verfassungswidrig eingestuft werden, wenn es sich system- oder strukturbedingt als
ungeeignet oder weitgehend ineffizient erweist, Staatsunabhéngigkeit dauerhaft zu
gewéhrleisten. Entscheidungsrelevant sind dabel alein die typischen Merkmae und
Besonderheiten des jeweiligen Modelltyps, die rechtlichen Rahmenbedingungen und
tatséchlichen Konstitui erungsumstéande miissen dabei auf3er Betracht bleiben.

851Rossen, Staatsfreie Rundfunkaufsicht, ZUM 1992, S. 408ff. (412)
852Bethge, V erfassungsrechtsprobleme der Privatrundfunkgesetzgebung, JZ 1985, S. 308ff. (311).
853Rossen, Staatsfreie Rundfunkaufsicht, ZUM 1992, S. 408ff. (409f.)
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3.3 Gegenwartige Gremienstrukturen

Die Konstruktionsweise der Hauptorgane orientiert sich in der Praxis an den gangigen
Modelltypen, d.h. gruppenplurales Versammlungss oder kollegiales Rats- bzw.
Sachversténdigenmodell854. Eine Ausnahme bildet hier der Vorstand der Hamburgischen
Anstalt fur neue Medien, der sich als Misch- bzw. Kombinationsform darstel[t855.

331 Versammlungsmodell

Nahezu ale Landesmediengesetze spiegeln in der Zusammensetzung des Hauptorgans das
Versammlungsmodell wiederss6, Die Landesgesetzgeber folgten konzeptionell dem
Pluraditétsprinzip und besetzten die Aufsichtsorgane entsprechend den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkrdten mehrheitlich mit den Représentanten gesellschaftlich relevanter
Organisationen und Institutionen. Aufgrund der gesetzgeberischen Einschétzungsprarogative
differieren die gruppenpluralen Gremien sowohl in ihrem Umfang (zwischen 11 und 49
Mitgliedern) as auch in der Kombination der vorschlags- bzw. entsendeberechtigten
Organisationen.85’ Vorschlags- oder entsendeberechtigt sind in aler Regel die Kirchen,
Tarifpartner, Parteien, Frauen-, Jugend-, Sport- oder Umweltorganisationen und kulturelle
Einrichtungen.88

Dem Versammlungsmodell liegt der Gedanke zugrunde, dal3 sich die gruppenplurale
Besetzung des Gremiums Uber die rechtlichen Zulassungs- und Kontrollinstrumentarien ins
Programmangebot der privaten Rundfunkunternehmen fortpflanzt und ein meinungsoffenes,
ausgewogenes und vielfaltiges Rundfunkprogramm hervorruft. Die interne Meinungsvielfalt
und die Interessengegensdtze der betelligten Organisationen sollen die mediale Dominanz
einzelner Gruppierungen verhindern und die Inanspruchnahme des Massenmediums
Rundfunk durch Partikularinteressen ausschlief3en.8® Mittels ener breit angelegten
Selbstartikulation aller gesellschaftlichen Kréfte soll die Mitwirkung der Allgemeinheit im
Rundfunk ermdglicht und die gesellschaftliche Kontrolle der dienenden Funktion des
Rundfunks im 6ffentlichen Meinungsbildungsprozef3 verwirklicht werdengso,

332 Rats- oder Sachverstandigenmodell

Der Medienrat der gemeinsamen Landesanstalt von Berlin und Brandenburg ist aufgrund
seiner Gremienstruktur dem Rats- bzw. Sachverstandigenmodell zuordnen.®61 Das relativ

854Dje Bezeichnungen fir die beiden Modellvarianten differieren in der Literatur, ohne dai? dies inhaltliche
Konsequenzen hat. In Anlehnung an die meisten Mediengesetze und an A. Hesse, DOV, 1986, S. 177ff. (185f.)
die obigen Bezeichnungen; anders Jarass, Verhandlungen des 56. Dt. Juristentages, Rdnr. 148: "Pluralistisches
Modell und Kollegialmodell".

855V/gl. § 59 HamMG.

856Dje Bezeichnungen fir das gruppenplurale Hauptorgan differieren alerdings erheblich: Vgl. "Medienrat" §
41 LMG BW,; "Landesrundfunkausschuss' § 36 Brem. LMG; 8 45 LRG Meckl.-Vorp.; § 67 LRG Saarl,;
"Versammlung" § 55 Nieders. LRG; § 29 Sachs. PRG; "Angtatsversasmmlung” § 54 LRG Schl.-Hol ;

857A. Hesse, Rundfunkrecht, S. 170; Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 117. Zum Einschétzungsspiel raum:
Stern/ Bethge, Offentlich-rechtlicher und privatrechtlicher Rundfunk, S. 65; OV G Liineburg, JZ 1979, S. 26.
858Eine umfassende Ubersicht tber die regelmafig vertretenen Organisationen findet sich bei Hellstern/ Reese,
Ziele, Organisation und Leistung der Landesanstalten, S. 3ff. (16f.), aaO..

859Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S. 44.

860 \/gl. Bumke, Die offentliche Aufgabe der Landesmedienanstalten, S. 121ff.

861vgl. § 10 StV BB. In Baden-Wiirttemberg war bis zur Gesetzesinderung 1991 der nach dem Ratsmodell
gebildete "Vorstand" das Hauptorgan. |hm war as drittes Organ ein gruppenpluralistisch zusasmmengesetzter
Medienbeirat zugeordnet, der zumindest einen gewissen gesellschaftlichen Einflul sicherte.
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kleine, siebenkdpfige Hauptorgan wird unter Ausschluld der gesellschaftlich-relevanten
Gruppen aus "erfahrenen” und "sachversténdigen™ Personlichkeiten gebildet.862

Hintergrund der Konstituierung eines kollegialen Ratsgremiums bildet die Zielsetzung, durch
einen zahlenmaldig kleinen Kreis von medienerfahrenen und fachkundigen Personlichkeiten
Zu grundsédtzlich sach- und rundfunkgerechteren Entscheidungen zu gelangensés. Die
Fachkompetenz der Mitglieder einerseits und der vertraulich-intime Atmosphédre eines
,Clubs® sollen eine mdglichst unabhangige und effiziente Kontrolle des Privatrundfunks
ermaoglichen.

333 Das Hamburger Mischmodell

Der dreizehnkdpfige Vorstand der Hamburger Anstalt fir neue Medien kombiniert typische
Merkmale des Versammlungs- und des Ratsmodells. Geméld 8§ 61 HamMG setzt sich der
Vorstand aus sechs direkt entsandten Vertretern gesell schaftlich-relevanter Organisationen (8
611, S 2 Nr. 1-3) und sieben weiteren Mitgliedern zusammen, die von ausgesuchten,
reprasentationswirdigen Einrichtungen und Gruppen vorgeschlagen und von den Senats-
fraktionen nach ihrem Stéarkeverhdltnis gewdhit werden. (8 61 | S.2, Nr. 4, IlI-VII).
Hinsichtlich ihrer personlichen Qualifikation sollen die Mitglieder des Vorstandes nach § 62
HamMG Erfahrungen im Medienbereich vorweisen kénnen und eine sachkundige und
unabhéngige M e nungsbildung erwarten lassen.

Ziedl der zahlenméldigen Begrenzung und der Kombination von “gesellschaftlichen” und
“staatlichen” Berufungsrechten ist ein Gremium, das die Vorziige beider Modellgrundtypen
vereint: Eine unmittelbare Présenz der Offentlichkeit durch die entsendeberechtigten
Organisationen und eine gezielte Auswahl fachkundiger Personlichkeiten durch die
Wahlrechte der Buirgerschaftsfraktionen.

34 Vereinbarkeit der Modelltypen und entsprechender Mischformen mit dem
Grundsatz der Staatsfreiheit

Von verschiedenen Autoren wird die Ansicht vertreten, gruppenpluralistisch strukturierte
Versammlungsgremien seien aufgrund ihrer Grof3e kaum geeignet und fahig, die ihnen
Ubertragenen Zulassungs- und Aufsichtsfunktionen effektiv. wahrzunehmen. Die den
Versammlungsgremien zueigene Schwerfdlligkeit und die Unprofessionalitét der
Verbandsreprasentanten wirke sich negativ auf die Uberwachungstétigkeit insgesamt aus. Die
abwechslungsreiche, situationsbezogene Programmkontrolle erfordere flexible und
reaktionsschnelle  Kontrolleinrichtungen; diesen  Anforderungen  kbnne  eine
parlamentsahnliche, schwerfdlige Masseneinrichtung nicht gerecht werden.864

Werden Aufgabenerfillung und Arbeitseffizienz des gruppenpluralen
Versammlungsgremiums in derartiger Weise beanstandet, ist dies letztendlich eine

862yvgl. § 10 | StVBB.

863 Die in diesem Zusammenhang von Bumke (Die &ffentliche Aufgabe der Landesmedienanstalten, S. 124,
125) aufgestellte These, auch das Ratsmodell griinde letztendlich im Pluralismusgedanken, halte ich zumindest
fur bedenklich. Dirfte schon ein ,echtes* Sachversténdigengremium mit tatsdchlich unabhangigen Vertretern
des Medienbereichs (!) in der Praxis kaum zu bilden sein, kann gesellschaftlicher Pluralismus meiner Meinung
nach durch ein kleines Gremium kaum dargestellt werden. In der definitorischen Beschreibung des Prinzips des
Pluralismus fordert das Bundesverfassungsgericht, dai3 die in Betracht kommenden gesellschaftlichen Krafte im
Gesamtprogramm gleichgewichtig zu Wort kommen kénnen. Je weiter man den Umfang des Gremiums
reduziert, desto unvollkommener wird das Abbild gesellschaftlicher Vielfalt.

864vgl. Bullinger/ Godel, Landesmediengesetz BW, § 58, Rdnr.3; Starck, Konstruktionsprinzipien und
verfassungsrechtliche Grundlagen der gegenwértigen mediengesetzlichen Aktivitdten in den deutschen
Bundedéndern, JZ 1983, S. 405ff. (413); Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 131; &hnlich:A. Hesse,
Rundfunkrecht, S. 170.
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Infragestellung der generellen Eignung und Effektivitdt der vom Landesgesetzgeber
gewdhiten Organisationsform. Eine konkrete Gremienstruktur mufd as verfassungswidrig
eingestuft werden, wenn die Aufsichtsinstanz generell ungeeignet oder in der Praxis unfahig
ist, die Einhaltung der zur Gewdhrleistung der Rundfunkfreiheit ergangenen Bestimmungen
sicherzustellen. Eine solche Konstruktion wird den verfassungsrechtlichen Zielvorgaben einer
freien und insbesondere staatsunabhangigen Rundfunkveranstaltung nicht gerecht. Wir
werden uns daher zunéchst der Frage zuwenden missen, ob und mit welcher Zuverlassigkeit
das gruppenplurale Versammlungsgremium seine Aufgaben wahrnimmt und wahrnehmen
kann.

34.1 Aufgabenwahrnehmung bel den Modelltypen
34.11 Kollegiales Rats- oder Sachverstandigenmodell

Die Zulassungs- und Uberwachungstétigkeit in den nach dem Ratsmodell konstituierten
Organen ist nach allgemeiner Auffassung in einem hoheren Mal%e von Schnelligkeit,
Sachlichkeit und Offenheit in der internen Beratung, der Entscheidungsfindung und der
Beschlul3fassung gepragt, asin den gruppenpluralen Versammlungsgremien.sss

Die relativ niedrige Mitgliederanzahl ermdglicht vielfach ein sachliches Arbeitsklima und
eine vertrauensvolle Atmosphére, durch die Effektivitédt und Flexibilitét der Aufgabenwahr-
nehmung erhéht werden.ss6 Ein kleiner Kreis von medienerfahrenen Sachverstandigen kann
sich intensiver um die einzelfallbezogene Programmkontrolle kimmern und die gebindelte
Fachkompetenz verschafft dem Einzelnen und dem Gremium insgesamt eine grofiere
Unabhangigkeit und Eigenstandigkeit gegentber Dritten und dem Exekutivorgan der
Landesmedienanstalt.86”

Die bel dem Ratsmodell nachzuweisende stérkere zeitliche, fachliche und personliche
Einbindung der Mitglieder fordert ihre Professiondlitdt und Urteilskraft und stérkt die
Eigensténdigkeit und Freiheit der individuellen Meinungs- und Willensbildung.868

Aufgrund der geringen Mitgliederzahl kann ferner regelmélig auf langwierige
Abstimmungsprozesse und eine zeitraubende Kompromif3suche verzichtet werden. Die
fehlende Beteiligung gesellschaftlicher Gruppen hat allerdings insoweit negative Konse-
quenzen, as der Offentlichkeit Partizipationsmoglichkeiten versperrt und die Transparenz von
internen  Willensbildungsprozessen und die algemeine Nachvollziehbarkeit von
Entscheidungen vermindert wird.869

34.1.2 Gruppenpluraes Versammlungsmodell

Zumindest fir die mitgliederstarken Versammlungsgremien hat sich in der Praxis gezeigt, dal3
die Unubersichtlichkeit und Anonymitdt des Gremiums auf der einen Seite und das
Informationsbedirfnis und die mangelnde Fachkompetenz der Mitglieder auf der anderen
Seite, das Entstehen von Zweckbtindnissen und die Gruppenbildung fordert.870 Der mehr oder
minder lose Zusammenschlul3 von Mitgliedern in Form von kurzfristigen Absprachen oder

865V gl. dazu die umfassende Untersuchung von Hellstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, Rundfunkaufsicht
Bdlll, S. 170.

866" K ollegiales Verhalten”, vgl. Hellstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, aa0., S. 170, 229.

867HelIstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, aa0., S. 229; Bd |, S. 11ff.

868Bjsmark, RUF 1986, S. 53ff. (54); Hellstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, aa0., S. 23, 55; Wagner, Die
Landesmedienanstalten, S. 130; Benda, Berliner Kabelpilotprojekt, S. 19.

869\Wagner, aa0., S. 120f.

870HelIstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, Band IlI, aaO. S. 229, Band |, S. 357; Hoffmann-Riem,
Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S. 45f.
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einvernehmlichem Vorgehen tréagt zur Sachlichkeit und Eigenstandigkeit der
Aufgabenwahrnehmung ebensowenig bel, wie die Vielfédtigkeit der beteligten
Organisationen und die damit verbundene Pluralitét von Standpunkten und Meinungen einer
schnellen Entscheidungsfindung dient.

Neben der Aufspaltung der Versammlungsorgane in vielféltige Gruppierungen bewirkt die
hohe Anzahl von Mitgliedern in der Regel eine systematische Vorverlagerung der
Meinungsbildung und Beschluf¥fassung in kleinere Fachausschiisse.8”r Dadurch werden die
Entscheidungs- und Abstimmungsprozesse komplizierter und zeitlich verzogert. Die
Aufgliederung der Gremienarbeit erfordert einen hoheren Verwaltungsaufwand und reduziert
Entscheidungsflexibilitdt und Resktionszeit. Fir das einzelne Mitglied wie fir die
interessierte  Offentlichkeit ist die interne Willensbildung durch die Verlagerung in
Arbeitskreise und Ausschiisse nicht mehr hinreichend transparent und nachvollziehbar.
Infolge der Gruppen- und AusschulRbildung verlieren die ohnehin durch das
Pluralismusmodell tendenziell benachteiligten8”2 Minderheiten und kleineren Gruppierungen
zusétzlich an Einflul® und Gewicht.873 Pluralistisch-organisierte Einrichtungen neigen generell
dazu, digjenigen Gruppierungen zu stérken, die ohnehin aufgrund optimierter Organisations-,
Artikulations- und Konfliktféhigkeit die prinzipiell besseren Durchsetzungschancen fir ihre
Interessen im gesellschaftlichen Kommunikationsprozeld haben.874 Das den sténdischen
V ersammlungsgremien innewohnende Mehrheitsprinzip fordert konsens- und koalitionsfahige
Organisationen, die verschiedene Interessen und Meinungen integrieren und bindeln
konnen.87

34.13 Richtigkeit und Sachbezogenheit der Entscheidungen

Die vorliegende Gegentiberstellung der Modelltypen im Hinblick auf ihre Arbeitseffizienz
und die individuelle Fachkompetenz der Gremienmitglieder erweist sich unter anderen
Vorzeichen alerdings as vordergrindig, da sie vermeintliche verwaltungstechnische Vorteile
in den Vordergrund rickt und dabei rundfunk- und aufsichtsbezogene Aspekte
vernachléssigt.876

Zum einen hat Gersdorf zutreffend darauf hingewiesen, dal3 bei der Zulassungs- und
Aufsichtstatigkeit der Hauptorgane nicht die Effizienz und Schnelligkeit der Aufgaben-
bewdltigung im Vordergrund steht, sondern primé die Richtigkeit und gewissenhafte
Absicherung der zu fdlenden Entscheidungen.8’” Der gruppenpluralen Zusammensetzung
liegt die Idee zugrunde, dal? sich die Gegensdtze der unterschiedlichen Ansichten in einem
meinungsoffenen Widerstreit der Interessen auflosen und zu einem "verninftigen”, allseits
tragfahigen Ausgleich gebracht werden kénnen. Die Partizipation méglichst vieler Ansichten
erweltert das Spektrum an moglichen Ldsungen und verbessert regelmaldig die Aussichten auf

871\Wagner, aa0., S. 131; Hellstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, aa0., S. 176; Gersdorf, Staatsfreiheit, S.
196.

872y/gl. Langenbucher/ Mahle, aa0., S. 325; Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S.
45.

873HelIstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, aa0., S. 176.

874Hoffmann-Riem spricht in diesem Zusammenhang von einem "strukturellen Konservativismus',
(Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S. 44ff.). Insbesondere kommen digjenigen Interessen in den
pluralistischen Aufsichtsgremien zu kurz, die entweder wenig organisiert sind ("BUrgerbewegungen") oder
Randgruppen, die Anliegen von geringem algemeinen Interesse verfolgen. (Senioren, Behinderte, Aussiedler
etc) Vgl. Langenbucher/ Mahle, aaO., S. 325; Langenbucher, Rundfunkkontrolle und gesellschaftliche
Relevanz, epd-Dokumentation, 1974, Nr. 47, S. 71.

875Djes fuhrt insbesondere zur Praeminenz der politischen Parteien. Vgl. dazu ausfihrlich S. 88ff. Vgl.
aul3erdem Hoffmann-Riem, aaO., S. 45f.

87650 aber Wagner, aa0., S. 132.

877Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 195f.
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ein sachgerechtes, optimales Ergebnis. Ein vielfdltig besetztes Organ ist insoweit
grundsétzlich leistungsfahiger, wenn es darum geht Handlungsalternativen aufzuzeigen und
umfassend zu bewerten, mogliche Konsequenzen abzuschétzen und die zu treffenden
Entscheidungen auf ihre "Vertréglichkeit" und Richtigkeit zu bewerten.

Zudem werden die Differenzen in der Entscheidungsflexibilitét und Fachkundigkeit der Mit-
glieder gerade durch die Institutionalisierung von Ausschiissen in den Versammlungsgremien
weitgehend relativierts’s, Die Segmentierung der Versammlungsaufgaben und ihre
Verlagerung in  Fachausschiisse hat ene zunehmende Spezialiserung und
Professionalisierung der Ausschuldmitglieder zur Folge, die sich sowohl auf die Effektivitét,
as auch die "Richtigkeit" der Tatigkeit positiv auswirkt. Die mit der laufenden
Programmuberwachung beauftragten Programmausschisse sind zum Tell as standige
Einrichtungen konzipiert8”® und in ihrem personellen Umfang den kollegialen Ratsgremien
vergleichbar.880 Dies gewéhrleistet eine ausreichende Prasenz der Entscheidungstrager und
stellen eine den Ratsorganen vergleichbare Intensitét der Wahrnehmung der Kontrollaufgaben
sicher.

Insoweit sind die Unterschiede in der Handlungseffektivité und Kontrolldichte zwischen den
untergliederten Versammlungsgremien und den kollegiden Ratsgremien praktisch nicht
derart gravierend, dald von einer mangelnden Eignung der gruppenpluralen Gremien
gesprochen werden kann. Die hohere Reaktionsflexibilitdt und —geschwindigkeit der
kleineren Ratsgremien kann angesichts der vorrangig sicherzustellenden Richtigkeit und
Vertraglichkeit der Entscheidungen nicht als Argument gegen die Einrichtung pluraler Organe
eingewendet werden; Rickschlisse auf eventuelle Defizite bei den gruppenpluralen
Aufsichtseinrichtungen im Hinblick auf ihre generelle Eignung zur effektiven und
sachgerechten Beaufsichtigung der privaten Rundfunkveranstalter konnen daher nicht
gezogen werden.

34.2 Anfaligkeit fur staatlich-parteipolitische Einflussnahmen

Es ist bereits herausgearbeitet worden, dal3 der Gremienumfang der Versammlungsorgane die
interne Gruppen- und Fraktionsbildung férdert. Ungeachtet der damit verbundenen Vor- und
Nachteile kann dadurch auch einer parteipolitischen und staatlichen Formierung des
Gremiums Vorschub geleistet werden. In der Praxis hat sich allerdings gezeigt, dal sich auch
beim kollegialen Ratsmodell parteipolitische Freundeskreise bilden, politische Gleichgesinnte
ihr Vorgehen abstimmen oder kurzfristige Zweckgemeinschaften entstehen®sl, Weder die
Sachkundigkeit und Vertraulichkeit beim Ratsmodell, noch die Pluralitét der reprasentierten
Organisationen beim Versammlungsmodell schliefen demnach eine parteipolitische
Ausrichtung und staatliche Machtkonzentrierung aus. Insoweit erweist sich keines der
Konstruktionsmodelle as vollig immun gegenlber staatlichen oder parteipolitischen
Ingerenzen; die Organisationsmodelle sind in ihrer politischen BeeinfluBbarkeit durchweg

878\Wagner, aa0., S. 131f.

879Vgl. § 8| Nr.3 GO der LPR Rheinl.-Pfalz.

880z B.: 8 Mitglieder Programm- und BeschwerdeausschuRl des Landesrundfunkausschusses Saarland. 13
Mitglider Programmausschu? der Anstatsversammiung von Schl.-Hol.; 7 Mitglieder Programm- und
Rechtsausschul’? des L andesrundfunkausschusses Meckl.-Vorp.

881y gl. zum Kabelrat der Anstalt fiir Kabelkommunikation Berlin: Hellstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen,
aa0., Bd. |, S. 132ff.; zum Vorstand der Hamburgischen Anstalt fir neue Medien: dies., aaO., Band |, S. 218ff.;
zum Medienrat der Medienanstalt Berlin-Brandenburg: Rossen, Staatsfreie Rundfunkaufsicht?, ZUM 1992, S.
408ff. (413); zum (kollegialen) Rundfunkbeirat gemal § 45 MDR-StV 1991: Hoffmann-Riem, Rundfunk in
neuen Landern mit alten Schwéchen: Der ungenierte Parteienzugriff, AfP 1991, S. 606ff. (607f.); Brinkmann,
Die Rundfunkordnung in den neuen Bundeslandern, ZUM 1992, S. 238ff. (239).
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vergleichbar8®2, Auch eine system- oder strukturbedingte erhthte Anfélligkeit eines der
beiden Modelle gegentiber staatlichen Manipulationsversuchen &3t sich nicht nachweisen.

Da sich anhand der &ufleren Merkmale keine vergleichbar grofere Angriffsflache oder
Anfélligkeit bel einem Modelltyp belegen 18, wird der Gestaltungsfreiraum der
Landesgesetzgeber nicht auf eine bestimmte K onstruktionsvariante beschrankt.8e3

Dieses Ergebnis wird durch die eingangs aufgefihrte Literatur augenscheinlich bestétigt: Die
Autoren knipfen bel der verfassungsrechtlichen Begutachtung der Gremienmodelle unter
Staatsfrei heitsgesichtspunkten nicht bei den wesentlichen Strukturmerkmalen des jeweiligen
Modelltyps an, sondern schlief3en regelméldig aus den rechtlichen Rahmenbedingungen und
den begleitenden Umsténden, wie Wahlverfahren, Rechtsstellung der Mitglieder,
Inkompatibilitétsregelungen, auf die Verfassungswidrigkeit der kollegialen Ratsstruktur.

35 Resiimee

Die typischen Strukturmerkmale der aufgezeigten Modellvarianten bieten, alein betrachtet,
keinen Anknupfungspunkt, um einer der Alternativen unter Staatsfreiheitsaspekten den
Vorzug einzuraumen. Anhand der dargelegten Prifkriterien hat sich keines der Modelle als
besonders anfalig gegenitiber staatlichen Manipulationsversuchen oder als strukturbedingt
ungeeignet zur Wahrnehmung der gestellten Aufgaben erwiesen. Die Organisationsmodelle —
gruppenplurales Versammlungsmodell, kollegiales Rats- und Sachverstandigenmodell und
entsprechende Mischformen — stellen sich insowelt a's ausfillungsbediirftige, inhaltsneutrale
Gestaltungsformen dar, die auf der Basis des Grundsatzes der Staatsfreiheit nicht bewertet
werden kénnen.

4 Zwischenergebnis

Die Herleitung konkreter verfassungsrechtlicher Malistédbe fir die Organisation der
Hauptorgane der Landesmedienanstalten aus dem Grundsatz der Staatsfreiheit hat bislang zu
folgenden Resultaten geflhrt:

- Die normative Vorgabe bestimmter Beteiligungsquoten fir den staatlich-parteipolitischen
Bereich hat sich aufgrund der Unflexibilitdt und Eindimensionalitét préziser Zahlenangaben
als ungeeignet erwiesen, der Komplexitdt und Formenvielfalt staatlich-parteipolitischer
Einflunahmen in ausreichendem Mal3e Rechnung zu tragen.

- Eine Homogenitét oder Heterogenitdat bestimmter staatlich-parteipolitischer Gruppen
innerhalb der externen Aufsichtsorgane lief3en sich als verallgemeinerungsfahiger, eindeutiger
Sachverhalt nicht nachweisen. Der aus der Interessentbereinstimmung abgeleitete
Homogenitétsgedanke |aft keine schlissige Bewertung bestimmter
Gremienzusammensetzungen unter Staatsfrei heitsges chtspunkten zu.

- Die géngigen Organisationsmodelle — gruppenplurales Versammlungs- und kollegiaes Rats-
bzw. Sachverstandigenmodell — stellen sich  as neutrale, ausfillungsbedirftige
Gestaltungsformen dar, die beide - trotz der aufgezeigten systemimmanenten Unterschiede -
keinen essentiellen Beitrag zur Gewahrleistung von Staatsfreiheit 1eisten konnen.

Diese themenbezogenen Ergebnisse munden in der allgemeinen Erkenntnis, daf3 sich die
gebotene Staatsfreiheit und -unabhangigkeit des Rundfunks nicht schematisch oder
schablonenhaft, sei es durch Verankerung einer Beteiligungsquote oder eines bestimmten

882HelIstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, aa0., Bd 111, S. 56f.

883Anzumerken ist, daR die Organisationsstruktur singulér betrachtet keinen Anhaltspunkt fiir eine
verfassungsrechtliche Differenzierung bietet. Erst im Rahmen des mit der konkreten Zusammensetzung
verbundenen Auswahl- und Berufungsverfahrens ergeben sich Unterschiede, die das pluraistische
Besetzungsverfahren als grundsétzlich vorzugswirdig erscheinen lassen. Vgl. dazu eingehend S. 137f.
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Organisationsmodells, durch die Landesgesetzgeber realisieren 18/%. Der Facettenreichtum
staatlich-parteipolitischer Einflu3nahmen und die unterschiedliche Intensitéat und Qualitét der
Beeintrachtigungen erfordert ein System abgestimmter und flexibler Regelungen, die in den
Bereichen der externen Rundfunkaufsicht ansetzen, die sich a's besonders sensibel gegentiber
direkten oder indirekten EinfluBnahmen erwiesen haben. Diesbeziiglich sind insbesondere das
Berufungs- und Entsendeverfahren, die Rechtsstellung der Gremienmitglieder und die
gremieninternen Verfahrensmodalitdten zu nennen. Erst im Zusammenspiel aler fur die
rechtliche Ausgestaltung der Hauptorgans mal3gebenden Einzelregelungen 183 sich die
Wirksamkeit und Zuverlassigkeit eines auf Staatsunabhangigkeit gerichteten Konzepts
ablesen.

Mal3gebend fir eine abschliel3ende Bewertung der verfassungsrechtlichen Zuldssigkeit eines
externen Aufsichts- und Kontrollgremiums unter dem Staatsfreiheitsgebot ist demnach eine
umfassende Abwagung und kritische Wirdigung aller Faktoren, die im Hinblick auf die
Qualitat und Quantitét staatlicher Einfluinahmen von Relevanz sind.

Diese Erkenntnis gibt die Grundstruktur fur das weitere Vorgehen vor: In einem ersten Schritt
werden die aus dem Staatsfreiheitsprinzip abzuleitenden verfassungsrechtlichen Mal3stdbe im
Hinblick auf bestimmte Einflul3schwerpunkte definiert. Im Anschluf3 werden wir die
einzelnen landesgesetzlichen Regelungsformen auf der Basis der zur Zeit glltigen
Landesmediengesetze ndher beleuchten und an den verfassungsrechtlichen Vorgaben des
Staatsfreiheitsprinzips messen.

In einem zweiten, abschlieffenden Schritt erfolgt eine Gesamtwirdigung der jeweiligen
landesrechtlichen Ausgestaltung des Hauptorgans der Landesmedienanstalten. Auf der Basis
dieser Gesamtwirdigung kann ein abschlieflendes und eindeutiges Urteil Uber die
Verfassungswidrigkeit ~ oder  -konformitdt der  einzelnen  Hauptorgane  der
Landesmedienanstalten unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten getroffen werden. Dieses
Konzept zur wertenden Gesamtschau findet sich im Ubrigen ansatzweise auch in der
Rechtsprechung und in Teilen der Literatur wieder84, Allerdings wird regelméfdig nur ein
Bruchtell der mal3gebenden Faktoren herangezogen, so dal3 eine umfassende Bewertung
schon aufgrund des beschrankten Untersuchungsgegenstandes nicht vorgenommen werden
kannses,

5 Verfassungsrechtliche Mal3stédbe fir die normative Ausgestaltung von
Inkompatibilitétsregelungen

Liefen sich die staatlichen und parteipolitischen Einfluf3sphéren ausschliefflich und
abschliefiend anhand der in den Aufsichtsgremien vertretenen Reprdsentanten der
einschlégigen staatlichen Einrichtungen bestimmen, wére die gesetzliche Quotierung der
direkt entsandten Staats- und Partelenvertreter ein grundsétzlich probates und adéquates
Mittel zur Gewahrleistung der geforderten Staatsunabhéngigkeit.

Es ist adlerdings bereits angedeutet worden, da? der komplexe Bereich der
Aufsichtsorganisation dem Staat und den Parteien eine Vielzahl von subtilen und mittelbaren
- aber nicht minder effektiven Einflulmdglichkeiten - offen halt, durch die die zu schitzende
Programmfreiheit der privaten Rundfunkveranstalter beeintrachtigt werden kann. Neben den
offensichtlichen, direkten Manipulationsmoglichkeiten, die aus der unmittelbaren staatlichen
und parteipolitischen Prédsenz in den Gremien resultieren, missen auch die

84yv/gl.: Lerche, Landesbericht, S. 15ff. (78ff.). In der Niedersachsenentscheidung hat das
Bundesverfassungsgericht in die Bewertung der Staatsfreiheit der Versasmmlung auch die Rechtsstellung der
Gremienmitglieder miteinbezogen. (GE 73, S. 118ff. (165)).

885\\el che Bewertungskriterien von der Rechtsprechung und vom Schrifttum im einzelnen herangezogen werden
braucht in diesem Zusammenhang nicht ndher erértert zu werden.
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Einflu3mdglichkeiten Berticksichtigung finden, die sich verdeckt und rechtlich kaum fal3bar
durch sog. ,, Doppelrollen® und ,Mehrfachrepréasentation” vollziehen. Die Begrifflichkeiten
deuten die rechtlichen Einordnungs- und Bewertungsschwierigkeiten an, die bestehen, wenn
der einer entsende- oder vorschlagsberechtigten (gesellschaftlichen) Organisation oder
Gruppe zuzuordnende Reprasentant gleichzeitig Mitglied einer bestimmten politischen Partel
oder Angehoriger einer staatlichen Einrichtung (Abgeordneter, Staatssekretéar, Ministerialrat,
Regierungspréasident, Burgermeister etc.) ist.

Wir werden im Einzelnen darlegen, dal3 politisch motiviertes Verhalten und parteipolitische
Zweckbiindnisse nicht nur die Uberwachungstétigkeit der direkt Staats- und Parteientsandten,
sondern ebenso die der Reprdsentanten der sozialen, kirchlichen, wirtschaftlichen oder
kulturellen Organisationen prégen. Die aus der parteipolitischen Provenienz vieler
»gesellschaftlicher  Gremienmitglieder oder zumindest ihrer eindeutigen politischen
Affinitéten resultierende zunehmende Politisierung und Polarisierung der Kontrolltréger der
Landesmedienanstalten erweitert den faktischen Einfluf3bereich von Staat und Parteien Uber
die vorgegebene direkte Repréasentanz hinaus erheblich.

Der folgende Abschnitt wird sich daher mit der Fragestellung befassen, ob und wie den
staatsfreiheitsgeféhrdenden ,,Doppelrollen® durch landesgesetzliche Unvereinbarkeits-
vorschriften vorgebeugt werden kann. Vorab soll allerdings auf die mit den Inkompatibilitéts-
regelungen im Zusammenhang stehende Beweis- und AnknUpfungsproblematik eingegangen
werden.

51 Beweis- und Anknuipfungsproblematik

Inkompatibilitétsvorschriften knupfen aus Grinden der Rechtsklarheit und Rechtssicherheit
notwendigerweise an einen konkreten, nachweisbaren Sachverhalt an: Sollen bestimmte
Amterkumulationen oder personelle Uberschneidungen ausgeschlossen sein, mui zweifelsfrei
definiert werden, welche Positionen oder Téatigkeiten miteinander unvereinbar sind. Das
Inkompatibilitétsgebot bedarf insoweit eines bestimmbaren Anknipfungspunktes; erganzt
durch Regelungen, die eine sachgerechte Uberpriifung des Vorliegens oder Nichtvorliegens
des jeweiligen Tatbestandsmerkmals ermdglichen (z.B. Offenlegungsverpflichtung fur den
Betroffenen).

Gerade im Hinblick auf die indirekten parteipolitischen und staatlichen Einflunahmen auf
die Rundfunkorganisation erweist es sich as ausgesprochen schwierig, eindeutige
Sachverhalte zu ermitteln. Eine juristisch schliissige Beweisfuhrung stellt sich sowohl im
Hinblick auf das zu untersuchende Objekt und die handelnden Personen als auch auf die
Verfugbarkeit von wissenschaftlichen Analysen als auferst problematisch dar. Zum einen
vollzieht sich der Grofdteil der mittelbaren Manipulationen auf einer informellen,
konspirativen Ebene, die eine ausreichende Sachverhaltsermittlung und die Anknipfung an
greifbare Bewelsmittel nahezu unmdglich macht; zum anderen fehlt es weitgehend an
umfassenden, systematischen Untersuchungen, die sich dezidiert mit dem mittelbaren
staatlichen Einflul? auf die Rundfunkkontrollgremien auseinandersetzen.86 Letztendlich wird

886Dabei ist die wissenschaftliche Aufarbeitung des Staats- und Parteieneinflusses bei den ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten schon erheblich weiter. Vgl. z.B. Seifert, Probleme der Parteien- und Verbandskontrolle von
Rundfunk- und Fernsehanstalten, in Manipulation der Meinungsbildung, hrsgg. von Zoll, S. 124-152,;
Kleinsteuber, Rundfunkpolitik, S. 95ff.; Hundertmark/Winckler, Rundfunkkontrolle und Parteieneinfluf3,
Publizistik 1973, S. 322ff.; Menningen, Rundfunkarbeit als politisches Mandat?, RuF 1981, S. 185ff.; R.
Hoffmann, Rundfunkorganisation und Rundfunkfreiheit, S. 92ff.; Aufermann/ Scharf/ Schlie (Hrsg.) Fernsehen
und Horfunk fir die Demokratie, S. 144; Starck, Rundfunkfreiheit, S. 28ff. m.w. Hinw. Fir den Bereich des
privaten Rundfunks ragt die dreibéndige Studie Rundfunkaufsicht von Hellstern/ Hoffmann-Riem/ Reese und
Ziethen, aus der bereits mehrfach zitiert wurde, hervor. ( Zu dieser Studie vgl. auch: Lange,
Landesmedienanstalten und Auf3enpluralismus, MP1989, S. 268ff.)
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dieser Mangel an empirischen Studien vor alem in den internen Vertraulichkeitsabsprachen
und den V erschwiegenheitsinteressen der Gremienmitglieder begriindet sein.8s?

Allerdings existiert vielfaltiges — vorwiegend journalistisches — Anschauungsmaterial, das
RuckschlUsse auf die tatsachlichen Machtverhéltnisse und die partei politische Formierung der
Zulassungs- und Aufsichtsgremien der Landesmedienanstalten zuldd. Die anhaltende
Offentliche Diskussion zur Politiserung der Offentlich-rechtlichen Rundfunkréte,
fachspezifische Publikationen und vereinzelte, wissenschaftliche Abhandlungen offerieren
eine Reihe von Indizien, anhand derer sich Ausmal3 und Intensitét der staatlichen Ingerenzen
auf die private Rundfunkaufsicht relativ sicher abschétzen lassen.

511 Staats- und Parteieneinfluf® auf die offentlich-rechtlichen Rundfunkréte

Die Parteien- und Staatsdominanz bei den offentlich-rechtlichen Rundfunkréten gehort be-
kanntlich zu den gravierendsten Problemen der gegenwartigen dualen Rundfunkordnungses,
Die Wissenschaft ist sich weitgehend dartber einig, da3 der tatséchliche Einfluld der
politischen Parteien in den offentlich-rechtlichen Aufsichtsgremien weit Uber ihre formelle
Représentanz  hinausgeht.88® Das vorherrschende, politische Verhandlungss und
Abstimmungsklima und die Aufspaltung der internen Kontrolleinrichtungen in
Freundeskreise, Parteimitglieder und Sympathisanten préagen die Programm- und
Personalpolitik der Entscheidungstrdger und die Strukturen der 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten entscheidend mit.8%

Ahnliche Phanomene sind auch bei den Kontrolleinrichtungen der Landesmedienanstalten
erkennbar:

512 Parteipolitisch motiviertes Entscheldungsverhaten

Wie welt die parteipolitische Formierung der Reprasentanten in den Aufsichtsgremien der
Landesmedienanstalten bereits fortgeschritten ist, 13t sich vor alem anhand der Personal-
und Zulassungsentscheidungen anschaulich darstellen.81 Die Personalbeschliisse des
Hauptorgans - Wahl des Versammlungsvorsitzenden, des Direktors und ihrer Stellvertreter -
spiegeln vielfach die internen politischen Machtverhdtnisse und die Polarisierung des
Gremiums infolge parteipolitischer Zugehdrigkeit wieder. Die Parteienbindung oder

887Hoffmann-Riem, Rundfunk in neuen Landern mit alten Schwéchen, AfP 1991, S. 606ff. (608). Vgl. dazu die
Auseinandersetzungen um das Buch von Berg, Rundfunkgremien in Deutschland, in Funk Korrespondenz, Nr.
18, 1995, S. 13ff.; Sliddeutsche Zeitung vom 3.5.1995 und 7.4.1995.

888Aus der Fiille der Literatur vgl.: Starck, Rundfunkfreiheit, S. 28ff.; ders., Rundfunkréte und Rundfunkfreiheit,
ZRP 1970, S. 217ff.; Lenz, Rundfunkorganisation und &ffentliche Meinungsbildungsfreiheit, JZ 1963, S. 349; R.
Hoffmann, Rundfunkorganisation und Rundfunkfreiheit, S. 35ff.; Kewenig, Zu Inhat und Grenzen der
Rundfunkfreiheit, S. 70ff.; Kleinsteuber, Rundfunkpolitik, S. 95ff.; Hoffmann-Riem, Rundfunk in neuen
Léndern mit alten Schwachen, AfP 1991, S. 606ff.; ders., Moglichkeiten und Effektivitét der Rundfunkaufsicht,
in Rundfunkaufsicht, Bd 11, S. 209ff. (220); Stock, Medienfreiheit als Funktionsgrundrecht, S. 359f.;
Menningen, Rundfunkarbeit als politisches Mandat ?, RuF 1981, S. 185ff.; Plog und Schneider in
Aufermann/Scharf/ Schlie (Hrsg.), aaO., S.55ff. und 120ff.. Eine neuere Studie vgl. hierzu von Kepplinger/
Hartmann, Stachel oder Feigenblatt? Rundfunk- und Fernsehréte in der Bundesrepublik Deutschland, Institut fur
Medienentwicklung und Kommunikation GmbH in der Verlagsgruppe Frankfurter Allgemeine Zeitung, dazu
auch in Der Journalist, 1/ 1990, S. 38f.

889V gl. Seifert, Probleme der Parteien- und Verbandskontrolle von Rundfunk- und Fernsehanstalten, S. 124ff.
(132), in Manipulation der Meinungsbildung, hrsgg. von Zoll; Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch
Rundfunkorganisation, S. 47ff.

890seifert, aa0., S. 124ff. (140ff.); Rudolf, Aufsicht bei Funk und Fernsehen, ZRP 1977, S. 213ff. (216).
891HelIstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, aa0., Bd 111, S. 221.
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zumindest die individuelle Neigung des obsiegenden Kandidaten korrespondiert in
auffallender Haufigkeit mit der Vormachtstellung einer bestimmten politischen Gruppe.892
Die Lizenzierungsentscheidungen sind auf der einen Seite héufig von standortpolitischen
Interessen der entsprechenden Landesregierungen gepragt.8%3 Auf der anderen Seite 183t sich
aber auch hier ablesen, dal3 sich in den gruppenpluralistischen Zulassungsorganen bestimmte
politische  Machtkonstellationen herausgebildet haben, die die gesamte
Aufgabenwahrnehmung malgeblich beeinflussen. Die Zulassungsentscheidung fiur ein
konkretes privates Rundfunkunternehmen offenbart haufig die parteipolitisch motivierte
Kréfteverteilung in dem Gremium, die dartiber hinaus hadufig mit den Mehrheitsverhaltnissen
in dem jeweiligen Landesparlament (berei nstimmitso4,

51.3 Freundeskreise

Ansétze zur Bildung von Interessengruppen, in denen sich parteipolitisch Gleichgesinnte und
Sympathisanten treffen, um sich im Vorfeld der Beschlul¥fassung auf ein einvernehmliches,
gemeinsames Vorgehen abzustimmen, sind bereits in der Phase der Etablierung der
Lizenzierungs- und Kontrollgremien nachgewiesen worden.8% Vor allem bei den mitglieder-
starken Versammlungsgremien existieren weitgehend vorgeformte, fraktionsahnliche Abstim-
mungsgemeinschaften, die sich an den Parteilinien der im jeweiligen Landesparlament
vertretenen Parteien orientieren.8% Die Bildung von Freundeskreisen birgt zunéchst die
latente Gefahr, dal3 die politischen Machtverhdtnisse auf Dauer verfestigt werden, da sich
neue Gremienmitglieder den bestehenden Zirkeln anschlief3en missen, um informiert, gehort
und zu Wort kommen zu koénnen.89” Wer seine politische Gesinnung nicht schon frihzeitig
preisgibt und sich entsprechend einordnet, lauft Gefahr an wichtigen Abstimmungsprozessen
nicht beteiligt und unzureichend mit Informationen versorgt zu werden.

Zudem kann die Gruppenbildung zu praktischen Verfahrensproblemen fihren, wenn
beispielsweise anstehende Entscheidungen durch Patt-Konstellationen verhindert oder durch
gegenseitige Blockade und Verwei gerungstaktiken hinausgezogert werden.8%s

892y/gl. Hellstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, Bd |, S. 11, 71, 222; Steuber, Beim Privatfunk gehen CDU
und SPD Hand in Hand, Stuttgarter Nachrichten, vom 30.10.1987.

893Breunig, Zwischen Standortpolitik und Vielfaltsziel, MP 1996, S. 195ff.; Hege, Die Aufgabe der
Medienpolitik, RuF 1994, S. 246ff.; Scheithauer, Frankfurter Rundschau vom 13.5.1994, Poppe, FAZ vom
25.5.1994.

89450 entschieden sich in der ersten Lizenzierungsphase die CDU/ CSU oder CDU/ FDP regierten Lander
auffallend haufig fur SAT 1, wohingegen SPD oder SPD/ FDP regierte Lander ihre Lizenzen vorrangig an RTL-
Plus vergaben. Vdl. Hellstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, aaO., Bd IlI, S. 32ff. Auch die weiteren
Zulassungsentscheidungen sind parteipolitisch geprégt, vgl. Hege, Die Aufgaben der Medienpoalitik, RuF 1994,
S. 246ff.; epd Interview mit Schneider, epd/ Kirche und Rundfunk, Nr. 44, 1993, S. 4ff.; Ott, Suddeutsche
Zeitung vom 15.5.1994; Thomsen, Die Zeit, Nr. 15 vom 8.4.1994; Steuber, Stuttgarter Nachrichten vom
30.10.1987. Ebensowenig lassen sich gewisse Préferenzen CDU gefiihrter Bundeslander und CDU dominierter
Zulassungsgremien fir die Sender von Kirch und Springer und entsprechende Neigungen auf Seiten der SPD zu
CLT und Bertelsmann nicht véllig von der Hand weisen. Vgl. Funk-Korrepondenz Nr. 26, 1994, S. 8/9; FK Nr.
8-9, 1995, S. 7f.; epd Kirche und Rundfunk, Nr. 33 1993, S. 3ff..

895HelIstern/ Hoffmann-Riem/Reese/Ziethen, aa0., Bd 111, S. 19ff., S. 220ff.; Bd |, S. 222.

896HelIstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, aa0., Bd |, S. 71 (Bayern), S. 219ff.(Hamburg)

897 hlefeld, Verfassungsrechtliche Fragen im Zusammenhang mit dem Deutlandfunk, ZUM 1087, S. 604ff.
(611).

898\/gl. Lammel, Die Binnenpluralitdt des offentlich-rechtlichen Rundfunksystems, S. 183f.; R. Hoffmann,
Rundfunkorganisation und Rundfunkfreiheit. Rundfunkforschung Bd 1, S. 86, 117ff.; Kewenig, Zu Inhalt und
Grenzen der Rundfunkfreiheit, S. 43.
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514 Parteienproporz

Das parteipolitische Konkurrenzverhdtnis kommt haufig nur dann zum Ausdruck, wenn
konsensuelle, parteitbergreifende Losungen nicht gefunden werden oder es sich um
Entscheidungen handelt, die der einzelnen Partel Profilierungsmdglichkeiten eréffnen oder
machtpolitisch von besonderer Tragweite sind. Ansonsten einigt man sich in den
Kontrollgremien einvernehmlich Uber die Parteigrenzen hinweg in Form von Proporz- und
K ompensationsl 6sungen. 89

Die befriedenden Proporzabsprachen dirfen nicht darlber hinwegtauschen, dal? die interne
Gremienarbeit dadurch von eindeutig sachfremden, rundfunkfernen Aspekten bestimmt wird.
Die Proporzlésung ist ein pragmatischer Kompromif3, der die machtpolitischen Bedtrfnisse
aler Beteiligten befriedigen und ausgleichen soll; Gesichtspunkte eines rundfunkgerechten
Ergebnisses spielen dabei nur eine nachgeordnete Rolle. Parteipolitischer Proporz darf nicht
as das vermeintlich "kleinere Ubel" verharmlost werden, weil verfassungsrechtlich
unbedenklichere Lésungen angeblich unrealisierbar sind.90

515 Resiimee

Die negativen Erfahrungen beim Offentlich-rechtlichen Rundfunk und vergleichbare
Manipulationsmechanismen bei der privaten Rundfunkaufsicht — parteiengesteuertes
Entscheidungsverhalten, Freundeskreise und Partelenproporz — lassen den tatséchlichen
Einflu3 von Staat und Parteien in den externen Uberwachungsorganen der
Landesmedienanstalten erahnen. Fraktionsbildung und Polarisierung kennzeichnen das Bild
der Kontrolltréger der Landesmedienanstalten ebenso, wie sich eine Vielzahl der "nicht-
staatlichen” Gremienmitglieder durch offenkundiges parteipolitisches Engagement oder
zumindest offensichtliche politische Préferenzen auszeichnet®l. Die formae Présenz des
Staates as vorschlags- oder entsendeberechtigte Organisation stellt insoweit nur einen
unzureichenden Indikator fir den redlen Einflul3 des staatlich-parteipolitischen Sektors
insgesamt dar®2, Diesen Faktoren hat der Landesgesetzgeber bei der normativen
Ausgestaltung der Rundfunkorganisation durch geeignete und effektive Regelungen
Rechnung zu tragen. Die rechtstechnische Umsetzung des Staatsfreiheitsgebots gestaltet sich
insbesondere bei den indirekten, versteckten EinfluBnahmen schwierig, da die
Manipulationsmittel und -formen nicht zweifelsfrei bestimmbar sind und insoweit haufig
eindeutige Ankntpfungspunkte fir normative Verbote oder Gebote fehlen. Gerade im
Hinblick auf die Ausgestaltung zweckmdliger Inkompatibilitétsregelungen werfen diese
Beweis- und Anknupfungsfragen besondere Schwierigkeiten auf, weil die Unvereinbarkeit
bestimmter Positionen und Amter prézise und abschlieRend gesetzlich geregelt und zur
Ahndung entsprechender Verstol3e ein schltissiger Nachweis moglich sein mul3.

Um ein einseitiges Bild zu vermeiden, darf allerdings nicht unerwahnt bleiben, dal3 das
parteipolitische Klima die Kontrollorgane der Landesmedienanstalten zwar charakterisiert,
aber nicht uneingeschrankt dominiert. Wie auch bei der offentlich-rechtlichen
Rundfunkaufsicht gibt es eine Reihe von Institutionen, deren Reprasentanten sich als relativ

8%HelIstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, aa0., Bd |11, S. 28; Steuber, Schlechte Aussichten fur private
Sender im Land, Stuttgarter Nachrichten vom 24.11.1987.

900y gl. Kewenig, aa0., S. 43f.

901vgl. aus der Presse: Nentwig, Ohnmacht im Ather, Die Woche vom 23.10.1993; Ott, Im Basar von Kiel,
Suddeutsche Zeitung vom 8.2.1994; ders., Alle Macht den Réten, Siiddt. Zeitung vom 21.8.1993; Thomsen, In
Beweisnot, Die Zeit vom 8.4.1994.

902|m Ergebnis ebenso: Hellstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, Rundfunkaufsicht Bd 111, S. 26ff.
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immun gegentber parteipolitischen Steuerungsversuchen gezeigt haben.?%3 Auch darf nicht
unberticksichtigt bleiben, dal3 sich viele Gremienmitglieder ihre personliche Integritdt und
Eigenstandigkeit bewahren und in relativer sachlicher und personlicher Unabhangigkeit ihr
Amt wahrnehmen. Ebenso wenig soll bezweifelt werden, dal? eine Beschlul3fassung auch nach
objektiven Kriterien und offenem Menungsaustausch ohne parteipolitisches Kakul erfolgt
und jederzeit erfolgen kann. Gerade diese Latenz und Unkalkulierbarkeit der staatlichen
EinfluBnahmen macht die rechtliche Bewertung unter dem Staatsfreiheitsprinzip aber derart
problematisch.

5.2 Sachstand in Rechtsprechung und Literatur

Wahrend der Problembereich der ,Doppelrollen” in der ausgewerteten Rechtsprechung
unbeachtet geblieben ist, haben sich insbesondere Bethge, Rossen, Schuster und Stender
eingehender mit den damit zusammenhéngenden Rechtsaspekten befal?t?%4. Einhellig wird
gefordert, durch inhaltlich umfassende Inkompatibilitétsvorschriften Vorsorge dagegen zu
tragen, dald Personen Kompetenzen im Rundfunkbereich eingeraumt werden, die gleichzeitig
politische oder staatliche Amter ausiiben. Die indirekte staatliche Steuerung der Gremien
durch diese Personal unionen®5 und Amterkumul ationen hohle die Unabhiangigkeitsgebote des
Art. 5 GG aus.

Zum Tel werden auch die angesprochenen Bewels- und Ankntpfungsschwierigkeiten
geschen: Beispielsweise stellt Wilhelmi fest, dal? derartige personelle Uberschneidungen
,hormativ kaum fabar* sein und sich ,praktische Probleme der Uberprifbarkeit* stellen
wrden9s,

Konkrete Modelle far eine normative Umsetzung partel engerichteter
Unvereinbarkeitsregelungen bieten Sarck und Settner an. Sarck vertritt die Auffassung, dem
dominierenden Parteieneinfluld infolge der ,, Doppelrollen®%7 sei entweder durch eine strikte
Begrenzung der Anzahl der Parteilbuchinhaber insgesamt zu begegnen oder die
Hochstbeteiligungsquote fur direkt parteientsandte Gremienmitglieder sei von vorneherein
derart niedrig anzusetzen, dal’3 zusdtzliche "mittelbare" Parteimitglieder nicht mehr ins
Gewicht fallen wirden.%08

Settner praferiert ein an Lerche angelehntes Kopplungsmodell, indem er eine direkte
staatliche Représentanz bis zu einer 30%-Quote zuld3t, solange der Stimmenantell dieser
Gremienmitglieder und derjenigen, die in ihrer "zweiten Rolle" dem staatlichen Bereich
zugeordnet werden kénnen, unterhalb der absoluten Mehrheit verharrt.909

903Dazu sind insbesondere die Vertreter der Kirchen und eingeschrénkt auch die der Gewerkschaften und
Universitdten zu zéhlen. Vgl. Seifert, Probleme der Parteien- und Verbandskontrolle von Rundfunk- und
Fernsehanstalten, S. 124ff. (132f.) in Manipulation der Meinungsbildung, hrsgg. von Zoll; Kewenig, aa0O., S. 81,
Hellstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen, aaO., Bd I, S. 28. Lerche verweist in diesem Zusammenhang
darauf, daf3 die "eigenformende Kraft der jeweiligen Rolle des Reprasentanten nicht unterschétzt werden” darf.
Landesbericht, S.15ff. (76).

904 Bethge, Reorganisation des offentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 21; Schuster, Meinungsvielfalt in der dualen
Rundfunkordnung, S. 163; Rossen-Stadtfeld, Staatsfrele Rundfunkaufsicht, ZUM 1992, S. 408 (413); Stender,
Staatsferne und Gruppenferne, S. 170; auch: Wilhelmi, Verfassungsrechtliche Probleme des offentlich-
rechtlichen Rundfunks in den neuen Bundesléndern, S. 218, 219.

905 Herrmann, Rundfunkrecht, S. 289.

906 Martin Wilhelmi, aa0., S. 218, 219.

907starck, Rundfunkfreiheit als Organisationsproblem, S. 37.

908\/gl. auch Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit und Rundfunkorganisation, S. 47.

909gtettner, Rundfunkstruktur im Wandel, S. 48.
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5.3 Gebot zur Verankerung umfassender Inkompatibilitétsregel ungen

Der Grundsatz der Staatsfreiheit beinhaltet den Auftrag an die Landesgesetzgeber, fir Kondi-
tionen zu sorgen, die eine staatliche Beherrschung der Zulassungs- und Aufsichtsgremien und
den jeglichen Einflu auf die Programmautonomie der Rundfunkveranstalter ausschlief3en.
Die Landerparlamente sind daher im Rahmen ihrer Gesetzgebungskompetenz zu einer Losung
verpflichtet, die sicherstellt, da3 auch jeder Versuch einer indirekten oder verdeckten
organisatorischen Instrumentalisierung der Kontrolltréger durch staatliche Stellen vereitelt
wird. Das Staatsfreiheitsgebot und die Unabhangigkeit der Uberwachungsorgane wiirden
praktisch leer laufen, wenn sich die Zulassungs- und Aufsichtstétigkeit staatlicherseits tber
dritte , gesellschaftliche” Représentanten dirigieren liefe.

Insoweit sind umfassende staats- und parteiengerichtete Unvereinbarkeitsvorschriften zu
schaffen, die die unvereinbaren Primar-, Sekundar- und gegebenenfalls sogar
Terti&rfunktionen der einzelnen Mitglieder enumerativ auffihren. Im Hinblick auf die Inhaber
staatlicher Funktionen sollte zumindest fir Abgeordnete des Europaparlaments, des
Bundestages oder eines Landtages, Mitglieder der européschen Kommission, der Bundes-
oder einer Landesregierung und fur Mitglieder einer kommunalen Vertretungskdrperschaft die
gleichzeitige Aufsichtstétigkeit untersagt sein. Im Hinblick auf die Parteibindung sollte fir die
Représentanten der gesellschaftlichen Bank die ,aktiv-tatige” Mitgliedschaft, i.S. einer
aktiven Wahrnehmung von innerparteilichen Funktionen (z.B. Fraktionsvorsitzender,
Parteivorsitzender, Beigeordneter, Schatzmeister etc.), in einer politischen Partel zwingend
ausgeschlossen sein10, Erganzend ist durch detaillierte Offenlegungs- und Auskunftspflichten
der zu entsendenden oder wéhlenden Mitglieder sicherzustellen, dal3 die fraglichen Primar-
und Sekundéarfunktionen abgerufen und Uberpriift werden kénnen. Die KontrollIfunktion sollte
aus Gesichtspunkten des Personlichkeitsschutzes dem Hauptorgan der Landesmedienanstalten
selbst Ubertragen werden; im Falle des Eingreifens der Inkompatibilitétsnorm ware die
Berufung des entsprechenden Mitgliedes unzuldssig, bzw. das Mitglied hétte vorzeitig
auszuschei den®11,

531 Generelle verfassungsrechtliche Bedenken gegentiber partei engerichteten
Inkompatibilitétsregelungen

In diesem Zusammenhang soll kurz auf zwei Stimmen der Literatur eingegangen werden, die
den Unvereinbarkeitsnormen, die auf das Parteibuch eines Représentanten abstellen,
grundsétzlich kritisch gegentberstehen:

Kewenig halt, unter Berufung auf Starck, parteiengerichtete Inkompatibilitatsregelungen, die
nicht an den Charakteristika der entsendeberechtigten Organisation selbst, sondern daran
anknuipfen, welcher Partel sich der Kandidat angeschlossen hat, im Hinblick auf Art. 3 111 GG
fUr verfassungsrechtlich bedenklich®12,

Dem ist entgegenzuhalten, dal? bei Verallgemeinerung dieser Argumentation letztendlich alle
Inkompatibilitétsregelungen, inklusive der getenden staatsgerichteten, unter dem
Differenzierungsverbot des Art. 3 Il GG zweifelhaft erscheinen, da die
Unvereinbarkeitstatbestdnde typischerweise auf eine parallele Organwalterstellung oder

910 Die in Art. 9 Absl i.V.m. 21 GG grundrechtlich geschitzte Koalitionsfreiheit der betroffenen
Gremienmitglieder durfte durch diese restriktive Handhabung der Unvereinbarkeitsgebote nicht verletzt sein.
Vgl. hierzu BVerfGE 50, S. 290, (353 f.).

911 Ein weitgehender Eingriff in das Bestimmungsrecht der jeweils zur Entsendung berufenen Gruppe kann darin
meines Erachtens nach nicht gesehen werden. Dann wére es auch als pluralitétsbeeintrachtigender Eingriff zu
bewerten, wenn eine besondere ,, Sachkunde* oder ,, Medienerfahrung” von den Mitgliedern gefordert wird. Vgl.
aber Wilhelmi, aa0., S. 219.

912K ewenig, Zu Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit, S. 77ff., 79.
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Amtstragerschaft des Betroffenen abstellen. Das formalisierte Verbot des Art. 3 1l GG
beansprucht keine absolute Geltung, sondern verbietet nur solche Ungleichbehandlungen,
deren Zweck gerade in der konkreten Benachteiligung oder Bevorzugung liegt; ein Nachteil
oder Vorteil der blof3 mittelbaren Folge einer Regelung ist, die auf etwas anderes abzielt, kann
keine Verletzung des Art. 3 Il GG begriinden.®13 Die gesetzgeberische Intention einer
parteibezogenen Unvereinbarkeitsvorschrift besteht aber in der Sicherung der Unabhangigkeit
der Gremienmitglieder gegenuber staatlichem  Einflul®4, Es kann demnach
verfassungsrechtlich  nicht unzuléssig sein kann, bei den gesellschaftlichen
Gruppenreprasentanten nach ihren individuellen Parteizugehdrigkeiten zu differenzieren.
Ebenso wenig ist Hoffmann-Riem zuzustimmen, der die Diskriminierung der Parteimitglied-
schaft durch Inkompatibilitaten fir unvereinbar mit der verfassungsrechtlichen Privilegierung
politischer Parteien in Art. 21 GG hdalt.15> Durch eine angemessene direkte Reprasentation
wird der Parteipolitik organisationsintern ausreichend Rechnung getragen und den
Anforderungen des Art. 21 GG grundsétzlich gentigt. Eine weitergehende Bevorzugung der
politischen Parteien ist als Verstol? gegen den Staatsfreiheitsgrundsatz zu bewerten.

532 Durchsetzungskraft von Inkompatibilitatsregel ungen

Die Praxis bei den offentlich-rechtlichen Rundfunkrdten®® hat gezeigt, da3 die
Durchsetzungskraft von Unvereinbarkeitsvorschriften in Zweifel gezogen werden muf3 und
fraglich ist, ob sie tatséchlich einen Beitrag zur Gewahrleistung von Staatsfreiheit leisten
konnen.®” Obwohl einige Rundfunkgesetze durch besondere Inkompatibilit&tsvorschriften
Vorsorge gegen Doppelrollen und Personalunionen getroffen haben®18, herrschen auch hier
parlamentséhnliche Verhdltnisse. Insoweit ist der Einwand einiger Autoren berechtigt, die
insbesondere die parteiengerichteten Inkompatibilitdtsnormen als ungeeignet erachten, dem
Problem parteipolitischer Durchdringung der Aufsichtsgremien effektiv zu begegnen.919

In der Tat wird die praktische Anwendung jedes Unvereinbarkeitsgebotes scheitern, wenn die
Beziehungen und Abhangigkeiten zwischen den , gesellschaftlichen® Gruppenvertretern und
den Parteien oder dem staatlichen Bereich normativ nicht faldoar, d.h. vorrangig konspirativer,
informeller Art sind. Inkompatibilitétsklauseln erfassen die offengelegten, belegbaren
"Doppdrollen”; sie konnen aber die individuelle Gesinnung eines Mitgliedes ebenso wenig
abrufen, wie sich personliche, parteipolitische Neigungen oder Préferenzen, die nicht mit
einem bestimmten Parteibuch korrespondieren, verbieten lassen. Gerade dieses unauffalige
Beziehungsgeflecht vertrauensvoller Absprachen und personlicher Kontakte dirfte aber fir
Parteien und Politik in der Praxis von grof3er Bedeutung zu sein.

Insbesondere den Parteien wird es weniger darauf ankommen, da3 der jewellige
Gruppenvertreter offiziell Parteimitglied ist. Vielmehr ist von Bedeutung, dal3 sich der
Kandidat politisch in dem programmatischen Konzept der Partel wiederfinden kann und im
Rahmen seiner Zulassungs- und Aufsichtstétigkeit bereit ist, aktiv fur die Umsetzung
einzutreten.  Parteipolitisch  motiviertes  Abstimmungsverhalten und  sachfremde
Entscheidungskriterien sind unabhangig von der formalen Mitgliedschaft in einer Partei.

913vgl. BVerfGE 39, S. 334ff. (368); ebenso: Schramm, Staatsrecht, Bd 11, S. 135, § 25 E; Lepa, Der Inhalt der
Grundrechte, S. 86.

914vgl. dazu die amtliche Begriindung der Unvereinbarkeitsregelungen des § 61 LMG BW (in der Fassung vom
16.12.1985, GVBL S. 539) in Bullinger/ Godel, Kommentar zum LMG BW, § 61, S. 379.

915Hoffmann-Riem, aa0., S. 47.

916vgl. z.B. Kewenig zur Zusammensetzung des NDR Rundfunkrates, Zu Inhat und Grenzen der
Rundfunkfreiheit, S. 21ff.; Rossen-Stadtfeld, aaO., S. 408ff. (413).

917Ejne andere Ansicht vertreten hier Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 187; Stettner, Rundfunkstruktur im Wandel, S.
47, 48.

918 \v/gl. z.B. § 4 Abs. 4, § 7 Abs. 1 SDR-Satzung, § 13 Abs. 3 WDR-Gesetz.

919/g|. ebenso: Rossen-Stadtfeld,aa0., S. 408ff. (413); Hoffmann-Reim, aa0., S. 47.
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Es ist ferner zu beflrchten, dald im Fale einer Normierung von parteibezogenen
Unvereinbarkeiten, die Parteien ihren Einflud in den benennungsberechtigten
gesellschaftlichen Organisationen selbst dahingehend geltend machen werden, dal3 zwar keine
direkten Parteimitglieder, aber zumindest ausgewiesene Sympathisanten und Personen ihres
Vertrauens in die Gremien entsandt werden.90 Parteibezogene Unvereinbarkeiten kdnnten
folglich relativ leicht umgangen bzw. ausgehohlt werden.

Unter teleol ogischen Gesichtspunkten kommt den Inkompatibilitétsklauseln aber eine nicht zu
vernachlassigende Warn- und Hinweisfunktion zu. Sie leisten einen wesentlichen Beitrag zur
Bestimmung der Grenzen staatlicher und parteipolitischer Machtberei che und kénnen dadurch
mittelbar die Unabhéngigkeit des einzelnen Mitgliedes stédrken und sein Rechtsbewulsein
schéarfen.

Daneben spricht auch ein praktisches Argument fur die Ausgestaltung von parteibezogenen
Inkompatibilitétsregelungen: Den Parteien dirfte die Durchsetzung bestimmter Vorstellungen
bei einem Sympathisanten vergleichsweise schwerer falen, als bel einen ausgewiesenen
Parteimitglied. Mit dem Ausschlul3 von ,aktiven* Parteimitgliedern werden die
M ani pul ationsmdglichkeiten somit zumindest erschwert.

54 Geltende Regelungen in den Landesmediengesetzen
54.1 Staatsgerichtete Inkompatibilitéten

In den aktuellen Landesmediengesetzen sind regelméldig Vorschriften verankert, die den
Angehdrigen der Bundesregierung, einer Landesregierung oder gesetzgebenden Korperschaft
eines Landes die (gleichzeitige Zugehorigkeit zu den Hauptorganen der
Landesmedienanstalten untersagen.®?! In einigen Fallen ist der Kreis ausgeschlossener
staatlicher Funktionstrager weiter gefaldt und bezieht sich auRerdem auf den Bundestag®??, das
Europdische Parlament®3 oder kommunale Vertretungskorperschaften®4,  In  den
Bundesléndern Bayern, Rheinland-Pfalz und Saarland ist eine Mitgliedschaft nur dann
untersagt, wenn die Person gleichzeitig Angehoriger der Staatsregierung®® oder der Bundes-
bzw. einer Landesregierung ist9%6. Keinerlei staatsbezogene Unvereinbarkeitsnormen sind in
den Landesmediengesetzen von Hessen und Thiringen vorgesehen.

54.2 Parteibezogene Inkompatibilitéten

Uber die staatsbezogenen Unvereinbarkeitsklauseln hinaus, fehit es in den Landesmedien-
gesetzen vollig an Normierungen, die auf die Parteimitgliedschaft der Représentanten der
gesellschaftlichen Organisationen abstellen. Zumindest die Anzahl der ausweislichen
Parteiangehdrigen konnte durch entsprechende Unvereinbarkeitsklauseln, die die Entsendung
eines  Gruppenvertreters zum  Aufsichtsgremium  bel  gleichzeitiger  , aktiver”
Funktionswahrnehmung in einer Partei untersagen, reduziert werden.

920v/gl.: Kewenig, aa0., S. 78.

921Vgl.: 84411 LMG BW,; Art. 121 Nr.1 StVBB; 8§ 36 VI, S. 3 LMG Bremen; § 62 || Nr.1 HamMG; 8§ 47 IlI,
Nr.2 LRG RGMV; 856 | Nr. 1, 2 NdsLRG; § 53 | Nr.1,2, S.2 LRG NW; 8 29 VI S.4 SachsPRG; § 33| Nr. 2
GPRSA; 8§56 1V Nr. 3LRG SH.

922y/gl. z.B.: § 12 Nr. 1 StVBB; § 36 VI S.3 BremLMG; § 62 || Nr.1 HamMG; § 47 Il Nr. 2 RGMV; § 56 IV
Nr. 3 LRG SH;

923y/gl. z.B.: §36 VI S.3 BremLMG; § 62 11 Nr.1 HamMG; § 53 1; § 531 S.2 LRG NW.
924y/gl. z.B.: §531 S.2 LRG NW.

925vgl.: Art. 13111 S.2 BayMG.

926\/gl.: § 67 111 Nr. 1 LRG Saar; §46 | Nr. 1 LRG RP.
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5.5 Vereinbarkeit der geltenden Regelungen mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben

Der verfassungsrechtliche Grundsatz der Staatsfreiheit gebietet effektive und verléldliche
Sicherungssysteme, um zu verhindern, dal3 die staatlich-politischen Funktionsstellen die
Aufsichts- und Zulassungsorgane der Landesmedienanstalten magjorisieren; insoweit sind
umfassende staats- und parteiengerichtete Inkompatibilitétsregel ungen notwendig.927

Auf der Grundlage der verfassungsrechtlichen Vorgaben erweist sich nur die nordrhein-
westfalische Variante as nahezu unbedenklich, weil dem Hauptorgan keine Mitglieder der
Bundes- oder einer Landesregierung, des Bundestages, eines Landtages oder einer
kommunalen Vertretungskorperschaft angehdren dirfen, die nicht direkt von staatlichen
Stellen berufen worden sind928. Bedenken 16st alerdings das Fehlen jeglicher parteibezogener
Inkompatibilitétsregel ungen aus.

Auch digenigen Regelungswerke, die zumindest die paralele Zugehoérigkeit zur
Bundesregierung und zur Regierung oder legislativen Kdrperschaft eines Landes untersagen,
leisten nicht den gebotenen Beitrag gegen die staatlich-parteipolitische Instrumentalisierung
der Aufsichtsinstanzen.

Insgesamt besteht daher im Hinblick auf einen effektiven Staatsfreiheitsschutz fir ale
Landesgesetzgeber9?® zum Teil erheblicher Handlungsbedarf, um die Inkompatibilitéts-
regelungen dahingehend zu komplettieren, dal3 sie den verfassungsrechtlichen Anforderungen
gerecht werden.

6 Verfassungsrechtliche Mal3stébe fir die organisatorische Ausgestaltung des
Besetzungsverfahrens durch den L andesgesetzgeber

Normative Vorkehrungen gegen eine organisatorische Parteipolitiserung und "Verstaat-
lichung" der externen Kontrolltréger miissen vorrangig in einem Bereich ansetzen, der sich als
besonders empfindlich gegentiber staatlichen Einflulnahmen erwiesen hat und der vielfach
den ersten Anknupfungspunkt fir externe Manipulationen bietet: Das fir die strukturelle
Zusammensetzung und personelle Besetzung der Aufsichtsgremien mal3gebende Besetzungs-
verfahren. Mit der Auswahl und internen Gewichtung der vorschlagss oder
entsendeberechtigten Organisationen auf der einen und der Wahl und Berufung einzelner
Gremienmitglieder auf der anderen Seite, wird die personelle Besetzung der
Kontrolleinrichtungen verbindlich vorgegeben. Konnen die staatlich-parteipolitischen
M ani pulationsmechanismen bereits in dieser frihen Konstituierungsphase eine erhebliche
Kraft entfaten, werden die berufenen staatlichen Stellen Macht- und Einfluf3bereiche
fruhzeitig abstecken und verankern. Im weiteren Verlauf der Gremientétigkeit lassen sich
diese Fehlentwicklungen nicht ohne weiteres korrigieren, da das Gremium von Anfang an
politisch vorgeformt ist und spéter eintretende Mitglieder die politischen Hurden im
Besetzungsverfahren Uberwinden mussen.

In diesem Zusammenhang mul zwischen der abstrakten normativen Festlegung der entsende-
oder vorschlagsberechtigten Institutionen und der konkreten Bestimmung eines
Gremienmitgliedes unterschieden werden: In Ermangelung einer verfassungsrechtlichen
Definition der gesellschaftlich-relevanten Kréafte, kénnen die Landesgesetzgeber im Rahmen
ihres Ausgestaltungsermessens den Kreis der reprasentationswirdigen Gruppen und
Organisationen eigenstandig bestimmen. Solange bei ener Entscheidung fir ein
gruppenplurales Organisationsmodell der Landesmedienanstalten die getroffene Auswahl der
gesellschaftlichen Gruppen und Kréfte sachgerecht und angemessen ist, bestehen aus

92730 auch: Stender, Staatsferne und Gruppenferne, S. 170; Herrmann, Rundfunkrecht, S. 289; Gersdorf,
Staatsfreiheit, S. 187.

928ygl.: § 531 Nr.1, S.2 LRG NW.

929Bayern, Hessen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Thiiringen.
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rundfunkrechtlicher Sicht keine Einwande. Erst eine grob einseitige, unausgewogene
Zusammenstellung, die offensichtlich ungeeignet ist Staatsunabhéngigkeit zu gewéhrleisten,
kann verfassungsrechtliche Bedenken ausl 6sen?3.

Demgegentiber ist jeder staatlich-parteipolitische Einflu3, durch den sich letztendlich die
Besetzung einzelner Gremiensitze gezielt steuern lief3e unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten
kritisch zu betrachten, da eine organisatorische Beherrschung des Gremiums und damit eine
EinfluBnahme auf die autonome Programmgestaltung der privaten Rundfunkveranstalter zu
befurchten ist.

Wir werden uns daher im folgenden ausschliefdlich der verfassungsrechtlichen Bewertung der
staatlichen Einfluf3sphéaren im Auswahl- und Besetzungsverfahren der Gremienmitglieder
zuwenden und die Frage beantworten, welches Ausmal3 die Mitwirkung staatlicher Stellen
erreichen darf, um im Hinblick auf den Staatsfreiheitsgrundsatz bestehen zu kénnen. Der
Bewertung mussen allerdings Kausalitdtserwagungen vorausgeschickt werden, da der
Ursachenzusammenhang zwischen staatlich gesteuertem Besetzungsverfahren und staatlicher
Beherrschung der Gremientétigkeit insgesamt nicht selbstverstéandlich vorausgesetzt werden
darf.

6.1 Kausalitatserwagungen

Damit die Abwehrfunktion des Staatsfreiheitsprinzips aktiviert werden kann, mul3 ein
ursichlicher Zusammenhang zwischen den verschiedenen staatlich-parteipolitischen
Beteiligungsformen im Entsende- und Besetzungsverfahren einerseits und der staatlichen
Durchdringung und Formierung der Gremien andererseits gegeben sein. Ohne diesen
Kausalbezug wéren die unterschiedlichen Mitwirkungsformen im Hinblick auf die zu
gewéhrleistende organisatorische Staatsfreiheit ohne Relevanz und die Ausgestaltung der
Entsendemodalitdten konnte bedenkenlos in das uneingeschrankte Ermessen der
L andesgesetzgeber gelegt werden.

Der Ursachenzusammenhang wird von der ganz herrschenden Literatur®3! bejaht und hat vor
dlem in der Aufsichtspraxis der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten wiederholt eine

930 Etwas anderes muR alerdings gelten, wenn das Landesrundfunkgesetz, wie im Fale des MDR-
Staatsvertrages, eine Offnungsklausel vorsient, nach der die entsendeberechtigten Gruppen nicht ausdriicklich im
Gesetz benannt, sondern von den Landtagen jeweils fir eine Amtsperiode ausgewahlt und nach deren Ablauf
ausgewechselt werden. Zu Recht kritisiert hier Wilhelmi die parlaments- und regierungsnahe Auswahl der
betreffenden Rundfunkratsmitglieder und wirft die Frage auf, ob die staatsvertragliche Rechtsgrundlage fur die
Entsendung entsprechender Mitglieder in vollem Umfang vom grundrechtlichen Ausgestaltungsauftrag an die
Landesgesetzgeber gedeckt ist. Die géanzlich ungebundene Auswahl entsendeberechtiger Gesellschaftsgruppen
durch die Landerparlamente birgt die Gefahr ,, vorauseilenden Gehorsams® interessierter Organisationen, der sich
vorrangig in der Bereitstellung eines ,,genehmen” Kandidaten auswirken durfte. Damit wird den Landtagen
mittelbar ein erheblicher Einfluld auf die personelle Besetzung des Rundfunkrates eréffnet, der Uber die formalen
Moglichkeiten bei der normativen Festsetzung der entsende- und vorschlagsberechtiger Organisationen weit
hinausgeht (Vgl. zu diesem Thema ausfuhrlicher: Wilhelmi, Verfassungsrechtliche Probleme des &ffentlich-
rechtlichen Rundfunks in den neuen Bundedandern, S. 222ff.; Rossen, Das Rundfunkrecht der neuen
Bundedénder, S. 9ff.)

931y/gl. im Bezug auf das parlamentarische Besetzungsverfahren bei den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkréten:
Starck, Rundfunkfreiheit as Organisationsproblem, S. 20ff.; ders. Die Konstruktionsprinzipien der
gegenwartigen mediengesetzlichen Aktivitéten, JZ 1983, S. 405ff. (413); Lerche, Landesbericht, S. 15ff. (79,
80); Langenbucher/ Mahle, Umkehrproporz und kommunikative Relevanz, Publizistik, 1973, S. 322ff. (322);
Jarass, Die Freiheit des Rundfunks vom Staat, S. 51; Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit, S. 55; Keidel,
Politische Aspekte der Aufsicht Uber den Rundfunk, RuF 1976, S. 15ff. (17); Frank, Mediatisierte Politik und
das Gebot der Staatsferne, S. 179ff. (182), in: Medienmacht und Politik, AKM Schriften Band 30. Auch die
Autoren, die dem parlamentarischen Auswahlverfahren aufgrund der vermittelten demokratischen Legitimation
weitgehend positiv  gegenlberstehen, gehen davon aus, dal3 dieses Verfahren eine nicht unerhebliche
Anngherung an den staatlichen Bereich mit sich bringt. Vgl. Kewenig, Rundfunkfreiheit, S. 58; Degenhart,

162



E Vereinbarkeit der internen Strukturen der Hauptorgane der Landesmedienanstalten mit dem Grundsatz der Staatsfreiheit

Bestétigung gefunden: Schematisierend unterscheidet das Schrifttum bel den offentlich-
rechtlichen Rundfunkrdten zwel Grundtypen, wobei mal3geblich an das Wahl- und
Besetzungsverfahren fur die Organmitglieder angeknuipft wird. Der Realtypus des "staatlich-
politischen"932 Rundfunkrates, bei dem die Auswahl der Ratsmitglieder ausschliefdlich
staatlichen Institutionen oder Organen Ubertragen worden ist, ist gekennzeichnet durch eine
Reproduktion der politischen Kréftekonstellationen in den beteiligten Landerparlamenten und
durch eine parteipolitische Aufgliederung anhand von "Freundeskreisen" politisch
Gleichgesinnter.933 Demgegenuiber hat sich der "pluradistische Rundfunkrat”934, bei dem die
gesellschaftlichen Organisationen und Institutionen die Kandidaten weitgehend selbststandig
auswahlen und berufen, als vergleichsweise resistenter gegenuber staatlicher und
parteipolitischer Formierung und Dominierung erwiesen.

Zumindest fur die offentlich-rechtliche Rundfunkaufsicht lief3e sich somit folgende Relation
festhalten: Je umfangreicher und intensiver die staatliche Partizipation im
Besetzungsverfahren ist, desto groRer ist die Gefahr einer parteipolitischen und staatlichen
Durchdringung der Gremienstrukturen.93> Dieser praktische Befund findet eine anschauliche
Bestétigung bei den unterschiedlichen Besetzungsverfahren fur die Zulassungs- und
Aufsichtsorgane der Landesmedienanstalten®36; pragnant inbesondere durch die
Gegenuberstellung von  parlamentarisch gewahltem, kollegialem Ratsgremium und
gruppenbestimmten, pluralistischen Versammlungsorgan.®37 Auch hier bestimmt der Umfang
staatlicher Partizipation im Besetzungsverfahren die Widerstandféhigkeit bestimmter
Gremien, sich staatlicher Manipulationsversuche zu widersetzen. Damit wird deutlich, dai3
eine staatliche und parteipolitische Instrumentalisierung der Zulassungss und
Aufsichtsgremien der Landesmedienanstalten nicht nur droht, wenn dem Staat direkte
Représentationsrechte  eingerdumt werden, sondern auch, wenn dem parteipolitisch
vorgepragten Landesparlament gravierende Mitwirkungsrechte und Handlungsspielrédume bei
der Auswahl und Berufung der Gremienmitglieder eroffnet werden.

Stehen staatliche Partizipation am Besetzungsverfahren und Parlamentarisierung des
Gremiums in einem unmittelbaren Zusammenhang, stellt sich die Frage, welche Quantitdt und
Qualitat staatliche Mitwirkung erreichen darf, um dem dualistischen Staatsfreiheitsprinzip
noch gerecht zu werden.

Rundfunkfreiheit, AfP 1988, S. 327ff. (331); Jank, Die Rundfunkanstalten des Bundes und der Lénder, S. 62;
Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 122.

932Jank, aa0., S. 32ff.; Schaaf, Politik und Proporz beim NWDR, S. 34; Langenbucher/ Mahle, aa0., S. 322ff.
(322);

933sgifert, Probleme der Parteien- und Verbandskontrolle von Rundfunk- und Fernsehanstalten, aa0., S. 124ff.
(133ff.); Jank, aaO., S. 32; Kewenig, Rundfunkfreiheit, S. 18f. (zum NDR); Starck, Rundfunkfreiheit as
Organisationsproblem, S. 20ff.; Wilhelmi, Verfassungsrechtlicher Probleme des &ffentlich-rechtlichen
Rundfunks in den neuen Bundeslandern, S. 208ff.

934K laus Peter Jank, aa0., S. 24.

935V gl. Jarass, Die Freiheit der Massenmedien, S. 204ff.:" Die Abhangigkeit der Vermittlung von der agierenden
Behtrde nimmt zu, wenn deren Handlungsspielraum oder die verfahrensméallige Beweglichkeit groéf3er wird.".
Vgl. "Bericht der Kommission zur Untersuchung der rundfunkpolitischen Entwicklung im sldwestdeutschen
Raum, Kornwestheim 1970, S. 199.

936Zum Zusammenhang zwischen staatlicher Mitwirkung am Entsendeverfahren und Staatsferne des externen
Kontrolltrégers ebenso: Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 191; 192ff.

937\/gl. zum ehemaligen Vorstand in BW: Hellstern/ Hoffmann-Riem/Reese/Ziehten, Rundfunkaufsicht Bd I, S.
11ff.; Strobel, Flurbereinigung, epd/ Kirche und Rundfunk Nr.80 vom 14.10.89, S.3ff.; zum ehemaligen Kabelrat
in Berlin: Hellstern/ Hoffmann-Riem/Reese/Ziehten, aa0., S. 133ff.; Frank, Zum Aulenpluralismus des Berliner
Kabel pilotprojektgesetz, DOV 1985, S. 97ff. (101); Piette, Meinungsvielfalt, S. 148f.; zum Medienrat der
Medienanstalt Berlin-Brandenburg: Gebel, Zusammensetzung des Medienrates der MABB verfassungsgemal3?,
ZUM 1993, S. 394ff. (398f.); Rossen, Staatsfreie Rundfunkaufsicht, ZUM 1992, S. 408ff. (413); Vgl. auch das
ehemalige hamburgische Vorschlagsmodell: Hellstern/ Hoffmann-Riem/Reese/Ziehten, aaO., S. 219ff,;
Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 192; Wagner, Die Landesmedienanstalten, S.122ff.
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6.2 Sachstand in Rechtsprechung und Literatur
6.2.1 Rechtsprechung

Das Bundesverfassungsgericht hat im sechsten Rundfunkurteil eine Mitwirkung staatlicher
Reprasentanten in angemessener Anzahl in den Kontrollorganen der Rundfunkbereiche
akzeptiert, obwohl es die Gefahr einer politischen Instrumentalisierung der Rundfunkaufsicht
erkannt hat938. Neben diesen Erkenntnissen zu den direkten EinfluBmaoglichkeiten steht eine
dezidierte Auseinandersetzung des Bundesverfassungsgerichts mit den verfassungsrechtlichen
Mal3stében fur ein staatsfreiheitsgewahrleistendes Wahl- und Besetzungsverfahren allerdings
noch aus. Trotz vielfétiger Anknupfungspunkte und wohl auch zahlreicher Gelegenheiten
lassen sich der bundesverfassungsgerichtlichen Rechtssprechung bislang keine positiven und
hinreichend konkreten Aussagen fur die Beurteilung staatlicher Kompetenzen im Rahmen der
Besetzung der Hauptorgane der Landesmedienanstalten gewinnen.

Immerhin stellt das OVG Luneburg®® bel einer Auswahl der Reprdsentanten durch das
jeweilige Landesparlament aufgrund von Vorschlagen, die von den beteiligten
gesellschaftlich relevanten Gruppen ausgearbeitet worden sind, einen ,verbleibenden
staatlichen Einflul®* fest. Auch hier &t sich allerdings nur die eher allgemeine Aussage
ableiten, dal’3 die Entscheidung Uber die Zusammensetzung des Hauptorgans nicht auf
sachfremden Erwéagungen beruhen darf und eine politisch gesteuerte Besetzung folglich nicht
hinnehmbar ist; konkretere Vorgaben fur die rechtliche Ausgestaltung kénnen der
Entscheidung allerdings nicht entnommen werden.

6.2.2 Literatur

In der rundfunkrechtlichen Literatur ist man weitgehend uneins, wieviel staatliche
Partizipation am Entsende- und Berufungsverfahren den Anforderungen des Grundsatzes der
Staatsfreiheit noch gerecht wird und welches Bestellungsmodell verfassungsrechtlich zul&ssig
Ist:

Lerche hdlt eine eigenverantwortliche Wahl und Berufung der Reprasentanten durch die
weltanschaulichen und gesellschaftlichen Gruppen fir "erstrebenswert” und betrachtet die
parlamentarische Wahl der nicht-staatlichen Mitglieder as Indiz fir einen unzulssigen
Staatsrundfunk.24 Ahnlich urteilt Gersdorf, der alerdings jede entscheidende Mitwirkung
staatlicher Stellen bei der Besetzung der Kontrollgremien im Hinblick auf die gebotene
Staatsfreiheit fur unzuldssig halt, weil sie die Gefahr berge, dal3 sich die gremieninterne
Willensbildung am Regierungswillen orientiert.941

Demgegentiber fordern Jank, Lenz?42 und Kleinschmidt®43 eine unmittelbare oder zumindest
mittel bare demokratische Legitimation des Rundfunkrates durch die Offentlichkeit, wenn die-
ser eine Représentation der Allgemeinheit sein soll. Dem Legitimationserfordernis werde aber
nur der parlamentarisch gebildete Rundfunkrat gerecht, da er sich auf ein durch das Parlament
vermitteltes Mandat der Bevdlkerung stitzen kénne.944 Wagner stellt insoweit sogar in Frage,

938 BV erfGE 83, S. 238ff. (330f.)

939 vgl. DOV 1979, S. 170, 172.

940L_erche, Landesbericht, S. 15ff. (79). Ahnlich auch Wufka, der eine Binnenstruktur fiir bedenklich hélt, "bei
der die Organe durch ein rein parlamentarisches Berufungsverfahren besetzt werden.”, Die verfassungsrechtlich-
dogmatischen Grundlagen der Rundfunkfreiheit, S. 98; Rossen, aa0., S. 408ff. (413); Schmidt, Rundfunkvielfalt,
S. 92. Unter dem Gesichtspunkt der Aufsicht auch Wilkens, Die Aufsicht Uber den Rundfunk, S. 123.
941Gersdorf, aa0., S. 190ff.. Vgl. auch Gebel, aa0., S. 394ff. (398f.)

942|_enz, Rundfunkorganisation und 6ffentliche Meinungsbildungsfreiheit, JZ 1963, S. 338ff. (347).

943Wufka, Die verfassungsrechtlich-dogmatischen Grundlagen der Rundfunkfreiheit, S. 98.

944 Jank, Die Rundfunkanstalten der Lander und des Bundes, S. 62.
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ob die Kontrolltétigkeit der Landesmedienanstalten tUberhaupt zuléssigerweise auf Gruppen-
vertreter Ubertragen werden darf, da diese letztendlich Partikularinteressen verfol gten.945
Andere Autoren urteilen nicht derart kompromif3os, betonen aber die wichtige legitimierende
Funktion des Landesparlaments im Selektions- und Besetzungsverfahren.946 Hoffmann-Riem,
Sarck®7 und Kewenig®48 orientieren an einem kompensatorischen Vorschlagsmodell, bei dem
die Besetzungsaufgaben zwischen dem Staat und den gesellschaftlichen Gruppen aufgeteilt
sind. Die gebotene Staatsfreiheit wird durch die Beschrénkung der mdglichen
Ablehnungsgriinde und die erforderliche demokratische Legitimation durch die an Vorschlége
gebundene parlamentarische Auswahl der Représentanten gewahrleistet.%49 Bethge und Stern
erachten eine Wahl der Mitglieder der Aufsichtsgremien durch das Parlament unter
angemessener  Berlicksichtigung der  gesellschaftlich-relevanten  Organisationen  fir
grundsétzlich verfassungsrechtlich zuldssig, solange die Besetzung faktisch nicht vollig oder
Uberwiegend parlamentarisch gesteuert werde.90

Die angefihrte Literatur erweitert den bisherigen Untersuchungsgegenstand um den neuen
Aspekt der demokratischen Legitimation. Sollte sich dieser Aspekt als entscheidungserheblich
erweisen, sind die verfassungsrechtlichen VVorgaben fir die Ausgestaltung des Entsende- und
Berufungsverfahrens im Koordinatensystem von Staatsfretheit und demokratischer
Legitimation zu suchen. Zunéchst soll digjenige Besetzungsform bestimmt werden, die den
Anforderungen des Staatsfreiheitsprinzips gentigt.

6.3 Gebot zur normativen Ausgestaltung eines staats- und parteienfernen Berufungs-
und Entsendeverfahrens

Da das Grundgesetz kein bestimmtes Modell einer Rundfunkorganisation vorschreibt, stehen
den Landesgesetzgebern auch bei der verfahrensrechtlichen Ausgestaltung des Wahl- und
Besetzungsverfahrens  grundséizlich  verschiedene  Gestaltungsmodelle  und  deren
Kombinationen zur Disposition. Die legidative Gestaltungsfreiheit ist allerdings
verfassungsrechtlich in bestimmte Bahnen gelenkt: In organisatorischer Hinsicht gestattet der
dualistisch-interpretierte  Staatsfreiheitsgrundsatz  elne  angemessene  staatliche  und
parteipolitische Reprasentanz in den externen Kontrolltréagern, soweit und solange sich der
staatliche Einfluf gremienintern jederzeit neutralisieren [8/3t.951

Von einer angemessenen, neutralisierbaren Beteiligung kann aber dann nicht mehr die Rede
sein, wenn staatliche Institutionen die personelle Zusammensetzung gezielt steuern und
manipulieren konnen. Die Hauptorgane der Landesmedienanstalten konnen ihrem
verfassungsrechtlichen Anspruch auf Staats- und Parteienneutralitét und —unabhangigkeit nur
dann gerecht werden, wenn es insbesondere den La&nderparlamenten nicht gelingt, in der
Kreationsphase digenigen "genehmen" Kandidaten in die Gremien zu transportieren, die
politisch als "linientreu” und "vertrauensvoll" gelten und sich nahtlos in ein parteipolitisches
Proporzsystem einfligen lassen.?52 Ein rechtlich abgesichertes Mitwirkungsinstrumentarium in
der Konstituierungsphase mit einer hohen Entscheidungsflexibilitét eroffnet den staatlichen

945Wagner, aa0., S. 126.

946Bullinger/ Godel, Kommentar zum LMG BW, § 60, Rdnr. 1, S. 373; Degenhart, Rundfunkfreiheit,
Rundfunkorganisation und Rundfunkaufsicht in BW, AfP 1988, S. 327ff. (331); Ihlefeld, Verfassungsrechtliche
Fragen im Zusammenhang mit dem Deutschlandfunk, ZUM 1987, S. 604ff. (610); Lammel, Binnenpluralitét des
offentlich-rechtlichen Rundfunksystems, S. 81ff.

947starck, Rundfunkréte und Rundfunkfreiheit, ZRP 1970, S. 220ff. (220).

948K ewenig, Zu Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit, S. 58, 76.

949H offmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S. 55ff.

950stern/Bethge, Offentlich-rechtlicher und privatrechtlichen Rundfunk, S. 65f..

9518V erfGE 12, S. 205ff. (263).

952y/gl. Hoffmann-Riem, Rundfunk in neuen Landern mit alten Schwéchen, AfP 1991, S. 606ff. (608).
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Stellen weiten Raum fur die Berufung ausgewdahlter Kandidaten, die sich in ihrer Kon-
trolltétigkeit gegentber den staatlichen Interessen und parteipolitischen Begehrlichkeiten
kaum verschlief3en werden. Diese vorgelagerten Einflubereiche bergen die Gefahr einer
irreversiblen Verankerung sachfremder Strukturen und einer Zementierung des
parteipolitischen Proporzschematismus. Parteipolitische Proportionen suggerieren zwar eine
vermeintlich ausbalancierte und "Uberparteiliche” Zusammensetzung, dirfen aber nicht
dartber hinwegtauschen, dal3 hier primér die rundfunkfremde Parteipolitik und nicht
sachgerechte Entscheidungsparameter den Ausschlag bei Personal- und Sachentscheidungen
geben werden.

Sollten sich insoweit dem Landesgesetzgeber verschiedene Verfahrensformen fir die
Bestellung bieten, bel denen die staatlichen Stellen in unterschiedlicher Intensitét in der
Auswahl der Gremienmitglieder involviert sind, hat er unter Staatsfreiheitsges chtspunkten
dagenige Bestellungsverfahren  auszuwdhlen, dald sich  gegenlber  staatlicher
Instrumentalisierung als vergleichsweise resistenter erweist und die staatlichen und
partei politischen Manipul ationsmoglichkeiten weitestgehend einschrankt.

6.4 Bestellungsverfahren nach den geltenden Landesmediengesetzen

Das Berufungs- und Entsendeverfahren zu den Zulassungs- und Aufsichtsgremien der
Landesmedienanstalten ist in den Bundesldndern im Hinblick auf die Mitwirkung staatlicher
Stellen sehr unterschiedlich ausgestaltet. Aktuell lassen sich vier Verfahrensvarianten
unterscheiden:

- Parlamentarisches Entsendungsmodell: Das jewellige Landesparlament wahlt und beruft alle
Mitglieder des Hauptorgans selbsténdig und ohne Beteiligung der gesellschaftlich relevanten
Gruppen.9s3

- Vorschlagsmodell: Die Mitglieder des Zulassungs- und Kontrollorgans werden zu einem
Teil von den benennungsberechtigten Organisationen direkt entsandt; der verbleibende Teil
wird aufgrund von Vorschlagslisten relevanter gesdllschaftlicher Institutionen vom
Landesparlament gewahlt.9>4

- Kombinationsmodell (plurdistisches Modell i.w.S.)): Alle oder en Tel der
reprasentationswirdigen Organisationen koénnen ihr Entsenderecht nur mit einer oder
mehreren anderen Gruppierungen gemeinsam auslben; die Legislaive nimmt am
Berufungsverfahren nur teil, wenn sich die Organisationen nicht auf einen gemeinsamen
Vertreter einigen konnen.9%5

- Pluralistisches Entsendungsmodell (pluralistisches Modell i.e.S.): Die entsendeberechtigten
Organisationen und Gruppierungen benennen und entsenden ihre Représentanten vollig
selbstandig und eigenverantwortlich; dem Landesparlament fallt lediglich die Aufgabe zu, die
reprasentationswirdigen Institutionen im Gesetzgebungsverfahren zu fixieren.956

953vgl. § 11 StVBB

954y/gl. 3 36 LMG Bremen; § 61 HamMG.

955A1e aufgefiihrten Organisationen sich nur gemeinschaftlich entsendeberechtigt: § 45 LMG Meckl.-Vorp.; ein
Teil der Organisationen (bt ihr Entsenderecht mit anderen gemeinsam aus: § 54 VII LRG Schl.-Hol.; § 451, Nr.
26, 27 i.V.m. |1l LRG Rheinl.-Pf.

956\V/gl. Art. 13 BayMG; § 55 NiedersLRG; § 55 LRG NRW; § 67, LRG Saarl.; § 29 Sichs. PRG, § 32, PRG S.-
A.; 8§45 Thir. PRG; § 49 HPRG; § 41 LMG BW.
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6.5 Vereinbarkeit der Verfahrensmodelle mit dem Grundsatz der Staatsfreiheit

Bel der Modellwahl und konkreten Ausgestaltung des Bestellungsverfahrens hat sich der
Landesgesetzgeber vom Grundsatz der Staatsfreiheit leiten zu lassen, der nur ene
angemessene, stets neutralisierbare Beteiligung staatlich-parteipolitischer Institutionen in den
Aufsichtsgremien gestattet. Vor diesem Hintergrund ist zweifelhaft, ob die dargestellten
Verfahrensvarianten vor dem Staatsfreiheitsprinzip Bestand haben kénnen.

6.5.1 Parlamentari sches Entsendemodel |

Soweit die Wahl des Hauptorgans ausschliefdlich in den Handen eines oder mehrerer Lander-
parlamente unter Ausschluld jeglicher Beteiligung gesellschaftlicher oder konfessioneller
Organisationen  liegt, entscheidet ein staatliches Organ vdllig autonom und
eigenverantwortlich Uber die personelle Besetzung der Aufsichts- und Kontrollgremien fir
den privaten Rundfunk. Die Wahl- und Berufungsrechte des fraktionsgegliederten Parlaments
lassen regelmdiig eine parteipolitisch ausgewogene Besetzung und eine mal3geschneiderte
Mehrheit fir die Regierungsfraktionen erwarten.9” Die mit dem parlamentarischen
Entsendemodell verbundenen Wahimodalitdten ertffnen der Politik einen personellen
Gestaltungsfreiraum, der die Dominanzgrenze Uberschreitet und eine Neutralisierung, i.S.
einer Ausschaltung parteipolitischer Einfluf3nahmen, nicht mehr zul &3t.

Mit der Schaffung eines an den Parteilinien ausgerichteten Gremiums kann ein staatlicher
Einflul auf die umfassend zu schitzende Programmautonomie und den publizistischen
Wirkungskreis der privaten Rundfunkveranstalter nicht wirksam ausgeschlossen werden. Das
parlamentarische Entsendemodell birgt systembedingt die latente Gefahr ener
»ferngesteuerten* Rundfunkaufsicht, bei der sich die Willensbildung an den parteipolitischen
Mehrheiten und das Abstimmungsverhalten an parlamentarischen Gepflogenheiten orien-
tiert.98 [nfolge der programmbezogenen Wertungs- und Gestaltungsmoglichkeiten des
Hauptorgans tangiert der dominierende Regierungswille mittelbar auch den publizistischen
Autonomiebereich der privaten Rundfunkveranstalter. Das staatliche Wahimonopol im
Entsendeverfahren kann sich indirekt in ener Beeintréchtigung der geschitzten
Programmfreiheit fortpflanzen; derartige negative Einflisse, wie margina sie auch immer
sein mogen, sind allerdings grundsétzlich auszuschlief3en.

Das parlamentarische Entsendemodell in der praktizierten Form vertragt sich insoweit nicht
mit der gebotenen Staatsfreiheit der Aufsichts- und Zulassungsgremien.

Dem kann auch nicht mit dem Argument begegnet werden, dal3 mit dem Erfordernis einer
Zweidrittelmehrheit fur die parlamentarische Wahl der Mitglieder einer parteipolitischen
Formierung hinreichend vorgebeugt wére.?5® Gersdorf hat zurecht darauf hingewiesen, dal3
durch das Erfordernis einer qualifizierten Mehrheit ein "Durchwahlen” der Regierungsfraktio-
nen vermieden wird, weil die strkste Fraktion zur Kooperation mit anderen Parteien und
damit zu Zugestandnissen gezwungen wird.90 Aber die Notwendigkeit zu personellen Kom-
promissen hat in der Praxis regelméfdig die Konsequenz, dal3 die Gremiensitze aufgeteilt, die
Kandidaten ausgehandelt und die Besetzung letztendlich doch dem jeweiligen parlamentari-

9577 utreffend: Piette, Meinungsvielfalt, S. 148; Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 193.

958Gebel, Zusammensetzung des Medienrates der MABB verfassungsgemaR?, ZUM 1993, S. 394ff. (399).

95930 aber Bullinger/ Godel, Kommentar zum LMG BW, § 60, Rdnr. 1, S. 373. Godel verweist darauf, da die
Wahl der Bundesverfassungsrichter ebenfalls mit einer Zwei-Drittel-Mehrheit erfolgt. Nicht unerwahnt bleiben
darf alerdings in diesem Zusammenhang, dal3 auch die Praxis der Verfassungsrichterwahl durch Bundesrat und
Wahlméannerausschu? nicht auRerhalb jeder Kritik steht, vgl. Geck, Wahl und Status der
Bundesverfassungsrichter, in: Isensee/ Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd 11, § 55 Rdnrn. 14ff.
Vgl. ebenfalls Rossen, aa0., S. 408ff. (413).

960Gersdorf, aa0., S. 192f.; vgl. auch Gebel, aa0., S. 394ff. (399).
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schen Fraktionsproporz entspricht.%6! Die auf die qualifizierte Mehrheit gerichtete kooperative
Verstandigung ist zudem mit dem Nachteil behaftet, dal? sie nicht einmal das parteipolitische
Spektrum des Landesparlaments ganzlich reproduziert, da am Aushandlungsprozel}
regelmélig nur die Parteien partizipieren durfen, die zur Erreichung der erforderlichen
Mehrheit notwendig sind.%62 Vielmehr erweist sich die Zweldrittelmehrheit im Fale einer
grofRen Koalition als ungeeignet, eine tendenzielle Regierungslastigkeit der organinternen
Strukturen zu verhindern.

Letztendlich bleibt der Landtag as wahlberechtigte Institution ein staatliches Organ, das unter
Ausschlul} jeglicher gesellschaftlicher Mitwirkung das Bestimmungsrecht autonom austibt.
Die uneingeschrankte parlamentarische Wahlkompetenz bel der Bestimmung der Mitglieder
der Kontrollgremien stellt sich als Verstol? gegen das Staatsfreiheitsprinzip dar.963

In diesem Kontext 183 sich die Verfassungswidrigkeit der Wahlmodalitéten zum Berlin-
Brandenburger  Medienrat  schlissig  begrinden.  Uber die  parlamentarischen
Bestimmungsrechte im Selektions- und Berufungsverfahren kann der Staat die Besetzung des
Aufsichtsorgans ungehindert kontrollieren. Das Wahlverfahren wird regelméfdig dazu fuhren,
dal3 die Zusammensetzung des Kontrollgremiums im wesentlichen dem Fraktionsproporz der
beteiligten Landtage entspricht®4, Der nicht neutralisierbare Einflu@ auf die
Programmautonomie begrindet die Unvereinbarkeit dieser Verfahrensvariante mit dem
Staatsfrei heitsgrundsatz.965

6.5.2 Vorschlagsmodel |

In die gruppenpluralistischen Hauptorgane der Landesmedienanstalten von Bremen und Ham-
burg wird ein Teil der Gremienmitglieder durch die beteiligten Landtage auf der Grundlage
von Vorschlagsisten bestimmter reprasentationswirdiger Organisationen gewahlt.966
Angesichts der daneben vorgesehenen direkten Entsenderechte einer Reihe von
gesellschaftlichen Organisationen und Verbénden stellen die vorgenannten Vertreter des
Vorschlagsmodells problematische Grenzfdle dar, die im Hinblick auf das
Staatsfreiheitsprinzip weder eindeutig verfassungswidrig, noch evident verfassungsgemald
sind.

6.5.2.1 Die Hamburger Variante

Signifikant fUr die Hamburger Variante des Vorschlagsmodells ist das den Burgerschaftsfrak-
tionen zustehende zweistufige Wahlrecht auf der Basis von Vorschlagen gesellschaftlich be-
deutsamer Organisationen und Gruppen. Zun&chst bestimmen die Fraktionen Uber die
Bewerberauswahl die représentationsberechtigten Gruppierungen, anschlieRend wahlt die
Blrgerschaft im Wege der Blockwahl die sieben Gruppenreprésentanten auf Grund von
Wahlvorschlagen der Fraktionen.%7

%1Lygl. Astheimer, Ingtitutionelle Politiksteuerung, RuF 1991, S. 185ff. (188); Frank, Zum AuRenpluralismus
des Berliner Kabelpilotprojekt, DOV 1985, S. 97ff. (101); Piette, Meinungsvielfalt, S. 148ff.; Rossen, aa0., S.
408ff. (413); Wagner, aa0., S. 120, 130.

962v/gl. Gebel, Zusammensetzung des Medienrates der MABB verfassungsgeméal’?, ZUM 1993, S. 394ff. (399).
963v/gl. Hoffmann-Riem, Rundfunk in den neuen Landern mit alten Schwéchen, AfP 1991, S. 606ff. (608).
964\/gl. Piette, Meinungsvielfalt, S. 148; Frank, Zum AuRenpluralismus, DOV 1985, S. 97ff. (101).

95Im Ergebnis ebenso: Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 192f.; vgl. auch: Hoffmann-Riem, aa0., S. 606ff. (608).
Ahnlich, die Verfassungswidrigkeit aber mit weiteren Faktoren begriindend, Gebel, aaO., S. 394ff. (399).

966|n Bremen werden nach dem dargestellten Verfahren insgesamt 11 von 23, in Hamburg immerhin 7 von 13
Mitgliedern bestimmt. Vgl. 836 11, Il Brem.LMG; §611, S.2 Nr. 4, I11-VII HamMG.

967vgl. §611,S.2Nr.4i.V. m. 111-VIl HamMG.
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Das zugrundeliegende Vorschlagsverfahren stellt die Entsendung zunéchst auf ein pluralisti-
sches Fundament, da Ausgangspunkt fir jedwede Gremienmitgliedschaft der eigenverant-
wortliche Kandidatenvorschlag der gesellschaftlichen Organisation ist und die Fraktionen nur
unter den nominierten Bewerbern auswadhlen konnen. Der gruppenplurae Gehalt der
Vorschlagsphase wird allerdings im parlamentarischen Wahlverfahren durch die extensive
Betelligung der parteipolitisch gepragten Fraktionen weitgehend relativiert.%68 Da die
Burgerschaftsfraktionen nicht nur die entsendeberechtigten Organisationen, sondern faktisch
auch die einzelnen Bewerber nach Gutdiinken auswahlen konnen, ist eine parteipolitische
Einfarbung der vorgeschlagenen Mitglieder abzusehen. Die sich bewerbenden Gruppierungen
werden, damit sie Uberhaupt Berticksichtigung finden kdnnen, in "vorauseilendem Gehorsam”
nur digjenigen Kandidaten aussuchen und vorschlagen, die den Parteien "genehm” sind.

Dabel kann auch nicht davon ausgegangen werden, dal3 aufgrund der Gruppenvorschldge die
"erste Loyalitét" des Bewerbers seiner Organisation und nicht einer Partei gehort®9, denn der
Kandidat wird von der jeweiligen Organisation gerade unter der Pramisse nominiert, dal3 er
Parteimitglied ist oder mit einer bestimmten politischen Richtung sympathisiert. Gibt seine
Parteizugehdrigkeit bel der Wahl den Ausschlag, bestehen starke Zweifel, ob sich der
Représentant bei seiner Aufgabenwahrnehmung als ausreichend unabhangig und selbstandig
gegeniiber den Begehrlichkeiten der Partei erweisen wird, da er dann zumindest Gefahr |auft
nicht wiedergewahlt zu werden. Insowelit leisten die Vorschlags- und Wahlmodalitéten fir die
sieben Gremienmitglieder einer Entwicklung Vorschub, die in einem ausschliefdich
parteipolitisch, von sachfremden Erwagungen gepragten Besetzungsprozedere mindet.970

Zu berticksichtigen ist alerdings, dal3 sechs Mitglieder dem Hamburger Vorstand angehéren,
die von den entsendeberechtigten Organisationen unmittelbar und selbstdndig berufen
werden.?”1 Die auffaligen internen Mehrheitsverhdtnisse zugunsten der von der Blrgerschaft
gewdhlten Mitglieder sprechen aber meiner Meinung nach eindeutig gegen ene
verfassungsrechtliche Zulassigkeit des fraglichen Bestellungsverfahrens. Die politischen
Mehrheiten im Hamburger Vorstand dirften den jeweiligen Parlamentsmehrheiten
entsprechen und die interne Willensbildung dirfte sich weitestgehend am Regierungswillen
orientieren, obwohl die , gesellschaftliche Bank” zahlenmdldig relativ stark ist. Da aber auch
unter den Reprasentanten der gesellschaftlichen Gruppen Parteimitglieder oder zumindest
erkléarte Sympathisanten sein dirften, reicht die bescheidene Mehrheit von sieben zu sechs
Mitgliedern aus, um Freundeskreise zu bilden und die interne Willensbildung gezielte zu
steuern. In einem parteipolitisch zumindest zum Teil vorgepragten Gremium wird es den
»neutralen” gesellschaftlichen Kandidaten regelmaiig vergleichsweise schwerer fallen, ihre
Unabhéngigkeit zu bewahren.

Die in Hamburg verwendete Ausgestaltungsform des Vorschlagmodells verstoldt insoweit
gegen das Prinzip der Staatsfreiheit des Rundfunks und ist folglich verfassungswidrig.

6.5.2.2 Die Bremer Variante
Die im Bundesland Bremen angewandte Auspragung des Vorschlagsmodells sieht vor, dal3

die Burgerschaft aus drei Vorschlagslisten, die von relevanten Gruppierungen, Organisationen
und Verbanden zusammengestellt werden, elf Mitglieder in den Landesrundfunkausschul3

968\/gl. Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 123; OV G Liineburg, DOV 1979, S. 170ff. (172).

969K ewenig, aa0., S.80. Kewenig geht davon aus, dai? das Vorschlagsrecht die Verbindung zwischen dem
Rundfunkratsmitglied und der Partei aufweicht oder gleichsam “filtert", weil das Mitglied in besonders
wichtigen Féllen "seine Loyalitdt gegenlber der es entsendenden Gruppen hoher stellen und hoher zu stellen
habe, als die Loyalitét zur Partei, der es personlich angehort”.

970Wagner, aa0., S. 122. Im Ergebnis ebenso: Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 192.

97lyvgl. 8611, S.2Nr. 1-3, || HamMG.
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wahlt.972 Auch hier wird das staatsfreie Vorschlagsrecht der gesellschaftlichen Institutionen
durch die mit dem Wahimodalitdten verbundene Gestaltungsfreiheit der Bulrgerschaft
konterkariert. Die rechtliche Ungebundenheit und Entscheidungsflexibilitét der Burgerschaft
im Wahlverfahren wird im Ergebnis zu einer parteipolitisch motivierten Auswahl der
Bewerber und zu einer fraktionsproportionalen Aufgliederung degenigen Gremienteils
fuhren, bei dem die Mitglieder parlamentarisch gewahlt sind.

Allerdings ist der mehrheitlichen Beteilligung von Représentanten Rechnung zu tragen, die
unmittel bar von benennungsberechtigten Organisationen selbst in den
Landesrundfunkausschul® entsandt worden sind.9”3 Als ausgleichendes Korrektiv zur
Staatslastigkeit der parlamentarisch gewahlten Gruppe konnen diese , relativ* unabhangigen
Vertreter aber schon rein zahlenmdlig die bestehenden Bedenken  unter
Staatsfreiheitsgesichtspunkten  nicht ausrdumen. Zudem umfalit der Krels der
Direktentsandten auch vier Reprasentanten der in der Blrgerschaft vertretenen Parteien®”# und
jeweils einen Entsandten fir die Stadtgemeinden Bremen und Bremerhafen.9’> In der
Gesamtschau  staatlich-parteipolitischer  EinfluBbereiche, vermittelt durch die direkte
Staatsbeteiligung und der parlamentarischen Mitwirkung im Wahlverfahren werden die
tatséchlichen Mehrheits- und Kréfteverhdtnisse deutlich. Eine meinungsoffene, politikferne
Willenshildung wird es angesichts der wenigen tatséchlich unpartelischen Reprasentanten
kaum geben, zumal ihre Neutraitét infolge des auf3eren Drucks, sich ebenfals einem
Freundeskreis anzuschlief3en, auf Dauer wenig gesichert erscheint.

Das in Bremen praktizierte Wahl- und Entsendeverfahren bietet insoweit keinen
ausreichenden Schutz gegen eine parteipolitische Formierung des Gremiums und eine
Kontrolltétigkeit, die von sachfremden Erwdgungen beherrscht wird; es trdgt insoweit den
Geboten der Staatsfreiheit nicht hinreichend Rechnung und ist verfassungswidrig.

Erganzend sai  angeflgt, dad dber die Vefassungswidrigkeit der beiden
Ausgestatungsformen des Vorschlagsmodells auch komplement&re Regelungen nicht
hinweghelfen kdnnen, in denen entweder die Ablehnungsmoglichkeiten durch Bestimmung
einer Kandidatenhtchstzahl eingeschrénkt oder die Ablehnungsgrinde und -kriterien
abschlief3end definiert werden.®76 Selbst wenn man die WahImdglichkeiten auf eine Auswahl
unter einer begrenzten Anzahl von vorgeschlagenen Bewerbern begrenzt, erweitert man zwar
formell die Mitwirkungsrechte der relevanten Organisationen und u.U. auch die Bindung des
Bewerbers an seine gesellschaftliche Gruppe; letztendlich kdnnen aber auch hier die
Abgeordneten unter verschiedenen Alternativen wéhlen, so dal3 die Nominierung den
parteipolitischen Gesetzmaliigkeiten folgen durfte. Als ebenso wirkungslos wird sich eine
normative Festsetzung moglicher Ablehnungsgriinde erweisen, weil sich die parlamentarische
Entscheidung im Gesetzestext nicht derart verbindlich prgudizieren lief3e, dald keinerlei
Gestaltungs- und Wertungsspielrdume mehr verbleiben.977

972ygl. § 36 Il, 11l Brem.LRG; Bekanntmachung zur Wahl von Mitgliedern des Landesrundfunkausschusses
durch die Bremische Burgerschaft, Amtsblatt, 1989, S. 167.

973vgl. § 36 | Nr. 1 und 2 BremLRG. Bei der gegenwéartigen Anzahl von 23 Mitgliedern ergébe sich somit eine
wenn auch denkbar knappe Mehrheit von 12 gruppenentsandten zu 11 parlamentsgewahlten Mitgliedern.

974vgl. § 36 | Nr.2 BremLRG; Funk-Korrespondenz, Nr. 35 vom 30.8.1996, S. 32, 33.

975§ 36 1, Nr. 1 g und h Brem. LRG.

976\/gl. Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S. 56; wohl auch: Jarass, Die Freiheit
der Massenmedien, S. 204f.; OVG Luneburg, JZ 1979, S. 24ff. (26).

977Gersdorf, aa0., S. 192.
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6.5.3 Kombinationsmodell (Pluralistisches Entsendemodell i.w.S.)

Das in Mecklenburg-Vorpommern und partiell in Schleswig-Holstein und Rheinland-Pfalz
realisierte Modell kombiniert im Bestellungsverfahren Elemente des pluralistischen- und des
Vorschlagsmodells. Grundsétzlich konnen die gesellschaftlich-relevanten Organisationen
selbstandig und eigenverantwortlich ihre Repréasentanten in die Kontrollgremien berufen. Nur
fur den Fall, dal3 mehrere Organisationen das Entsenderecht gemeinschaftlich ausiiben und
ein gemeinsamer Kandidat nicht gefunden werden kann, schlagen die Beteiligten jeweils
eigene Représentanten vor, unter denen der Landtag dann das Gremienmitglied auswahlt.978
Gegenuber der parlamentarischen Kandidatenkir beim Vorschlagsmodell kommt der
staatliche und parteipolitische Einflul3 beim Kombinationsmodell mehrfach gebrochen und
"gefiltert” zum Awusdruck. Zunéchst ist die Einbeziehung des Landtages®® in das
Wahlverfahren an einen Ausnahmetatbestand gebunden, der ein Eingreifen nur bel fehlendem
Einvernehmen Uber den gemeinsamen Représentanten zul&f3t.980 Das regelmaldig staatsfreie
Nominierungsrecht der relevanten Gruppen stellt sicher, dal3 die Kandidaten primér ihre
Organisationen vertreten und ,, vorauseilender Gehorsam® der beteiligten Gruppen gegentber
Staat und Parteien fur die Durchsetzung des eigenen Bewerbers nicht notwendig ist. Ob der
Staat Uberhaupt an der Besetzung teilnimmt, hangt allein vom Verhandlungsgeschick und
dem Einigungswillen der beteiligten Gruppen selbst ab.

Die Landtage sind im Fale ihrer Mitwirkung strikt an die Personalvorschlidge der
reprasentationswirdigen Organisationen gebunden. Sie kénnen zwar den Vertreter einer be-
stimmten Gruppe und damit diese selbst ablehnen; es wird ihnen aber nicht ermdglicht, bei
einer bevorzugten Organisation unter verschiedenen Bewerbern den "genehmen”
auszuwahlen.?8l Zudem bezieht sich bei der schleswig-holsteinischen und der rheinland-
pfalzischen Modellvariante das potentielle Auswahlrecht nur auf funf von 43%2
beziehungsweise auf zwel von insgesamt 42 Mitgliedern®3 der gruppenpluralistischen
Hauptorgane.

Derart normativ und quantitativ beschrankte parlamentarische Mitwirkungsmdglichkeiten im
Entsendeverfahren werden adlein eine parteipolitische Polarisierung und staatliche
Instrumentalisierung des externen Aufsichtsgremiums nicht hervorrufen kénnen. Eine
angemessene und jederzeit "neutralisierbare” staatliche und parteipolitische Reprasentanz ist
zuléssig, so daid die entsprechenden Regelungswerke zur Besetzung der Anstaltsversammiung
in Schleswig-Holstein und Rheinland-Pfalz den Anforderungen des Staatsfreiheitsprinzips
gerecht werden.

Erganzend sa angeflgt, dald den verfassungsrechtlichen Vorbehaten gegen das
Kombinationsmodell vollends der Boden entzogen werden konnte, wenn die
Auswahlentscheidung nicht dem Landtag, sondern der vorldufigen Anstaltsversammliung
selbst Ubertragen werden wirde.%84 Eine Personalauswahl durch die insoweit objektiven
Mitglieder der Rumpfversasmmliung wére unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten nicht zu
beanstanden.

978ygl. 8451, 11l RGMV; §451, S2Nr. 26, 27i.V.mll, S. 4Nr. 1, 2, Il LRG Rheinl.-Pf.; § 54 VII i.vV.m Il Nr.
7,9, 10, 11, 18 LRG Schl.-Hal.

979 n Rheinland-Pfalz ist gemaR § 45 111 S.2 LRG nicht der Landtag selbst, sondern der fiir Rundfunkfragen
zusténdige Ausschul3 des Landtages fir die Auswahl der Mitglieder zustandig.

980V gl. 84511 RGMV; §45 11l LRGR-P.; § 54 VII LMG S.-H..

981vgl. dazu das Wahlverfahren zum hamburgischen Vorstand, bei dem die Biirgerschaftfraktionen aus den
Wahlvorschldgen der Organisationen die gewtinschten Kandidaten (aus mindestens 3 Personen) frei auswahlen
kénnen. § 61 IV-VI HamMG.

982y/gl. § 54 VI i.V.mII Nr. 7,9, 10, 11, 18 LRG S--H..

983vgl. §45111i.V.m.1l, S4Nr.1und 2i.vV.m. 1, S. 2Nr. 26 und 27 LRG R.-P..

984Exemplarisch kann hier auf eine vergleichbare Regelung im Landesmediengesetz von Thiiringen hingewiesen
werden: §45 111 S2 TPRG.
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Das Besetzungsverfahren zum  Rundfunkaussschul3 der  Landesrundfunkzentrale
Mecklenburg-Vorpommern  stellt  sich  aufgrund der  vergleichsweise  hoheren
Wahrscheinlichkeit der Beteiligung staatlicher Stellen in einem anderen Licht dar. Die
vorgesehenen Berufungsrechte konnen hier generell nur von mehreren Organisationen
gemeinschaftlich ausgelibt werden. Die Wahrscheinlichkeit, dal3 der Landtag nach den
Vorschlggen der einzelnen Gruppen letztlich einen Kandidaten bestimmen kann, ist rein
statistisch betrachtet erheblich grél3er, als bei den Ubrigen Vertretern des Kombinations-
modells. Erschwerend kommt hinzu, dal3 der Gremienumfang fUr ein gruppenpluralistisches
Hauptorgan auffallend klein ist, so dald sich jede parlamentarische Betdtigung umso
bel astender auswirkt.985

Zu bericksichtigen in diesem Zusammenhang ist auch die gesetzgeberische Selektion und
Kombination der gemeinsam berufungsberechtigten Gruppierungen. Je grofRer der Kreis
derjenigen Gruppen ist, die sich auf einen Vertreter einigen mussen und je mehr die Gruppen
in ihren Zielsetzungen und Interessen divergieren, desto schwieriger werden sich aller
Voraussicht nach Versuche gestalten, einen tragfahigen Kompromif3 in der Personalfrage zu
finden. Beispielsweise erscheint eine envernehmliche Personaldsung zwischen dem
Journalisten- und dem Zeitungsverlegerverband in Anbetracht der z.T. kontréren Interessen
ebenso problematisch, wie eine pragmatische Einigung der Unternehmer- und
Freiberuflerverbénde, der Industrie-, Handels- und der Handwerkskammern schon allein
aufgrund komplizierter Abstimmungs- und Entschei dungsprozesse schwierig sein durfte.
Unter Abwégung aller Gesichtspunkte darf der elfkdpfige Landesrundfunkausschuf? dennoch
nicht as ein Gremium qualifiziert werden, dessen Bestellungsverfahren automatisch und
zwingend den parteipolitischen Gesetzmdligkeiten unterliegt. Die staatlichen
Mitwirkungsmoglichkeiten sind auf Ausnahmesituationen begrenzt. Selbst im Falle ihres
Vorliegens, sind Entscheidungsflexibilitdt und Gestaltungsfreiraum des Parlaments nicht
derart grol3 bemessen, dal3 eine dominante Position des Staatsorgans im Besetzungsverfahren
zu beflrchten wére. Weitere unmittelbar staatsentsandte Reprasentanten sind bis auf einen
Vertreter der Kommunalverbande im Hauptorgan nicht vorgesehen, so dal3 von einer
bedenklichen Kumulation staatlicher Einwirkungssphéren ebenfalls nicht ausgegangen
werden kann.

Die normative Ausgestaltung des Berufungsverfahrens in Mecklenburg-Vorpommern ist
daher "gerade noch" mit dem Staatsfreiheitsprinzip vereinbar; Zweifel kdnnen sich hier erst
ergeben, wenn in der Praxis ein Grofdteil der Mitglieder nicht von den gesellschaftlichen
Gruppen selbst, sondern vom Landtag ausgewahlt wurde.

6.5.4 Pluralistisches Entsendemodell (Pluralistisches Entsendemodell i.e.S.)

Die Mitglieder der Hauptorgane der verblelbenden Landesmedienanstalten werden
Uberwiegend von den gesellschaftlichen Gruppen, Organisationen und Institutionen und zum
geringeren Teil von staatlichen Funktionstrégern, selbstdndig und eigenverantwortlich
ausgewahlt und entsandt. Im Bestellungsverfahren selbst sind staatlichen Organen, abgesehen
von unmittelbaren Entsenderechten, keinerlei Mitwirkungsmaoglichkeiten und Kompetenzen
eingerdumt worden.

Die weitgehende Distanzierung des Entsendeverfahrens von parlamentarischen und
parteipolitischen Ingerenzen schrankt die Handlungs- und Steuerungsméglichkeiten der
Parteien und staatlichen Stellen erheblich ein, da sie gezwungen werden, auf die
gesellschaftlichen Organisationen selbst einzuwirken, um die Kandidatenauswahl gezielt
beeinflussen zu konnen. Die Gefahr, dal3 bereits in der frihen Konstitutionsphase ein

985Der LandesrundfunkausschuR von Mecklenburg-Vorpommern ist mit elf Mitglieder das kleinste
gruppenpluralistisch besetzte Hauptorgan in Deutschland.
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Hauptorgan geschaffen wird, dal3 die Mehrheitsverhdltnisse des Landesparlaments
reproduziert und bel dem Personal- und Sachentscheidungen von bestimmten politischen
Mehrheiten herbeigefiihrt oder blockiert werden kdnnen, ist aufgrund der eingeschrankten
staatlichen Manipulationsmdglichkeiten deutlich geringer.

6.5.4.1 Eignung und Effizienz des pluralistischen Entsendemodells

Bel der verfassungsrechtlichen Bewertung des pluralistischen Entsendemodells darf allerdings
ein kritischer Einwand nicht ausgespart bleiben, der seitens der Literatur in diesem Kontext
erhoben wird: Aus praktischer Sicht wird vorgetragen, dal? auch die aufwendige, staatsferne
Konstruktionsform des pluralistischen Entsendeverfahrens letztlich nicht verhindern kénne,
dald sich auf Dauer ein staatlich, bzw. parteipolitisch dominiertes Hauptorgan herausbilde.986
Tatsachlich mul3 mit einer gewissen Ernlchterung festgestellt werden, dal3 sich auch in
denjenigen externen Aufsichts- und Zulassungsorganen, in denen die gesellschaftlichen
Organisationen die personelle Zusammensetzung autonom steuern, "Freundeskreise" und ein
hohes Mal3 an parteipolitischer Durchsetzung nachwei sen lassen. %87

Eine Argumentation, die die Eignung entsprechender Normensysteme grundsétzlich in Frage
stellt, verkennt alerdings die Wirkkraft und Effizienz staatsfreiheitssichernden
Normierungen.

Die landesgesetzlichen Verfahrensvorschriften zur Mitgliederwahl kénnen, ebenso wenig wie
Inkompatibilitatsklauseln oder Regelungen zur Rechtsstellung, den Eintritt eines bestimmten
Erfolges, d.h. die Bildung eines staats- und parteienabhdngigen Kontrolltragers, nicht mit
Sicherheit verhindern. Die bisherigen Ausfihrungen haben deutlich werden lassen, dali3 die
Komplexitét und Vielgestaltigkeit staatlicher Einwirkungen auf den Rundfunk eines Systems
kombinierter Normen bedarf, das von den Landesgesetzgebern immer wieder auf seine
Eignung und Wirksamkeit hin zu tUberprifen ist. Da die staatlichen Einflu3nahmen standigen
Veranderungen unterliegen, muf3 auch das Regelungswerk, das einen mdglichst weitgehenden
Schutz gewahrleisten soll, laufend korrigiert und den Gegebenheiten angepaldt werden. Nur in
einem laufenden Abstimmungsprozef? ist eine groftmaogliche Anndherung an den Soll-
Zustand Staatsfreiheit denkbar.

Die Sicherungsfunktion eines bestimmten Entsendemodells kann folglich nur darin bestehen,
die Chancen auf eine staats- und parteienunabhangige, politisch neutrale Einrichtung zu
erhohen, durch gezielte Gegensteuerung offensichtliche Mifdstande zu beseitigen und
Fehlentwicklungen, die in der Kreationsphase ihren Ausgangspunkt finden, zu vermeiden
oder zumindest zeitlich zu verzogern.

Eine Verurteilung des pluraistischen Entsendemodells kann folglich nicht auf die Tatsache
gestiitzt werden, dal’ dieses Verfahren letztendlich auch eine staatliche Instrumentalisierung
des Gremiums zuldd. Mal3gebend fur die materielle, organisatorische und prozedurae
Absicherung der Staatsfreiheit kann nur das erhdhte Mal3 an Widerstand sein, den das
pluralistische Bestellungsverfahren gegen ene parteipolitische Formierung und
Parlamentarisierung  aufbietet.  Insoweit sprechen folgende Faktoren fir seine
Vorzugswurdigkeit:

986\/gl. Kewenig, Zu Inhat und Grenzen der Rundfunkfreiheit, S. 79; Christoph Wagner, Die
Landesmedienanstalten, S. 130.

987vgl.: Hellstern/ Reese, Rundfunkaufsicht , Band |, S. 323ff. (337f. - Niedersachsen), S. 347ff. (356f. -
Nordrhein-Westfalen); Siepmann, epd/ Kirche und Rundfunk Nr. 37 vom 16.5.1987, S. 3; epd/ Kirche und
Rundfunk Nr.40, v. 27.5.1987, S. 11; Gersdorf, Staatsfreiheit, S. 193; Christoph Wagner, aa0., S. 130.
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6.5.4.1.1 Staatsdistanz und zeitliche Zasur

Gleichgultig in welcher Form und mit welcher Intensitét Parlament und Fraktionen am
Bestellungsprozel3 partizipieren, wirken sich die eingerdumten Gestaltungsrechte immer
nachteilig im Hinblick auf Neutralitét und Staatsunabhangigkeit der externen Kontrollgremien
aus. Infolge der bereits in der Konstituierungsphase einsetzenden parlamentarischen
Mitwirkung wird ein Gremium instaliert, dal3 von Anbeginn an durch politische
Interessengemeinschaften und abgegrenzte Machtbereiche gekennzeichnet sein wird; das
Aushandeln fraktionslibergreifender "Packet- oder Kompensationslosungen” und die
Politisierung rundfunkrelevanter Themen werden den Aufsichtsalltag prégen. Die einmal
installierten Strukturen erweisen sich im nachhinein als weitgehend irreversibel.

Eine frihzeitige politische Vorpragung der internen Strukturen wird durch das pluraistische
Entsendemodell weitgehend verhindert. Zwar wird sich aufgrund der Wahlifreiheit der
relevanten Organisationen nicht verhindern lassen, dald auch Parteimitglieder zum Kon-
trollgremium  Zutritt finden und sich zu Interessengruppen zusammenfinden. Die
Wahrscheinlichkeit fur derart negative Entwicklungen ist aber beim pluraistischen Modell in
doppelter Hinsicht geringer: Zum einen werden die reprasentationswirdigen Organisationen
zuallererst Personlichkeiten ihres Vertrauens berufen und parteipolitische Bindungen
vernachlassigen, wenn das Wahlverfahren vollkommen parlamentsfrel ausgestaltet ist. Zum
anderen werden die internen Personalstrukturen nicht derart parlamentarisch vorgepragt, dal3
sich fraktionsghnliche Kreise automatisch und unmittelbar bilden missen. Vielmehr kann von
einer gewissen zeitlichen Zasur ausgegangen werden, bevor sich der staatliche und
parteipolitische Einflul3 in der Organisation durchsetzt. Diese Verzdgerung stérkt zunéchst die
Position der ,,unabhangigen“ Mitglieder und verhindert fir eine u.U. wichtige Zeitspanne
politisch-motivierte Persona - und Sachentscheidungen.

6.5.4.1.2 Rechtlich abgesichertes Instrumentarium

Flhren interne Abstimmungs- und Kommunikationsprozesse und partei politische Kontakte de
facto auch in den gruppenplural entsandten Kontrollorganen zu parlamentsahnlichen
Verhdltnissen, basieren diese Strukturen doch eindeutig auf unverbindlichen, mit keinerlei
Rechtsfolgen  verkniipften,  personlichen  Beziehungen.  Ahnlich  den  bloRen
Gefélligkeitsverhdtnissen des Privatrechts wollen sich die Betelligten dieser Absprachen und
Zusagen regelméfdig nicht rechtlich binden oder sich ein fir ale Male festlegen.

Beim pluralistischen Entsendemodell verfligt der Staat Uber keinerlei gesetzlich verankerte
Mitwirkungskompetenzen, denen zufolge er sich auf ein rechtlich abgesichertes
Manipulationsinstrumentarium berufen konnte. Formalrechtlich betrachtet, Uben die
gesellschaftlich relevanten Organisationen ihre Selektionss und Berufungsrechte im
pluralistischen Entsendemodell vollig autonom und unabhéngig aus; Staat und Parteien sind
auf das ungesicherte, unverbindliche Terrain informeller Beziehungen verwiesen, um ihren
Einflud geltend zu machen. Waéhrend die staatliche Mitwirkung bel den Ubrigen
Modellformen reguliert, aber letztlich auch legitimiert und begrindet wird, hat die
Staatsdistanziertheit des pluraistischen Modells zumindest zur Folge, dal3 ein gestalterischer
Einflul auf die personelle Besetzung nur mittelbar, auf ungesichertem Terrain und folglich
abgeschwaécht erfolgen kannes,

Die Widerstandsfahigkeit des pluraistischen Entsendemodells gegentber politischen
EinfluBnahmen ist aufgrund der Zurlckweisung staatlicher  Mitwirkung im
Bestellungsverfahren, der daraus folgenden temporaren Verzogerung und der Vermeidung

988Gersdorf, aa0., S. 193f.
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rechtsbegrindender V erfahrensregel ungen insoweit deutlich hoher anzusetzen, als bei anderen
Berufungs- und Wahimodellen.

6.5.4.2 Weitergehende Bedenken

Weitergehende Bedenken gegenuber der pluralistischen Bestellungsform resultieren aus
Tatsache, dal3 sich infolge der parlamentarischen Auswahl der représentationswirdigen
Organisationen und Gruppierungen bereits im Gesetzgebungsverfahren Einfluf3bereiche fir
die politischen Parteien erdffnen wirden, die auch durch die Berufungsrechte der
gesellschaftlich relevanten Institutionen nicht ausgeschlossen werden.®89 Durch die gezielte
Kombination ausgewdhlter Institutionen, Gemeinschaften und Verbéande liel3e sich ein
Gremium konstruieren, in dem die intendierte parteipolitische Machtverteilung zu erwarten
seiend0 |n der Tat gibt es zwischen enigen gesellschaftlichen Organisationen und
bestimmten Parteien auffallend viele personelle und inhatliche Uberschneidungen und
Anknupfungspunkte, wahrend andere soziale Gruppen offensichtlich um Distanz zu
bestimmten (partei-) politischen Richtungen bemiht sind. Diese bekannten und zum Teil
Offentlich présentierten Sympathien oder Antipathien kdonnten von den Fraktionen im
Gesetzgebungsverfahren gezielt und in der Erwartung genutzt werden, dal3 die ausgesuchten
Organisationen einen Représentanten der eigenen parteipolitischen Couleur entsenden
werden. %91

Dieser Argumentationsansatz kann aber nicht Inhalt sinnvoller, verfassungsrechtlicher Kritik
sein. Zum einen gibt es aus verfassungsrechtlicher Sicht keine Alternative zur
parlamentarischen Auswahl der entsendeberechtigten Organisationen: Die rechtliche
Ausgestaltung der Rundfunkordnung unterliegt dem Vorbehalt des Gesetzes??, da die zu
treffenden Entscheidungen im grundrechtsrelevanten Bereich ergehen und wesentlich fir die
Verwirklichung der Grundrechte sind.

Zum anderen ist die weitgehende parteipolitische Inbesitznahme des Parlaments eine
zwangslaufige und in der Verfassung angelegte Konsequenz der Konstitutionalisierung einer
parlamentarisch-reprasentativen Demokratie. Insoweit kann der parteipolitische Einflul3, der
im parlamentarischen Gesetzgebungsverfahren vermittelt wird, nur dann vollig eliminiert
werden, wenn man das Parlament selbst von der Bestimmung der représentationswiirdigen

989v/gl. auch die Bedenken von Langenbucher und Mahle im Hinblick auf Gesetzesinderungen, S. 329, in:
Umkehrproporz und kommunikative Relevanz, Publizistik, 1973, S. 322 ff.

990Astheimer, Institutionalisierte Politiksteuerung, RuF 1991, S. 185ff. (189); Langenbucher/ Mahle,
Umkehrproporz und kommunikative Relevanz, Publizistik 1973, S. 322ff. (329); R. Hoffmann,
Rundfunkorganisation und Rundfunkfreiheit, S. 90f.; Hundertmark/ Winckler, Rundfunkkontrolle und
Parteieneinfluf3, Publizistik 1973, S. 331ff. (331).

991vgl. Kleinsteuber, Rundfunkpolitik, S. 98, 99; Hoffmann-Riem, Rundfunk in neuen Landern mit alten
Schwéachen, AfP 1991, S. 606ff. (611). Anschaulich 183t sich dies an der Neufassung des hessischen
Privatrundfunkgesetzes verifizieren: Der von SPD und Bundnis 90/ Die Grinen dominierte hessische Landtag
hatte innerhalb eines Sitzungszeitraums vom 4.-6. 10.1994 gegen die Stimmen von CDU und FDP das
Privatrundfunkgesetz vom 30.11.1988 novelliert. Die Zusammensetzung der Anstaltsversammlung wurde
dahingehend geéndert, dai3 die Vertreter der Industrie- und Handelskammern, der Universitéten und des Bundes
der Vertriebenen ersatzlos wegfielen, wohingegen der Anteil an Gewerkschaftsvertretern erhéht und weitere
Organisationen und Gemeinschaften neu aufgenommen wurden. Dieses Vorgehen stiefd auf erhebliche Kritik aus
dem konservativen Lager, da man, meiner Meinung nach zu Recht, einen parteipolitischen Hintergrund bei
diesem Vorgehen vermutete. Vgl. Funk-Korrespondenz, Nr. 41 vom 14.10.1994, S. 10; Nr. 21-22 vom
27.5.1994, S. 10; Nr. 47 vom 25.11.1994, S. 6f.; epd/ KuR Nr. 90 vom 16.11.1994, S. 19; Medien Kritik, Nr. 8
vom 20.2.1995, S. 15; Medien Dialog, Nr. 11, 1994, S. 9f.; Frankfurter Rundschau vom 18.11.1994 "Ruicktritt
unter Protest”; FR vom 31.5.1994 "LPR protestiet gegen Regierungspléne”. Die Tendenz, die
Gruppenzusammensetzung nach politischen Motiven einseitig auszugestalten ist nicht nur auf die
Gesetzesnovellierung in Hessen beschrénkt. Vgl. auch epd/ KuR Nr. 20 vom 17.3.1993, S. 12 (Niedersachsen);
epd/ KuR Nr. 10 vom 10.2.1988, S. 3f. und 9; epd/ KuR Nr. 50, vom 25.6.1988, S. 9f..

992 BverfGE 57, 295 (320); 47, 46 (78f.), 49, 89 (126f.)
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Institutionen ausschlief3t. Ungeachtet der angefihrten verfassungsrechtlichen Bedenken sollen
hier eingehendere Uberlegungen im Hinblick auf eine unmittelbar plebiszitare Auswahl der zu
berticksichtigenden Gruppen nicht angestellt werden. Anzumerken bleibt aber, dal? derartige
Ansdtze zu Volksentscheiden wahrscheinlich aufgrund mangelnder Praktikabilitdt scheitern
durften.

6.6 Die Berufungs- und Entsendemodelle und das Legitimationserfordernis

Das pluraistische Entsendeverfahren und daran orientierte, kombinierte Verfahrensformen
haben sich in ihren Grundlinien as verfassungsgemald im Hinblick auf das Gebot der
Staatsfreitheit  erwiesen.  Sofern  die  Hauptorgane der  Landesmedienanstalten
gruppenpluralistisch bestellt werden und der Staat an der Entsendung durch die
gesellschaftlichen Gruppen nicht mitwirkt, stellt sich alerdings die Frage, ob das gewahlte
Entsendeverfahren dem Erfordernis nach Legitimation ausreichend Rechnung trégt.

Die Landesmediengesetze weisen, unter Verwendung unterschiedlicher Terminologien, den
Hauptorganen der Landesmedienanstalten die Ubergeordnete Aufgabe zu, die Interessen der
Allgemeinheit zu wahren und zu vertreten.93 Um diese Aufgabenstellung dogmatisch
einzuordnen bietet sich die Rechtsfigur der Reprasentation an.?%4 Die externen Hauptorgane
sollen die nicht unmittelbar und standig prasente Offentlichkeit im privaten Rundfunksektor
vergegenwartigen, ihre Interessen artikulieren und die rundfunkbezogenen Bedirfnisse der
Bevolkerung nach Kontrolle und Beaufsichtigung der privaten Rundfunkveranstalter
umsetzen.9%

Jede Représentation personeller Einheiten bedarf, as Macht- und Herrschaftsausiibung des
Berufenen fir eine Gemeinschaft von Individuen, notwendig der Legitimation.?% In der
rechtsstaatlichen, représentativen Demokratie wird der Wille des Volkes in enem
vielschichtigen Wahl- und Rickkoppelungsverfahren in Herrschaft umgesetzt, so daf? sich bei
der konkreten Auslbung von Kompetenzen zuallererst die Frage nach der demokratischen
Rechtfertigung des Handelnden stellt.

Ausgehend von dieser Fragestellung ist zundchst zu prifen, inwieweit die dargestellten
Bestellungsverfahren diesen von den verfassungsrechtlichen Strukturentscheidungen fir
Demokratie und Rechtsstaat gepragten Anforderungen , klassischer® demokratischer
Legitimation gerecht werden kénnen. Sollten sich hier substanzielle Defizite ergeben, wére

993Bei dieser Zuweisung unterscheiden die einzelnen Landesmediengesetze zwischen dem Hauptorgan einerseits
und dem einzelnen Gremienmitglied andererseits als Funktionstrager. Vgl. z.B.: Wahrung der Interessen der
Allgemeinheit durch das Hauptorgan insgesamt: Art. 1211, S. 1, 1.HS. BayMG; 8 46|, S1 RGMV; §581 S.2, 1.
HS. HamMG. Wahrnehmung der Interessen der Allgemeinheit durch jedes einzelne Mitglieder des
Kontrollgremiums: § 57 I, S2 LRG Nieders.; § 55 XII, S2 LRG NRW; § 36 |, S2 PRG S-A; §541X, S2LRG
SH; 8491, S1HPRG; §44 1, S1 LMG BW. Es ergeben sich aber keinerlei Anhaltpunkte dafir, dal’ diesen
begrifflichen Differenzen wesentliche Bedeutung zuzumessen ist. Vgl. zu den verwendeten Terminologien in
den Rundfunkgesetzen der Lander: Lammel, Binnenpluralismus des &ffentlich-rechtlichen Rundfunksystems, S.
33ff.

994Anzumerken ist alerdings, dal die Regelungen zu den Landesmedienanstalten nicht nur von typischen
Elementen des Reprasentationsprinzips gekennzeichnet sind, sondern sich auch Wesensmerkmale der
Interessenvertretung finden. Die Verpflichtung der Gremienmitglieder auf das oOffentliche Interesse und das
regelméilig vorgesehene freie Mandat der Gremienmitglieder sind Charakteristika der Représentation; die
unmittelbaren  Entsenderechte gesellschaftlicher  Gruppen verbunden mit  Abberufungsmdglichkeiten
verwirklichen das Prinzip der Interessenvertretung. Der Reprdsentationsgedanke steht allerdings nach
eindeutigen Aussagen des Bundesverfassungsgerichts im Vordergrund. (GE 83, S. 238ff. (333) unter Verweis
auf 60, S. 53ff. (65f.)); ebenso: Herrmann, Rundfunkrecht, § 11, Rdnr. 30f., S. 293f.. Ablehnend Lammel, der
angesichts der Abberufungsmdglichkeiten bei den offentlich-rechtlichen Rundfunkréten von einer Vertretung
von Sonderinteressen spricht, Binnenpluralismus, S. 69f.

995vgl. BVerfGE 60, S. 53ff. (65); 83, S. 238ff. (333).

996|_eibholz, Die Reprasentation in der Demokratie, S. 140f., 160; H.P. Schneider, Das parlamentarische System,
S. 239ff. (253), in Benda/ Maihofer/ Vogel, Handbuch des V erfassungsrechts.
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alerdings hilfsweise zu prifen, ob Legitimation notwendig demokratisch vermittelt werden
muf3 oder ob nicht andere Legitimationsformen unter rundfunk- und staatsfrei heitsrechtlichen
Gesichtspunkten sachgerechter sind.

6.6.1 Sachstand in Literatur und Rechtsprechung

Einige gewichtige Stimmen in der rundfunkrechtlichen Literatur beflrworten den
gestaltenden Einflul? der Landerparlamente im Entsendeverfahren unter ausdriicklichem
Hinweis auf seine legitimierende Wirkung.?9’ Bullinger und Hoffmann-Riem sehen in der
Auswahl der Gremienmitglieder durch die Legidative eine substanzielle "Verstarkung der
demokratischen Legitimation" der die Allgemeinheit reprasentierenden Aufsichtsgremien.
Andere Autoren ekennen die legitimierende Wirkung der parlamentarischen
Wahimodalitédten grundsétzlich an, ohne alerdings die mit diesen Teilnahmerechten
verbundenen Gefahren fur die Staatsunabhangigkeit der Kontrolleinrichtung zu
unterschétzen.98 Kewenig fuhrt aus, dal3 ein autonomes, rein standisches System der
Benennung durch den Ausschlul? staatlicher Partizipation auf sinnvolle Transparenz und
offentliche Kontrolle des Berufungsverfahrens verzichte. Er stimmt aber mit Degenhart
Uberein, wenn er feststellt, dal3 gerade diese demokratische Legitimation eine mal3gebliche
Anndherung an den staatlichen Bereich mit sich bringt.?9® Auch das OVG Luneburg will den
durch die parlamentarische Wahl vermittelten Einflu? limitieren; ein verbleibender
Resteinflul? sei aber "unter Berticksichtigung der demokratischen Legitimation dieses Organs'
verfassungsrechtlich gleichwohl unbedenklich.1000

Daneben wird im einschléggigen Schrifttum die Ansicht vertreten, fur die externen
Kontrolleinrichtungen durften die Mal3stdbe demokratischer Legitimation ganz grundsétzlich
keine Anwendung finden1%1, Die Landesmedienanstalten ndhmen, ungeachtet der Rechtsform
und offentlichen Aufgabenstellung, im Rahmen ihrer Zulassungs- und Aufsichtsfunktionen
spezifisch , staatsfremde” Angelegenheiten wahr. Aufgrund desin Art. 51 S.2 GG verbiirgten
Staatsfreiheitsprinzips konne ihre Tatigkeit nicht als Ausiibung staatlicher Gewalt qualifiziert
werden; um der Vewirklichung der Rundfunkfreiheit willen, befanden sich die
Landesmedienanstalten in einer Gegenposition zum Staat und konnten nicht zum Bereich
organisierter und institutionalisierter Staatlichkeit gerechnet werden.1002 Eine demokratische
Legitimation der Kontrolltréger se demnach nicht notwendig, da sich das konkrete
Legitimationserfordernis ausschlief3lich auf die Austlibung staatlicher Gewalt beziehe 1003

997Bullinger/ Godel, Kommentar zum LMG BW, § 60, FN. 1, S. 373; Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch
Rundfunkorganisation, S. 55f.; Zeidler, Gedanken zum Fernseh-Urteil des BVerfG, AOR, 1986, S. 361ff. (402);
Wagner, aa0., S. 126f.; Ihlefeld, Verfassungsrechtliche Fragen im Zusammenhang mit dem Deutschlandfunk,
ZUM 1987, S. 604ff. (610).

998K ewenig, Zu Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit, S. 58; ders., DOV, 1979, S. 170ff. (175); unklar:
Degenhart, Rundfunkfreiheit, Rundfunkorganisation und Rundfunkaufsicht in BW, AfP 1988, S. 331.
999Degenhart, aa0., AfP 1988, S. 327ff. (331); Kewenig, Rundfunkfreiheit, S. 58, vgl. FN. 77.

10000V G Liineburg, JZ 1979, S. 24ff. (26).

1001Gersdorf, aa0., S. 188ff. Auch hier kénnen die Rundfunkréte der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
vergleichsweise herangezogen werden. Zur demokratischen Legitimation der Rundfunkrdte vergleiche
insbesondere Bethge, Volkslegitimation fir Rundfunkréte?, DVBI. 1987, S. 663ff.

1002BverwGE 70, S. 310ff. (316); Lange, Die offentlichrechtliche Anstalt, VVDSIRL Heft 44, 1986, S. 304;
Hoffmann-Riem, JZ 1985, S. 627; Bethge, Volkdegitimation fir Rundfunkréte?, DVBI., 1987, S. 663ff. (664).
1003Gersdorf, aa0., S. 189; Bethge, aa0., DVBI. 1987, S. 663ff. (665).
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6.6.2 Demokratische Legitimation

Verkorpert eine bestimmte Personenmehrheit eine Gesamtheit (Gesamtvolk) im Sinne der
Reprasentation, wird der Wille des reprasentierenden Organs der représentierten Gesamtheit
zugerechnet. Da dlerdings der Wille der Reprasentanten durchaus im Widerspruch zum
Willen der Reprasentierten stehen kann, sind nach demokratischem Versténdnis
Kontrollinstrumentarien erforderlich, die sicherstellen, dal3 ein bestimmter Zustand von der
Gesamtheit gewollt und die Handlung der Reprasentanten berechtigt ist. Der Nachweis der
Berechtigung eines bestimmten Verhaltens ist in diesem Sinne nur erbracht, wenn eine auf
das Volk oder von ihm gewahlte Vertretung rickfihrbare, ununterbrochene, demokratische
Legitimationskette zu allen mit der Ausiibung staatlicher Gewalt betrauten Organen und
Amtswaltern existiert.1004 Demokratische Legitimation muf3 nicht in jedem Fall durch
unmittelbare Volkswahlen vermittelt werden; soweit die Berufung eines Amtswalters aber
durch Wahlen erfolgt, muf3 sichergestellt sein, dal’ entweder das Volk, seine parlamentarische
Vertretung oder anderweitig demokratisch | egitimierte Organe wahlen.1005

Unter Rechtsstaatsgesichtspunkten ist demokratische Legitimation grundsétzlich far ale
Organe und jeden einzelnen Amtswalter der staatlichen oder kommunaen Verwaltung
erforderlich. Es soll keine Bereiche offentlicher Verwaltung geben, die nicht unmittelbar oder
zumindest mittelbar durch die Gesamtheit der Staatsbirger erméchtigt und kontrolliert
werden, unabhangig davon, ob es sich um obrigkeitliche Hoheitsverwaltung, schlichte
Hoheitsverwaltung oder verwaltungsprivatrechtliche Tatigkeit handelt.1006 |nsoweit ist
demokratische Legitimation nach dem Grundgesetz und den Landesverfassungen immer
geboten, wenn Staatsgewalt durch amtliche Handlungen mit Entschei dungscharakter ausgelibt
wird.1907 |m Bereich der Landesverwaltung kann nur der vom Landesstaatsvolk gewéhlte
Landtag den Organ- und Funktionstragern auf allen Ebenen demokratische Legitimation
vermitteln,1008

6.6.3 Demokratische Legitimation der Entsendemodelle

Eine Auswahl und Berufung der Mitglieder der externen Kontrolltréger durch das jeweilige
Landesparlament wird dem Anforderungsprofil demokratischer Legitimation vollumfanglich
gerecht.1009 Die parlamentarische Steuerung der Besetzung stellt einen lickenlosen
Zurechnungszusammenhang her, der sicherstellt, dal3 sich die personelle Zusammensetzung
der Hauptorgane letztendlich auf den Trager der Herrschaftsgewalt zurlckfihren 1&f3t.1010
Selbst wenn die Gremienmitglieder unter Pluraismuserwégungen eigentlich als
Reprasentanten der relevanten gesellschaftlichen Stromungen berufen werden, sind sie
aufgrund der ununterbrochenen Legitimationskette hinreichend berechtigt, das Staatsvolk
insgesamt zu verkorpern.1011

1004V erfGE 47, S. 253ff. (275); 77, S. 1ff. (40, 83); Degenhart, Staatsrecht |, § 1 Rdnr. 1, S.1; Bockenférde,
Handbuch des Staatsrechts, Band I, § 22, Rdnr. 11ff., S. 896ff.; Schmidt-Assmann, Verwaltungslegitimation als
Rechtsbegriff, AGR 1991, S. 329ff. (335).

1005y g|. BVerfGE 47, S. 253ff. (275; 52, S. ...ff. (130); 77, S. 1ff (40); 83, S. 60ff. (72f.).

1006 BverfGE 47, S. 253ff. (273f.); VerfGH NRW, DVBI. 1986, S. 1196ff. (1197); Pittner, Offentliche
Unternehmen, S. 135; Degenhart, Staatsrecht I, § 1 Rdnr. 2, S. 1.

1007BV erfGE 47, S. 263ff. (273); 83, S. 60ff. (73).

1008|_gibholz/ Rinck/ Hesselberger, GG-Kommentar, Art. 20, Rdnr. 421.

100950 auch fiir den staatlich-politischen Rundfunkrat Jank, Die Rundfunkanstalten der Lander und des Bundes,
S. 62.

1010vgl. Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S. 55ff.. "positiver Wert
demokratisch-parlamentarischer Legitimation"”.

1011Bckenforde, Demokratie al's Verfassungsprinzip, Handbuch des Staatsrechts, Band 1, § 22, Rdnr. 16.
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Auch digenigen Organmitglieder, die nach dem Vorschlagsmodell auf der Basis von
Vorschlagslisten der relevanten Organisationen durch das Landesparlament gewahlt werden,
sind hinreichend demokratisch legitimiert. Vorschlagsrechte selbst nicht demokratisch
legitimierter Institutionen sind im Hinblick auf die erforderliche Lickenlosigkeit der
Legitimationskette tolerabel, solange der selbst legitimierten Staatsinstanz zumindest die frele
Auswahl unter mehreren Kandidaten und nicht nur ein auf eine reine Rechtskontrolle
beschranktes Zuriickwei sungsrecht vorbehalten ist.

Fraglich ist alerdings, ob sich auch die Reprasentanten der pluralistischen Kontrolltrager, die
von den gesellschaftlich relevanten Gruppen elgenverantwortlich entsandt worden sind, in das
demokratische Legitimationsgeflige einordnen lassen. Das Landesparlament, als unmittelbar
aus Volkswahlen hervorgegangene Legitimationsquelle, ist vom Berufungs- und Entsende-
verfahren ausgeschlossen worden, so dal3 zweifelhaft erscheint, ob die Gremienmitglieder zur
Verkorperung des Landessouverans tberhaupt berechtigt sind.

6.6.3.1 Demokratische Legitimation des pluralistischen Entsendemodells

Ansatizweise konnte durch die Benennung der entsendeberechtigten Organisationen im
Gesetzgebungsverfahren und die landesgesetzliche Begriindung einer Représentantenfunktion
ein gewisses Mald an demokratischer Legitimation vermittelt werden.192  Ein
Zurechnungszusammenhang zwischen dem Trager de Staatsgewat und den
Rundfunkkontrolleuren lief3e sich insoweit konstruieren, als der Landesgesetzgeber selbst
unmittelbar aus Wahlen hervorgegangen ist und folglich demokratische Legitimation
vermitteln kann. Durch die Auswahl bestimmter représentationswirdiger Gruppen bringt er
den Volkswillen zum Ausdruck, dai3 diese Gruppen bel der Rundfunkaufsicht das Staatsvolk
insgesamt vertreten sollen. Ferner wére denkbar, da? der Landesgesetzgeber mit der
rechtlichen Begrindung und Ausgestaltung einer Reprasentantenstellung konkludent auch
demokratische Legitimation vermittelt, weil jene eine Berechtigung notwendig voraussetzt. In
diesem Fale mu3 alerdings davon ausgegangen werden, dal3 sich die
Reprasentanteneigenschaft der Gremienmitglieder Uberhaupt durch Rechtssatz begriinden
|a3t.1913  Defizite hinsichtlich demokratischer Legitimation konnten schliefdlich dadurch
kompensiert werden, dal3 in nahezu allen Kontrollgremien Entsandte vertreten sind, die
unmittelbar durch staatliche Organe berufen werden und ihre individuelle demokratische
Legitimation in die Kontrolleinrichtungen einbringen. Insoweit kénnte von einer personellen
"Nachwirkung" der Legitimation der Landtags, Regierungss und Kommunalvertreter
gesprochen werden.

Derartige Hilfskonstruktionen sind allerdings mit den wesentlichen Strukturmerkmalen des
demokratischen Legitimationsgedankens nicht in Einklang zu bringen. Grundlage des
Legitimationskonzeptes ist die ununterbrochene Legitimationskette, durch die der Tréger der
Herrschaftsgewalt auf die Austibung der Staatsgewalt Einflufd nimmt und die mit staatlichen
Aufgaben betrauten Organe und Amtswalter steuert und kontrolliert.1014 Die Eindeutigkeit,
Geradlinigkeit und Verlaldichkeit der Ableitung staatlichen Handelns vom Volkswillen wird
empfindlich gestort, wenn den Grundgedanken der Luckenlosigkeit und Kontrollierbarkeit
nicht ausreichend Rechnung getragen wird015, Jede Vermittlung von Legitimation muf3 durch
einen selbst hinreichend Legitimierten erfolgen und der Legitimierende mufd Gber Inhalt,
Umfang und insbesondere Erteilung und Entzug der Berechtigung frei entscheiden kénnen.

1012y/gl. Lammel, Binnenpluralismus, S. 91.
1013payon geht Lammel unter Berufung auf Leibholz aus. Vgl. Binnenpluraismus, S. 91.
10148V erfGE 83, S. 60ff. (72).

1015y gl. Bockenférde, Demokratie al's Verfassungsprinzip, Handbuch des Staatsrechts, Band 1, 1987, § 22 Rdn.
17ff.; Oebbecke, Weisungs- und unterrichungsfreie Rdume in der Verwaltung, S. 67ff.; Schmidt-Afmann,
Verwaltungslegitimation als Rechtsbegriff, AOR 1991, S. 329ff. (355ff.).
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Beim pluralistischen Entsendeverfahren, ebenso wie beim Kombinationsmodell, bestimmen
nicht hinreichend demokratisch legitimierte Instanzen Uber die Besetzung der externen
Kontrollgremien1916, Das Parlament hat keine Md&glichkeit, die vorgesehenen Kandidaten
individuell zu prifen oder die Berufungsentscheidung inhatlich zu beeinflussen.
Demokratische Legitimation wére hier nur denkbar, wenn das Parlament selbst, as
Verkorperung des Landessouverdns, die Rechtsstellung des einzelnen Gremienmitgliedes
wirksam gestalten, d.h. insbesondere nach eigenem Ermessen begriinden und aufheben,
konnte. Insofern lassen sich weder die Entsendeakte selbst noch die spétere Aufsichts- und
Zulassungstéatigkeit der Gremienmitglieder auf den parlamentarisch-reprasentierten Willen
des Volkes zurtckfuhren.

Erganzend sai angefligt, dal3 in Teilen der Literatur der Versuch unternommen wird, die
Unzulanglichkeiten gruppenpluralistisch besetzter Gremien hinsichtlich demokratischer
Legitimation durch ein generelles Gebot zur verbandsinternen Schaffung demokratischer
Strukturen oder zumindest zur Wahl der Abgesandten nach demokratischen Grundsétzen zu
beheben.1017 Ohne auf die spezifischen Probleme der Mediatisierung des Einzelnen und der
mangelnden Transparenz und Offenheit der Interessenverbé&nde ndher einzugehenl®is, sind
derartige Kompensationslosungen im Hinblick auf das demokratische Legitimationssubjekt
Staatsvolk grundsétzlich abzulehnen. Gemal3d Art. 20 Abs. 2 GG kann lediglich das
Gesamtvolk, as "offene” Allgemeinheit und als Personengemeinschaft von undefinierter
GroRelo1d) | egitimation vermitteln. Das demokratische Prinzip 8% es nicht zu, dal3 die
Volksgesamtheit beliebig in kleinere Gesamtheiten von Staatsbiirgern parzelliert und diesen
Untergliederungen Legitimationskraft beigelegt wird.1020 Keine demokratische Legitimation
vermitteln daher insbesondere solche Personenvereinigungen, die as organisierte Einheit
bestimmte Einzel- oder Sonderinteressen verfolgen.1021 Die Konzentrierung der Verbéande und
gesellschaftlichen  Organisationen auf bestimmte Ziele und en abgrenzbares
Interessenspektrum widerspricht dem allgemeinen Ansatz demokratischer Legitimation, der
gerade von der Distanz zum Partikularen ausgeht.1922 Staatsvolk meint immer eine theoretisch
unbegrenzte Viefalt von Menungen, Zielen, Bedirfnissen; die organisierte Verfolgung von
Sonderinteressen kann die Offenheit und Beliebigkeit des Staatsvolkes nicht ersetzen.

Dartiber hinaus sai an dieser Stelle nur kurz auf die rechtstechnischen und verfassungs-
rechtlichen Schwierigkeiten hingewiesen, die mit einer Verpflichtung auf innerverbandliche,
demokratische Strukturen verbunden sind. Die in diesem Problemkreis auftretenden Fragen -
beispielsweise welches Mal3 an Demokratie organisationsintern umzusetzen ist, ob von den
Weltanschauungsgemeinschaften ,gleichviel® Demokratie wie von den Soziapartnern

1016Byckenforde, Demokratie, § 22, Rdnr. 20; Herzog, in Maunz/ Dirig, Grundgesetz, Art. 20, I1. Abschnitt,
Rdnr. 55.

1017K ewenig hélt eine Einschaltung des Parlaments in den AuswahlprozeR dann fiir verfassungsrechtlich
angeraten, wenn die gesellschaftlichen Gruppen selbst einer demokratischen Organisationsstruktur entbehren.
Vgl. Zu Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit, S. 58. In Ansétzen auch Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit
durch Rundfunkorganisation, S. 55.

1018ygl. dazu Grimm, Verbande, S. 373ff., in Benda/ Maihofer/ Vogel, HdbdVerfR; Wufka, Die
verfassungsrechtlich-dogmatischen Grundlagen der Rundfunkfreiheit, S. 83ff. Zur Oligarchisierung der
Verbéande vgl. Kibler, Kommunikation und Verantworung, S. 18f.; Mestméacker, Medienkonzentration und
Meinungsvielfalt, S. 22.

10198V erfGE 83, S. 37ff. (55).

1020V erfGE 83, S. 60ff. (75).

1021y gl. Bockenforde, Demokratie aaO, § 22, Rdnr. 33; Grimm, Verbéande, S. 373ff. (382), aa0.; Schmidt-
Assmann, Volksegitimation als Rechtsbegriff, AGR 1991, S. 329ff. (350).

1022A yRer Betracht bleiben sollen in diesem Zusammenhang die verfassungsrechtlichen Bedenken, die sich bei
einer Verpflichtung der Verbénde auf binnendemokratische Strukturen im Hinblick auf die in Art. 9 GG
verankerte Vereinigungsfreiheit ergeben. Vgl. dazu Grimm, Verbande, S. 372ff. (384ff.) aaO.
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gefordert werden kann und ob sich die Binnendemokratisierung als Einschrankung der
Vereinigungsfreiheit in Art. 9 GG darstellt - werfen erhebliche Rechtsprobleme auf.1023

Die Ausfuhrungen leiten zur Schluf¥folgerung Uber, dal3 das pluralistische Entsendeverfahren
selbst unter Zuhilfenahme komplementérer Normierungen keine demokratische Legitimation
vermitteln kann. Insoweit ergibt sich die unbefriedigende Situation, dal3 das parlamentarische
Entsendemodell, das sich unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten als verfassungswidrig erwiesen
hat, den Anforderungen demokratischer Legitimation vollends gerecht wird, wéhrend das
freiheitsfordernde pluralistische Berufungsverfanren keine hinreichende Legitimation
vermitteln kann.

6.6.3.2 Erfordernis demokratischer Legitimation

Rechtliche Bedenken hinsichtlich des pluraistischen Bestellungsmodells waéren
gegenstandslos, wenn auch dieses Verfahren ein hinreichendes Mal3 an demokratischer
Legitimation vermittelt hdtte. Mit dem Scheitern entsprechender Begriindungsversuche
muissen wir uns nunmehr der allgemeinen, Ubergeordneten Frage stellen, ob nicht andere
L egitimationsformen den Représentantenstatus ~ gruppenpluralistisch entsandter
Gremienmitglieder stitzen konnen und sich aus rundfunkrechtlicher Sicht sogar als
sachgerechter erweisen. Dieser Aufgabenstellung immanent ist letztlich die Begriindung der
Unanwendbarkeit demokratischer Legitimationsmal3stdbe fir die externen Aufsichtsorgane
der Landesmedienanstalten.

Demokratischer Legitimation bedirfen nach Art. 20 Abs. 2 GG alle Vorgange, in denen
Staatsgewalt ausgelibt wird. Mit der Zielsetzung der grundgesetzlichen Demokratie die
groitmoglichen Entfaltungsmdglichkeiten zu eréffnen, bietet es sich an, den Anwendungsbe-
reich demokratischer Legitimation moglichst weit zu fassen und entsprechend das
Tatbestandsmerkmal der Staatsgewalt definitorisch auf ale Bereiche auszudehnen.1024
Insoweit erfald das demokratisch Legitimationsgebot das gesamte Spektrum administrativer
Organisationsformen, offentlich-rechtliche Organisationsformen grundsétzlich ebenso wie
sel bststandige und rechtsfahige Anstalten1025,

Allerdings darf eine weitreichende Interpretation des Art. 20 Abs. 2 GG nicht dazu fuhren,
das verfassungsrechtliche Vertellungssystem zwischen individueller, bzw. gesellschaftlicher
Freiheit und staatlichem Herrschaftsbereich auszuhebeln. Bereiche, die eindeutig der
gesellschaftlichen Betdtigung vorbehalten sind, dirfen nicht Gber ein demokratisches
Legitimationserfordernis mittelbar in den staatlichen Machtsektor Uberfihrt werden.1026

Diese Trennungslinie zwischen Aufgaben gesellschaftlicher und staatlicher Provenienz wird
allerdings verletzt, wenn man auch fir die Aufsichtsgremien der Landesmedienanstalten eine
ausreichende demokratische Legitimation einfordert. Die spezifischen Zulassungs- und
Uberwachungsfunktionen der Hauptorgane haben sich im Kernbereich als staatsfremde, der
Offentlichkeit zuzuordnende Betéitigungsfelder herausgestellt; die komplexe Tétigkeit der
Landesmedienanstalten entzieht sich einer Kategorisierung as unmittelbare oder mittelbare

1023vgl. dazu eingehend: Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S. 55f.; Dieter
Grimm, Verbénde, S. 373ff. (384ff.), in Benda/ Maihofer/ Vogel, Handbuch des Verfassungsrechts, Bethge,
V erfassungsprobleme der Reorganisation des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 23ff.

1024per Wortlaut des Art. 20 |l GG betont, daR "alle" Staatsgewalt vom Volke ausgeht. Vgl. auRerdem
Bockenforde, Demokratie, § 22, Rdnr. 12; Bethge, Volkdegitimation fur Rundfunkréte, DVBI. 1987, S. 663ff.
(664). Ebenso das Bundesverfassungsgericht: "Das demokratische Prinzip erstreckt sich nicht nur auf bestimmte,
sondern auf alle Arten der Austibung von Staatsgewalt”. GE 47, S. 253ff. (273); 77, S. 1ff. (40).

10257 B. Kommunale Sparkassen. Vgl. VerfGH NRW, NVwZ 1987, S. 211ff. (212); ders. DVBI. 1986, S.
1196ff.

1026Art. 20 11 GG ist keine Befugnisnorm; sie dient der Rechtfertigung staatlicher Herrschaft. Vgl. Schmidt-
ARmann, Verwaltungslegitimation als Rechtsbegriff, AGR 1991, S. 329ff. (339).
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Staatsverwaltungl®?’.  Die Offenheit und Vielféltigkeit des gesellschaftlichen
Kommunikationsprozesses vertréagt keinen hierarchischen Verwatungsapparat, sondern
verlangt nach gesellschaftlicher Partizipation und Verantwortung. Unbeachtlich ihrer
Rechtskonstruktion als rechtsfahige Anstalten des offentlichen Rechts sind die
Landesmedienanstalten gerade zum Zwecke der Gewdhrleistung notwendiger
Staatsunabhéangigkeit als vom Staatssektor distanzierte, sich selbst verwaltende Einrichtungen
geschaffen worden. Die Landesgesetzgeber haben durch materielle, organisatorische und
prozedurale Regelungen insbesondere daflr zu sorgen, dal3 jeder staatliche Einflufl3 auf die
Programmgestaltung der privaten Rundfunkveranstalter ausgeschlossen ist; wie die 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten stehen die Landesmedienanstalten in einer Kontraposition zum
Staat.1028

Im Koordinatensystem von Staat, Landesmedienanstalt und privatem Rundfunkanbieter fuhrt
diese Kontraposition allerdings nicht dazu, dal3 die Landesmedienanstalt automatisch an die
Seite des Rundfunkveranstalters tritt. Vielmehr nimmt sie eine Zwischenposition ein, in der
Sie enerseits unter Staatsfrelheitsgesichtspunkten as , Puffer” zwischen staatlicher Sphére
und Veranstalter fungiertl92%, um eine Beeintrchtigung der geschiitzten Programmautonomie
zu verhindern und andererseits im Sinne eines funktionalistischen Freiheitsverstandnisses die
zur Erhatung und Herstellung der Meinungsvielfat bzw. Ausgewogenheit des
Programmangebotes, d.h. letztlich die zur Realisierung von Rundfunkfreiheit gebotenen
Malinahmen gegenuber den privaten Rundfunkveranstaltern ergreifti030, Da die
Landesmedienanstalten as gesellschaftliche Sicherungsorgane!®! in diesem Kontext
freiheitsbewahrend und —gestaltend téatig werden und selbst dem durch Art. 51 S. 2 GG
geschitzten Lebensbereich zuzordnen sind, dirften Beeintréchtigungen des grundrechtlichen
Freiheitsraumes der privaten Rundfunkveranstalter regel méfdig ausgeschlossen sein.

Unter diesen Umsténden muf3 die Eingliederung der Landesmedienanstalten in die staatliche
V erwaltungshi erarchie genauso fehlgehen, wie der Versuch, die spezifischen Zulassungs- und
Kontrolltétigkeiten mit den klassischen Begriffsmustern der Ausiibung staatlicher Gewalt zu
erfassen. Eine Rechtfertigung der aufsichtsrechtlichen Tétigkeit nach demokratischem
Legitimationsverstandnis  ist  insoweit for die externen  Kontrolleinrichtungen
verfassungsrechtlich weder geboten noch sachlich angemessen.1032

6.6.4 Pluralistische Legitimation des gruppenpluralen Entsendemodells

Sowelt zur Rechtfertigung der Aufgabenwahrnehmung durch die externen Kontrollgremien
die Aktivierung des Demokratie- und Rechtsstaatsprinzips verfassungsrechtlich nicht
vorgegeben ist, mul3 nach alternativen Legitimationsformen gesucht werden, da jede Form der
Reprasentation der Legitimation notwendig bedarf. Bel den gruppenplural-strukturierten

1027/gl. hierzu: Bethge, Volksegitimation fir Rundfunkrdte?, DVBI. 1987, S. 663ff. (664); Scholz,
Rundfunkeigene Programmpresse?, S. 32; Wufka, Die verfassungsrechtlich dogmatischen Grundlagen der
Rundfunkfreiheit, S. 117.

1028Gersdorf, aa0., S. 189. Zum offentlich-rechtlichen Rundfunk: BVerwGE 70, S. 310ff. (316); K. Lange, Die
offentlichrechtliche Anstalt, VVDSIRL Helft 44, 1986, S. 304; Hoffmann-Riem, JZ 1985, S. 627; Bethge, Das
Recht der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, JZ 1986, S. 369f.;, aA. Wagner, Die
Landesmedienanstalten, S. 111ff.

1029y ghrenhold, Die Stellung der Privatfunkaufsicht im System staatlicher Aufsicht, S. 110f.; Wagner, aa0., S.
96f.

1030\ agner, aa0., S. 37f.; Rossen, Freie Meinungsbildung, S. 305f.

1031BV erfGE 57, S. 295ff. (329f., 333f.)

1032y/gl. auch Schmidt-ARmann, aa0., S. 329ff., S. 377: Bei den "grundrechtszugeordneten Rechtstragern” steht
die "Verfassung sogar direkt einer strikten Einbindung in die parlamentarisch-demokratische Steuerung
entgegen”.
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Hauptorganen konnte das plurdistische Prinzip die dogmatische Rechtfertigung fur die
Tatigkeit der Kontrollgremien — Rundfunkiiberwachung in Verkorperung der Allgemeinheit —
bilden.

Inwieweit sich das pluralistische Prinzip legitimationsbegrindend und —vermittelnd nutzbar
machen 18}, soll im folgenden skizziert werden:

6.6.4.1 Theorie des Pluralismus

Das Pluralismustheorem grindet in der Vorstellung, dal3 eine "objektive", einheitliche und
allgemeingiltige Werteordnung nicht existiert, sondern die Lebenswirklichkeit von ener
unbestimmten Vielzahl heterogener Kréfte und kontrérer Interessen gepragt ist.1933 Die
Formung eines Gesamtwillens aus den unterschiedlichen und z.T. widerstreitenden Absichten
und Zielen Einzelner oder einzelner Gruppen funktioniert nach dem V ektorensummenprinzip,
durch die Ermittlung einer Resultante aus den sich gegenseitig fordernden oder hemmenden
individuellen Impul sen.1034

In einen politologischen Zusammenhang gebracht, kennzeichnet Pluralismus digenige
Gesdllschaftsstruktur, in der vielzéhlige Macht- und Interessengruppen im oOffentlichen
Willensbildungsprozef3 miteinander konkurrieren und die politische Entscheidungsfindung
weitgehend von der Dominanz organisierten Gruppeninteressen gepragt ist.1035 Politische
Entscheidungen stellen sich dann nicht as Ausflul? einer Gbergeordneten, "exekutierbaren”
Gemeinwohlkonzeption, sondern als Kompromif3- und Verhandlungsldsung dar, die in der
Konfrontation unterschiedlicher Interessen und Zielsetzungen organisierter Gruppen
entstehen. Es ist kaum von der Hand zu weisen, da3 die moderne Massendemokratie
wesentliche Zige einer Gruppendemokratie tragt und sich die 6ffentliche Meinungsbildung
vidlfach in der Auseinandersetzung organisierter Gruppen und kollektiver Stromungen
vollzieht.1036

Das Funktionieren des pluralistischen Modells setzt voraus, dal3 allen soziaden, kulturellen
und politischen Gruppierungen grundsétzlich die gleichen Chancen eingerédumt werden, auf
die relevanten Willenshildungs- und Entschei dungsprozesse el hzuwirken,1037

6.6.4.2 Kritik am Pluralismus
Das idedistische Pluralismuskonzept ist insbesondere hinsichtlich der stillschweigend

vorausgesetzten Chancen- und Waffengleichheit der teilnahmewilligen Organisationen im
Schrifttum erheblicher Kritik ausgesetzt.1038

10330berreuter, Pluralismus und Antipluralismus, S. 13ff. (19ff.), in: Pluralismus, hrsgg. von Oberreuter;
Fraenkel, Deutschland und die westlichen Demokratien, S. 21; Grimm, Verbande, S. 373ff. (375f.), in: HbVfR.,
hrsgg. von Benda/ Maihofer/ Vogel.

10347yr  Vektorensummentheorie vgl. Fraenkel, Der Pluralismus as Strukturelement der freiheitlich-
rechtsstaatlichen Demokratie, Verh. d. 45. Dt. JT., S. 8f.; ders., Deutschland und die westlichen Demokratien, S.
21.

1035y gl. Truman, Politik as GruppenprozeR, in Pluralismus, Konzeptionen und Kontroversen, hrsgg. von
Nuscheler/ Steffani, S. 84ff.; Wufka, Die verfassungsrechtlich-dogmatischen Grundlagen der Rundfunkfreiheit,
S. 83.

1036\/gl. Scheuner, Pressefreiheit, S. 32; Wufka, aa0., S. 83.

1037Scharpf, Demokratietheorie zwischen Utopie und Anpassung, S. 53; Ipsen, Mitbestimmung im Rundfunk, S.
67; Scheuner, Politische Reprasentation und I nteressenvertretung, DOV 1965, S. 577ff. (580).

1038Ejne Ubersicht Uber die Pluralismuskritik in der Literatur bringen: Sontheimer, Zur neueren Kritik an der
Theorie der pluralistischen Demokratie, in Fraenkel/ Sontheimer/ Crick: Beitrége zur Theorie und Kritik der
pluralistischen Demokratie, S. 25ff.; H. Kohl, Pluralismuskritik in der Bundesrepublik, aus Politik und
Zeitgeschichte, Helft 12, 1970.
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Zum einen wird bezweifelt, dal3 Gberhaupt ale Interessen und Bedurfnisse organisations- und
damit teilnahmefadhig sind; zum anderen ist man skeptisch, ob die beteiligten Organisationen
hinsichtlich ihrer Konfliktfahigkeit und ihren medialen Artikulationsmdglichkeiten tatséchlich
gleich, bzw. zumindest vergleichbar sind. Bestimmte Interessen seien einer organisatorischen
Institutionalisierung kaum oder Uberhaupt nicht zuganglich, weil sie entweder am aul3ersten
Rand der Gesellschaft angesiedelt sind (Obdachlose) oder als sogenannte "Jedermanns-
Interessen” (gesunde Lebensverhdtnisse, stabiler Geldwert) nur der Allgemeinheit und nicht
einer bestimmten gesellschaftlichen Strémung zugeordnet werden kénnen.1039

Dartber hinaus konnten die betelligten Organisationen tats&chlich in unterschiedlichem
Umfang und Intensitdt auf den Kommunikationsprozef3 einwirken, da ihnen verschiedene
Aktions- und Reaktionsmittel zur Verfligung stehen und sowohl die Gruppen selbst a's auch
die von ihnen wahrgenommenen Interessen in unterschiedlichem Mal3e kompromif3- oder
konfliktfahig sind.1040

In anderen Zusammenhang wird bemangelt, da3 die Interessenverbande intern nur
unzureichend demokratisch strukturiert selen; die zunehmende Oligarchisierung und
Mediatisierung der Verbandsmitglieder fhre dazu, dai3 letztendlich autonome Verbandseliten
den pluralistischen Willensbildungsprozeld dominierten.1041

Angesichts der realen politischen und sozialen Verhdtnisse ist die Skepsis der Autoren
begrindet: Die Umsetzung des Plurdismusideals, einer sich zwangdaufig in der
meinungsoffenen Auseinandersetzung herausbildenden "optimalen” und sachgerechten
Losung, scheitert in der Redlitét allzu oft an der mangelnden Gleichberechtigung und den
unterschiedlichen Mitwirkungs- und Darstellungsmoglichkeiten der beteiligten Gruppen.
Tatsachlich ist das "Paralldlogramm der o©konomischen, sozialen, politischen und
ideologischen  Kréfte'1042  erheblichen Asymmetrien und  Gleichgewichtsstérungen
unterworfen, die zu einer medialen und politischen Vorherrschaft bestimmter Organisationen
fahren.

Die aufgeworfene Legitimationsproblematik erlaubt es aus thematischen Grunden nicht, auf
die angedeutete Kritik an dieser Stelle weiter einzugehen. Zu erwahnen bleibt lediglich, dal3
sich die allgemeinen Bedenken gegen die Pluralismuskonzeption in konkreter Form vielfach
als Einwande gegen eine gruppenpluralistische Zusammensetzung der Aufsichtsgremien
wiederfinden.1043

6.6.4.3 Grundgesetz und Pluralismus

Ungeachtet der kritischen Stimmen in der Literatur, ist aus verfassungsrechtlicher Sicht
festzuhalten, dal? das Grundgesetz zum einem von einer tatsichlich vorhandenen Meinungs-
und Interessenvielfalt im gesell schaftlichen Bereich und zum anderen von einem einheitlichen
Staatswillen ausgeht, der sich in einem laufenden Widerstreit der am gesellschaftlichen und
politischen Kommunikationsprozef3 beteiligten Stimmen und Meinungen herausbildet.

103%vgl. Forsthoff, Der Staat der Industriegesellschaft, S. 115; Offe, Politische Herrschaft und
Klassenstrukturen, S. 135ff. (S. 145), in: Politikwissenschaft, hrsgg. von Kress/ Senghaas, Keidel, Politische
Aspekte der Aufsicht Uber den Rundfunk, RuF 1976, S. 15ff. (18ff.).

10400berreuter, Pluralismus und Antipluralismus, S. 13ff. (S. 30), aaO.; Offe, Politische Herrschaft und
Klassenstrukturen, S. 135ff. (146), aaO.

1041y, Geiger, Sicherung der Informationsfreiheit des Biirgers als Verfassungsproblem, AfP 1977, S. 256ff.
(259f.); H.H. Klein, Rundfunkrecht und Rundfunkfreiheit, in: Der Staat 1981, S. 177ff. (179, 185); W. Weber,
Spannungen und Kréfte, S. 53; Keidel, Aufsicht Uber den Rundfunk, RuF 1976, S. 15ff. (19); Kisker,
Gruppenmitbestimmung in der 6ffentlichen Verwaltung, DOV 1972, S. 520ff. (521).

1042y/gl. Fraenkel, Deutschland und die westlichen Demokratien, S. 21.

1043vgl. Lerche, Landesbericht, aaO., S. 15ff. (71f); Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch
Rundfunkorganisation, S. 44ff.; Langenbucher/ Mahle, Umkehrproporz und kommunikative Relevanz,
Publizistik 1973, S. 322ff. (327f.).
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Die individuelle oder kollektive Wahrnehmung grundrechtlicher Freiheiten setzt eine
meinungsoffene und wertneutrale Gesellschaftsordnung voraus, die den unterschiedlichen
Interessen und Standpunkten grundsétzlich gleiche  Artikulations- und
Entfaltungsméglichkeiten  gewdhrt.  Grundrechtliche  Fretheit  und  individuelle
Selbstverwirklichung als Grundpfeiler der Verfassung stehen in einer Wechselbeziehung zum
Pluralismusprinzip: Pluralismus ist ohne Freiheitsgewahrleistung nicht wirkliche Vielfalt;
grundrechtliche Entfaltungsfreirdume sind nur denkbar, wenn keine einheitliche, vorgegebene
Werteordnung existiert. Insoweit sichert die Verfassung die Voraussetzungen fur Pluralitéat
und setzt sie gleichzeitig systemnotwendig vorausto44,

In der politischen und sozialen Verfassungswirklichkeit der modernen Massendemokratie sind
Verbandswesen, Korporatismus und Oligarchisierung Zwischenstationen einer in der
Verfassung selbst vorgezeichneten Entwicklung: Eine echte Teilnahme und Teilhabe des
Einzelnen an der gesellschaftlichen Willensbildung 18 sich vielfach ohne die
organisatorische Biindelung und gemeinschaftliche Verbreitung gleichartiger Interessen nicht
mehr realisieren. Die unterschiedlichen Verbénde und Organisationen bilden notwendige
"Gruppenfilter'1045 und Zwischenglieder im Prozel3 der Umformung gesellschaftlicher
Vidlfalt in staatliche Einheit. Durch die notwendige Vorstrukturierung der gesellschaftlichen
Stromungen und die Darstellung sozialer Bedirfnisse und Interessen nehmen sie legitimen
Einflug@ auf die staatlichen Entscheidungstrédger und ermdglichen ene geordnete
Staatswillensbildung. Mit der Ubermittlung und Verbreitung von Informationen und der
politischen Bildung und Schulung ihrer Mitglieder, stérken sie die Position des Einzelnen im
geselIschaftlichen Willenbildungsprozef3.1046

Die die Lebenswirklichkeit préagende Pluralité soziaer, okonomischer, politischer und
kultureller Gruppierungen und Institutionen ist insoweit nicht nur ein soziologisches Phano-
men, sondern im Grundgesetz selbst angelegt und in ihren Auswirkungen zwangslaufige
Folge einer sich entwickelnden Verfassung.

6.6.4.4 Legitimation durch das Pluralismusprinzip

Dies vorausgeschickt, bietet das Pluralismusprinzip eine verfassungsrechtlich fundierte und
sachgerechte Rechtfertigung fir die Reprasentation der Allgemeinheit durch die relevanten
gesellschaftliche Gruppen: Wenn die Rundfunkveranstaltung , Sache der Allgemeinheit® ist
und in offentlicher Mitverwaltung und Mitverantwortung der ,, Betroffenen®1047 stattfinden
soll, muR dem Umstand Rechnung getragen werden, daf3 die interessierte Offentlichkeit heute
weitgehend organisiert und vorstrukturiert ist. Durch eine sachgerechte Auswahl und
ausgewogene Zusammenstellung bestimmter gesellschaftlicher Gruppen 183t sich ein
realistisches Abbild der gesamtgesellschaftlichen Verhdlitnisse schaffen. Die reale Auf-
gliederung und Spaltung der Allgemeinheit1948 spiegelt sich im Hauptorgan als Beteiligung
unterschiedlicher Gruppen wieder. Aus rundfunkrechtlicher Sicht ist diese gesellschaftliche
Losung ideal, weil sie eine hinreichende Distanz zum staatlich-parteipolitischen Bereich
wahrt. Um den rundfunkrechtlichen Vorgaben des Art. 5 | S2 GG und der
gesamtgesellschaftlichen Kontrollaufgabel®4® gerecht zu werden, bietet es sich insoweit an,

1044Grimm, Verbande, S. 373ff. (375), aa@O.; Scheuner, Politische Représentation und |nteressenvertretung,
DOV 1965, S. 577ff. (580); Wufka, Die verfassungsrechtlich-dogmatischen Grundlagen der Rundfunkfreiheit, S.
89ff.

1045wvittkamper, Grundgesetz und I nteressenverbande, S. 7.

1046\vijttkamper, aa0., S. 7, S. 165; Jecht, Die dffentliche Anstalt, S. 120.

1047 v/gl. Bumke, Die &ffentliche Aufgabe der Landesmedienanstalten, S. 125f.

1048\yufka, Die verfassungsrechtlich-dogmatischen Grundlagen der Rundfunkfreiheit, S. 91.

1049v/gl. Kisker, Gruppenmitbestimmung in der 6ffentlichen Verwaltung, DOV S. 520ff. (524).
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dieses Charakteristikum sozialer Wirklichkeit190 quasi zu "legalisieren” und organisatorisch
durch eine angemessene Kombination verschiedener gesellschaftlicher Gruppen und
I nstitutionen umzusetzen.

Neben diesen pragmatischen Erwagungen spielt auch der verfassungsrechtliche Hintergrund
des Pluralismusprinzips fur die Legitimation eine zentrale Rolle: Die eigenverantwortliche
Besetzung der Hauptorgane durch die gesellschaftlichen Gruppen selbst, stellt sich in der
parlamentarisch-rechtsstaatlichen Demokratie zugegebenermal’en as untypische und
aulBergewohnliche Gestaltungsform dar, weil ene offentliche Kontrollaufgabe nicht
demokratisch, sondern pluralistisch legitimiert werden soll.1951 Beide, Demokratieprinzip und
Pluralismusprinzip, sind allerdings verfassungsrechtlich vorgegeben und weisen hinsichtlich
ihrer rechtlichen Wertigkeit keine substantiellen Unterschiede auf. Fur ungewdéhnliche
Gestaltungen, bei denen die Uberantwortung einer originar gesellschaftlichen Aufgabe auf
den staatlichen Bereich ausscheiden muf3, ist daher gegen eine Heranziehung des
Pluralismusprinzips grundsétzlich nichts einzuwenden. Hinsichtlich der Bedeutung des
Rundfunks im gesellschaftlichen Kommunikations- und Ruckkoppelungsprozef ist eine
Abkehr von den demokratischen Legitimationsmustern sinnvoll und legitim, weil sich
Rundfunkfreiheit sonst nicht verwirklichen lief3e.

Unter Legitimationsgesichtspunkten bietet sich insoweit fur die gruppenplurale Besetzung der
Hauptorgane ein doppelter Rechtfertigungsstrang: Mit der Anerkennung und Abbildung
gesellschaftlicher Strukturen einerseits und der Aufwertung eines verfassungsrechtlich
angelegten Prinzips ist die zentrade, gestaltende Position der entsendeberechtigten
Organisationen im Bestellungsverfahren gerechtfertigt, ohne dal3 es einer demokratischen
Legitimation im klassischen Sinne bedirfte. Aus der Sicht der Pluralismustheorie, die
organisierten Gruppen eine gleichberechtigte Teilnahme an der gesellschaftlichen und
staatlichen Willensbildung ermdglichen will und der hochsensiblen Rundfunkfreiheit des Art.
51 S.2 GG, handelt es sich um einen sachgerechten und sinnvollen Einsatz dieser Gruppen
zur Reprasentation der Offentlichkeit.1052

Dabei ist allerdings zu betonen, daf3 die Gremienmitglieder selbst ihre Legitimation nicht
individuell, sondern nur as gruppenplura strukturiertes Hauptorgan insgesamt aus dem
Pluralismusprinzip ableiten kénnen. Die gruppeninternen Wahl- und Berufungsmodalitdten
vermitteln lediglich die auf den jeweiligen Verbands- oder Gruppenzweck bezogene
Legitimation, in bestimmten Situationen fur die Organisation aufzutreten.1053 Die
entsendeberechtigten Gruppierungen vertreten keine Allgemeininteressen, sondern lediglich
die partikularen Belange ihrer Mitglieder.1954 Die den Entsandten vermittelte Legitimation ist
folglich auch nur auf den jeweiligen partikularen Organisationszweck begrenzt, wohingegen
die Mitglieder der Zulassungs- und Aufsichtsorgane explizit die Interessen der Allgemeinheit

1050Bereits W.Weber hat erkannt, dai3 die eigentlichen politischen Potenzen der wirklichen Verfassung der
Bundesrepublik aus einem Pluralismus oligarchischer Herrschaftsgruppen bestehen. Vgl. W. Weber, aaO., S.
49f.. Vgl. auch Ipsen, Mitbestimmung im Rundfunk, S. 66ff.

10511m Zusammenhang mit der gruppenpluralen Gesellschaftskontrolle des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
spricht auch Ipsen von einem "bisang einzigartigen Versuch® und einer "Abwandlung des
Reprasentationsprinzips'. Er geht aber fehl in der Ansicht, dald mit der gruppenpluralistischen Konzeption eine
offentliche Verwaltungsaufgabe demokratisch legitimiert werden soll. (Vgl. Ipsen, Mitbestimmung im
Rundfunk, S. 66f.) Demokratische Legitimation ist nur fUr die Austibung staatlicher Gewalt erforderlich; die
Aufgabenwahrnehmung des offentlich-rechtlichen Rundfunks ist alerdings dem auRerstaatlichen Bereich der
Gesellschaft vorbehalten. Vgl. Bethge, Volkslegitimation fir Rundfunkréte?, DVBI. 1987, S. 663ff. (665).

10527 treffend  spricht  Schmitt  Glaeser bei  der pluralistischen  Gesdllschaftkontrolle  von  einer
grundrechtssichernden Binnenstruktur. Vgl Schmitt-Glaeser/ Walter, Partizipation an
Verwaltungsentscheidungen, VVDSIRL, Heft 31, 1973, S. 230; ders, Mitbestimmung im Rundfunk, Der Staat
Band 13, 1974, S. 578ff.

1053Epenso: Jank, Die Rundfunkanstalten der Lander und des Bundes, S. 61f.

10545chmidt-ARmann,  Verwaltungdegitimation als Rechtsbegriff, S.  329ff. (350); Wufka, Die
verfassungsrechtlich-dogmatischen Grundlagen der Rundfunkfreiheit, S. 84.
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wahrnehmen sollen.1955 |m Rahmen ihrer Zulassungs- und Uberwachungstétigkeit haben die
Gremienmitglieder Uber Bereiche zu bestimmen, die auRerhalb des Selbstzwecks der
berufenden Organisationen in der Sphére allgemeiner Offentlichkeit wurzeln.

Erst bei einer ausgewogenen Beteiligung verschiedener relevanter Organisationen und
Gruppierungen im Innenbereich der Hauptorgane kann von einer berechtigten Reprasentation
der pluralistischen Offentlichkeit durch die Gemeinschaft der Gremienmitglieder gesprochen
werden.1056 Die vertretenen relevanten Gruppen und Organisationen vergegenwartigen nur in
ihrer Gesamtheit den gesellschaftlichen Kraftepluralismus, der sich in der Massendemokratie
als Konglomerat formierter und organisierter Gruppeninteressen darstel [t.1057

Das pluralistische Prinzip bildet insoweit den ausschlaggebenden Legitimations- und Verant-
wortungsstrang, der eine berechtigte Reprasentation der Allgemeinheit letztendlich ermdg-
licht.1058

6.7 Reslimee Berufungs- und Entsendeverfahren

Es ist deutlich geworden, dal3 den staatlichen Stellen kein entscheidender Einflu3 im
Besetzungsverfahren zu den Hauptorganen der Landesmedienanstalten ertffnet werden darf.
Wird eine unangemessene Anzahl von Gremienmitgliedern unmittelbar durch staatliche
Organe selektiert und berufen, kann eine Beeintrachtigung der schitzenswerten
Programmautonomie der privaten Rundfunkveranstalter seitens staatlicher Stellen nicht mehr
ausgeschlossen werden, da der Staat die Personalstrukturen des Organs kontrolliert, dem die
Zulassungs- und Kontrollfunktionen fir den privaten Programmsektor Ubertragen worden
sind. Die organisatorische Staatsfreiheit der Aufsichtsgremien basiert insoweit zu grof3en
Tellen auf der Staatsfreiheit des Selektions- und Berufungsverfahrens.

Das pluralistische Entsendemodell und der Kombinationstypus haben sich als Verfahrensarten
présentiert, die dem Staat ein Minimum an EinfluBmadglichkeiten offerieren und insoweit im
Hinblick auf die zu gewahrleistende Staatsfreiheit der Aufsichtsorgane der Landesmedienan-
stalten anderen Verfahrensarten vorzuziehen sind. Der Einwand fehlender demokratischer
Legitimation hat sich als unbegrindet erwiesen. Eine ununterbrochene Legitimationskette
parlamentarisch-demokratischer Pragung ist fur die Aufsichtstétigkeit der Hauptorgane
generell nicht geboten, da sie sich nicht as Auslibung staatlicher Gewalt darstellt. Als
besondere Reprasentationsform wird die gruppenpluralistische Aufsicht unmittelbar durch die
reprasentationsberechtigten  Organisationen  selbst  in Verbindung  mit  der
gruppenpluralistischen Ausgestaltung der Organe hinreichend legitimiert.

1055 ufka spricht in diesem Zusammenhang von einer "Spezialeinwirkung" der Verbande auf die offentliche
Meinung in Abgrenzung zu einer "Generaleinwirkung”, aa0O., S. 84f.

1056\/gl. Scheuner, Politische Représentation und Interessenvertretung, DOV 1965, S. 577ff. (580): Die
Interessenverbande "beziehen sich jeweils nur auf Teile des Ganzen und erst in ihrer Gesamtheit kénnen sie
anndhernd das Ganze decken”. Herrmann geht hier fehl, wenn er die Legitimation der (6ffentlich-rechtlichen)
Rundfunkréte allein aus ihrer Bestimmung durch die jeweiligen verbandsinternen Wahlkérperschaften herleiten
will. Vgl. Rundfunkfrecht, S. 294.

1057y gl. BVerfGE 12, S. 205ff. (261f.)

10581m Ergebnis dhnlich: Bethge, Volkslegitimation fir Rundfunkréte, DVBI. 2987, S. 663ff. (666).
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7 Verfassungsrechtliche Malistabe fur die legidlative Ausgestaltung der
Rechtsstellung der Mitglieder der Hauptorgane

Steht das Besetzungsverfahren im  Mittelpunkt einer  organisatorischen  und
verfahrensrechtlichen  Umsetzung des  Staatsfreiheitsprinzips,  welil in  der
Konstituierungsphase staatliche und parteipolitische Machtpositionen friihzeitig geschaffen
und irreparable Schaden hinsichtlich der Unabhéngigkeit des Gremiums verursacht werden
konnen, so erweist sich die Rechtsstellung der Mitglieder als bedeutsam, weil diese letztlich
auf Dauer elne unabhangige und eigenverantwortliche Amtsfihrung und damit eine staats-
und parteiendistanzierte laufende Kontroll- und Zulassungstétigkeit gewahrleisten soll. Ein
staatsunabhéangiges Besetzungsverfahren verhindert ene politische Steuerung der
Kandidatenauswahl; die materiellrechtliche Ausgestaltung der Rechtsposition entscheidet aber
dartiber, ob und inwieweit die Entsandten ihre Eigenstandigkeit und Entscheidungsfreiheit
gegenuber den ,dltaglichen® Manipulationsversuchen behaupten kdnnen. Unter
Staatsfrei heitsgesi chtspunkten mul es dabel um die Abwehr sowohl direkter Einflu3hahmen
des staatlichen Bereichs, a's auch indirekter Steuerungsversuche gehen, die seitens des Staates
und der Parteien mittels der entsendenden Organisationen aufgrund personeller
Uberschneidungen, Amterkumulationen und freiwilliger Interessenbindung vorgenommen
werden. Die landesgesetzliche Absicherung einer weitgehend autonomen Rechtsposition
sollte daher gegenlber der Verankerung weitgehend staatsfreier Auswahl- und
Berufungsmodalitéten nicht vernachlassigt werden.

Unter den Sammelbegriff der Rechtsstellung sollen in diesem Zusammenhang alle
gesetzlichen Regelungen gefaldt werden, die der personlichen und sachlichen Unabhangigkeit
des einzelnen Gremienmitgliedes im weiteren Sinne dienen und seine organinterne Position
definieren. Unter systematischen Gesichtspunkten fallen hierunter sowohl Normen, die das
Innenverhétnis zwischen der jeweiligen Organisation zu ,ihrem* Entsandten, als auch das
AulBenverhdtnis zwischen Gremienmitglied und externen Dritten betreffen. Im Einzelnen
wird die Rechtsposition durch folgende zentrale Rechtsaspekte bestimmt: Weisungs- und
Auftragsfreitheit,  Verpflichtung auf die Interessen  der  Allgemeinheit  und
Abberufungsmaoglichkeiten.

Nachdem in den unmittelbar anschlieRenden Abschnitten ein Uberblick tiber die einschlagige
Literatur und Rechtsprechung zu diesem Themenkreis geboten und der verfassungsrechtliche
Rahmen fur den gesetzgeberischen Ausgestaltungsfreiraum bestimmt wird, soll unter Punkt
7.3 der Versuch einer Systematiserung und Kategorisierung der zur Zeit geltenden
Regelungsvarianten unternommen werden. Um eine, vom Einzelfall unabhéngige Bewertung
zu ermdglichen, werden dabel drei Modellformen herausgearbeitet und anschlief3end auf ihre
verfassungsrechtliche Zul&ssigkeit unter Staatsfrei heitsgesi chtspunkten hin untersucht.

7.1 Sachstand in Literatur und Rechtsprechung

Eine systematische Darstellung der zu diesem Themenkreis einschlégigen Literatur kann nicht
vorgenommen werden, da die Autoren regelmallig nur einzelne Rechtsaspekte der
Gesamtkonstruktion Rechtsstellung untersuchen oder sich in ihren Ausfihrungen auf eine
bestimmte landesgesetzliche Ausgestaltung beschranken; auch wird die Trennung zwischen
Besetzungsverfahren und Rechtsstellung nicht immer schliissig nachvollzogen.

Im Hinblick auf die Unabhangigkeit der Gremientétigkeit, ruft bei Kirschnek der Verzicht auf
die Forderung nach hoher fachlicher Qualifikation der Vorstandsmitglieder der
Landesmedienanstalt fur Kommunikation Baden-Wurttemberg noch ,,Unwohlsein® hervor,
wahrend er fur die Mitglieder des Medienrates eine Verpflichtung auf die Interessen der
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Allgemeinheit fir ausreichend halt, obwohl , dieses fir einen Verbandsvertreter nicht immer
einfach sein durfte" 1059

Wilhelmi bemangelt beim Beirat des offentlich-rechtlichen MDR das Fehlen von Vorgaben
fir eine personliche oder fachliche Qualifikation, einer Freistellung von externen Auftrégen
und Weisungen und eines Allgemenvertretungsauftrages. Aufgrund dieser Versdumnisse
habe sich die staatliche Gewalt bei der Besetzung des Gremiums und der laufenden
Rundfunkaufsicht nahezu ungehindert entfalten konnen.1060 |m Hinblick auf den Medienrat
der Medienanstalt Berlin-Brandenburg fihrt er spéter aus, dald die verordnete
Weisungsunabhangigkeit und die Forderung nach Erfahrung und Sachkunde allein die
Freiheit des Rundfunks von staatlicher Beherrschung nicht effektiv gewahrleisten konnten.1061
Gersdorf und Reese sehen ein Spannungsverhdltnis zwischen der Weisungsunabhangigkeit
einerseits und dem Recht der berufenen Stellen andererseits, die von ihnen vorgeschlagenen
oder entsandten Mitglieder abzuberufen. Die Abberufungsoption sei einer neutralen und
unparteiischen Aufgabenerledigung abtréglichl962, Gerade hinsichtlich der Revokationsrechte
ist sich die Literatur einig, dal3 diese nicht nur die personliche Unabhangigkeit des
Reprasentanten einschranken, sondern auch negative Auswirkungen auf die gewdhrte
Weisungss und Auftragsfreiheit und auf das Verhdltnis des Mitgliedes zum
Auswahlberechtigten und zur Offentlichkeit entfaltenl%3, In welchem AusmaR die
Ruckrufmoglichkeit allerdings tatséchlich die sachliche Autonomie aufhebt und damit die
individuelle Rechtsposition der Représentanten insgesamt verandert ist umstritten. Zum Teil
wird die Beeintrachtigung fir derart gravierend erachtet, dal3 eine Umgehung des Verbots des
imperativen Mandats befirchtet wird und die Auftrags- und Weisungsfreiheit zur rechtlichen
[llusion geriert.1064

Demgegentiber neigen andere Autoren der Ansicht zu, die mit der Ruckrufmdglichkeit
verbundene Beschrankung der sachlichen Unabhangigkeit solle nicht Uberbewertet werden, da
siein ihren tatséchlichen Auswirkungen die Gremienmitglieder nicht zu faktisch weisungsge-
bundenen Gruppenbeauftragten degradiere. 1065

Auch der Judikatur ist es bisang nicht gelungen, grundsédtzliche und
veralgemeinerungsfahige Malistédbe fir die verfassungskonforme Ausgestaltung der
Rechtsstellung zu entwickeln. Auch hier vermif3 man eine umfassende, vom konkreten
Prifungsgegenstand abgehobene Ausa nandersetzung mit der Gesamtthematik.

Inhaltlich ausschliefdlich auf die geforderte Weisungs- und Auftragsunabhangigkeit der
Gremienmitglieder bezogen, hat das Bundesverfassungsgericht Bedenken an der Effektivitat
entsprechender Normierungen angemeldet. Diese konnten eine freiwillige Interessenbindung
ebenso wenig verhindern wie eine Betrachtung des Gesamtinteresses unter partikularen
Gesichtspunkten ausgeschl ossen werden kdnnel06s,

Anl&dich der Prifung der Verfassungsmaliigkeit der Rundfunkgebihrenerhebung hat das
Bundesverwaltungsgericht festgestellt, dal3 die Kommission der Landesanstalt fir Rundfunk
Nordrhein-Westfalen durch Inkompatibilitdtsregelungen, durch die ausschliefdiche Bindung
an das Interesse der Allgemeinheit, die Entbindung von Auftrégen jedweder Art und durch ein

1059 Kirschnek, Landesmediengesetz Baden-Wiirttemberg, S. 158f. (insb. FuRnote 110).

1060Wilhelmi, Verfassungsrechtliche Probleme des 6ffent.-rechtl. Rundfunks in den neuen Bundeslandern, S.
211 (Fuf3note 154).

1061\ilhelmi, aaO, S. 248f.

1062Gersdorf, aa0., S. 168; Hellstern/ Reese, Band 1, aa0., S. 309, 319.

1063v/gl.: Herrmann, Rundfunkrecht, S. 292; Jank, Die Rundfunkanstalten des Bundes und der Lander, S. 47,48;
Dagtoglou, Der Private in der Verwaltung, S. 53, 55; Hellstern/Reese, Rundfunkaufsicht Band 1, S. 115ff. (133).
1064ygl.: Dagtoglou, Der Private in der Verwatung, S. 54f.. Ahnlich: Miiler, Selbstverwaltung und
Interesseneinfluld bei den Anstalten des 6ffentlichen Rechts, S. 167f.

1065\ gl.: Jank, Die Rundfunkanstalten des Bundes und der Lander, S. 47ff.

1066 BV erfGE 83, S. 238ff. (335)
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Behinderungs- und Benachteiligungsverbot ausreichend vor einem unzuléssigen Staatseinfluld
geschiitzt seil%7, Zu einem vergleichbaren Resultat kommt das Bundesverfassungsgericht in
einer Bewertung der Bayerischen Landesmedienanstal t1068,

7.2 Gebot zur normativen Ausgestaltung einer eigenstdndigen und unabhangigen
Rechtsposition

Die landesgesetzgeberische Berechtigung zur Ausgestaltung der Rundfunkordnung 1&3t auch
fir den Regelungskreis Rechtstellung grundsétzlich offen, wie die Parlamente ihrer
Regulierungsaufgabe in diesem Punkt nachkommen. Allerdings missen die gewéhlten
materiellen, organisatorischen und prozeduraen Regelungen zur Rechtsposition der
Organmitglieder dem Grundsatz der Staats- und Parteienfreiheit, dessen Kern der Schutz der
Programmautonomie ist, gerecht werden. Wie auch sonst bel der Ausgestaltung der
Rundfunkordnung findet sich der Landesgesetzgeber in der Doppelrolle des Verantwortlichen
fur Rundfunkfreiheit auf der einen und des zur Enthaltsamkeit Verpflichteten auf der anderen
Seite wieder. In dieser widerspriichlichen Position hat er fir ein Regelungswerk zu sorgen,
dal3 den Reprasentanten eine sachangemessene und gegenlber staatlich-parteipolitischen
EinfluBnahmen  weitgehend abgeschirmte  Wahrnehmung ihrer  Aufsichtss  und
Zulassungsfunktionen ermoglicht.

Die Forderung nach einer staatsunabhangigen Rechtsstellung des Einzelnen ergibt sich
konsequent aus den verfassungsrechtlichen Geboten zur Einrichtung eines staatsdistanzierten
Auswahl- und Besetzungsverfahrens und zum umfassenden Schutz der sensiblen
Programmautonomie der Rundfunkveranstalter.

Die umfangreichen  Vorkehrungen zur  Gewdhrleistung eines  unabhangigen
Berufungsverfahrens blieben ohne dauerhafte Wirkung, wenn die organinterne Rechtsposition
der Gruppenreprésentanten derart angreifbar und ungeschiitzt ware, dal3 der Staat und die
Partelen jederzeit nach der Konstituierungsphase auf die individuelle Willensbildung und das
Abstimmungsverhalten einwirken konnten.

Zum anderen sind Beeintrachtigungen der umfassend geschiitzten Programmautonomie der
privaten Rundfunkveranstalter zu beflrchten, wenn nicht fir die ,gesellschaftlichen*
Organmitglieder ein Reservat geschaffen wird, in dem sie sich in relativer Souveranitét und
Freiheit informieren, eine Meinung bilden und diese auf3ern und verbreiten kénnen. Das
sensible Feld der laufenden Zulassungs- und Uberwachungstétigkeit, das erhebliche
programmrelevante Bewertungsmdglichkeiten offen halt, darf nicht der staatlichen oder
parteipolitischen Interessenartikulation alein Uberlassen werden. Ergdnzend sei darauf
hingewiesen, dal? unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten Schutzobjekte der die Rechtsstellung
starkenden Normen zuallerst die Gremienmitglieder der ,gesellschaftlichen Bank* sind;
inwieweit die Reprasentanten vor der Inanspruchnahme und gezielter Manipulation durch die
sie entsendenden Organisationen zu schitzen sind, ist nur insowelt relevant, als die
berufungsberechtigten Organisationen selbst staatlich oder parteipolitisch unterwandert sind
oder selbst dem staatlich-partei politischen Sektors zuzurechnen sind.

Das Gebot der Staatsfreiheit ist insoweit durch ein effektives Normensystem zu konkre-
tisieren, das eine moglichst neutrale und eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung des
Reprasentanten ermdglicht. Der materielle Gehalt des Staatsfreiheitsprinzips wird auch hier
erst durch eine entsprechende Ausgestaltung der Binnenstrukturen lebendig. Es sei daran
erinnert, dal3 sich die gewlnschte freie Rechtsstellung nicht mit der Verankerung einer
einzelnen Norm einspielt; erst die Kombination verschiedener Regelungen erreicht das zur

1067 BVerwG, ZUM 1999, S. 496 (499).
1068 BV erfGE 97, S. 298 (314)
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Gewéhrleistung von Freiheit erforderliche Mal3 an Flexibilitét und Effektivitét. Im Einzelnen
hat der Landesgesetzgeber die Repréasentanten ausdriicklich mit der Wahrnehmung der
Interessen der Allgemeinheit zu betrauen und sie von jeglichen Auftrégen oder Weisungen
Dritter freizustellen, um eine sachlich unabhangige und eigenverantwortliche Amtsfiihrung zu
ermoglichen. Neben der sachlichen mul die personliche Unabhangigkeit durch den vélligen
Ausschlul3 von Abberufungsméglichkeiten oder zumindest durch die Beschrénkung der
Abberufungsrechte auf enumerative Ausnahmetatbesténde gewahrleistet werden. Ungeachtet
dieser zentralen Vorkehrungen zur Sicherung eines freilen Mandats sind weitere legislative
Malinahmen unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten zwar nicht geboten, kénnten sich aber zur
Verwirklichung der gesteckten Ziele as sinnvoll erweisen: Zu diesen komplementéren
Malinahmen gehdrt neben der Zulassung von mehreren Amtsperioden, bzw.
Wiederwahimdglichkeiten, auch die materiellrechtliche  Ausformulierung  eines
Anforderungsprofils fur die Gremienmitglieder. Letztendlich dirften auch die jeweilige Dauer
der Amtsperiodel®® und der gesetzgeberische Verzicht auf die Einrichtung von
Stellvertreterpositionen die Rechtsstellung des Reprasentanten tangieren.

7.3 Geltende Regelungen zur Rechtsstellung der Gremienmitglieder
7.3.1 Ubersicht

Die Zuweisung der Rundfunkkompetenzen an die Landesgesetzgeber hat dazu gefihrt, dai3
die vorbezeichneten Regelungen in unterschiedlicher Weise verwendet und miteinander
kombiniert worden sind. Welche, die Staatsunabhéngigkeit sichernde Normen im Einzelnen
in welches Landesmediengesetz Eingang gefunden haben, soll nachfolgend, mit einer
knappen Charakterisierung der jeweiligen Norm, skizziert werden:

- Verpflichtung auf die Interessen der Allgemeinheit/ Offentlichkeit.

Die Mitglieder der Zulassungs- und Kontrollgremien haben nach nahezu allen Landesmedien-
gesetzen den ausdricklichen Auftrag, die Interessen der Allgemeinheit wahrzunehmen.1070

- Weisungs- und Auftragsfreiheit.

Uberwiegend unterliegen die Reprasentanten keinen Auftrégen oder Weisungen Dritter,1071
Diese Norm garantiert die sachliche Unabhangigkeit der Entsandten und bildet die essentielle
Voraussetzung fur eine unbeeinfluf3te und eigenverantwortliche Amtsfihrung.

- Abberufungsrechte.

Die personliche Autonomie der Funktionstrager ist aufgrund der divergierenden,
landesgesetzlichen Ausgestaltung der Rechte der représentationswirdigen Organisationen,
ihre Entsandten vorzeitig abzuberufen, nicht in gleichem Ausmal} gesichert. Zu unterscheiden
sind beschranktel®’2 und unbeschrénktel®’3 Abberufungsrechte.

10697y unterscheiden sind eine vier- (Art. 13 1V S.1 BayMG; § 36 IV S.1 LMG Bremen; § 49 VI S.1 HPRG; §
68 I, S.1 LRG Saarl.; § 45 VI S.1 ThirRG ), funf- (8 41 IV S.1 LMG BW; § 10 IV StV B-B; § 63 1 S.1
HamMG; § 47 | S.1 RfG M-V.; 8§45 VIl S1 1LHSLRG R-P§ 35 S.1 PRG SA; 8§56 1 S.1 LRG SH) und
sechgéhrige (8 55 VI LRG Nieders.; § 55 VIII S.1 LRG NRW; § 29 VIII S. 1 S&chsPRG) Amtsdauer.

1070vgl.: §411 S1LMGBW; Art. 1211 S. 1 Bay MG; § 58| S.2 HamMG; § 49| S.1 HPRG; § 46 | S.1 RfG M-
V.; 8571 S22 LRG Nieders.; 88521 S.1, 55 XIl S2LRG NRW; §36 1 S2 PRG SA; §541X S2, 1. HSLRG
S-H; 8451 S.1 ThirRG.

1071vgl.: § 441 S.2 LMG BW; Art. 13 111, S.1 Bay MG; § 10 Il StV B-B; § 63 II, S.2 HamMG; § 49 VI S.2
HPRG; 8§47 11 S1RfGM-V.; §57 | S.3LRG Nieders.; §55 XlIl, S2LRGNRW; §45VII S.2LRGR-P; §68 |
S.2 LRG Saarl.; § 29 VIl SachsPRG; § 36 | S3 PRG S-A; 8§54 1X S.22. HSLRG S-H; § 45 VII ThurRG. Als
einziges Bundesland hat Bremen keine ausdrickliche Regelung zur Weisungs- und Auftragsfeiheit seiner
Organmitglieder vorgesehen.

1072Beschrénkte Abberufungsrechte: § 41V S.2 LMG BW; § 131V S. 4 BayMG; § 55 X LRG NRW; 8§ 68 VI
i.V.m 241l LRG Saarl.; § 29 V S.3 S&chsPRG; § 54 X LRG S-H; § 45 VIII ThirRG.

1073Unbeschrénkte Abberufungsrechte: § 49 VI S. 3 HPRG; § 45 VIl S3LRG R-P.
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- Stellvertreterregel ungen.

In zwei Fallen haben die Landesgesetzgeber vorgesehen, dal? die Wahrnehmung der Mitglied-
schaftsrechte und -pflichten voribergehend, bei Verhinderung des ordentlichen Mitgliedes,
einem Dritten Uberlassen werden kann.1974 Bel diesen Versammlungsgremien bestimmen die
wahl- und entsendeberechtigten Institutionen fir jeden ordentlichen Reprasentanten
gleichzeitig einen Stellvertreter.

- Erfordernis besonderer Sachkunde und Erfahrungen.

Neben den allgemeinen personlichen Voraussetzungen fir die Mitgliedschaft im Hauptorgan
werden zum Teil besondere Qualifikationen erwartet, die fir eine sinnvolle und kompetente
interne Zusammenarbeit as notwendig angesehen werden. Darunter fallen digenigen
Normen, die besondere Erfahrungen und Sachkundigkeit1975> oder Kenntnisse auf dem Gebiet
des Rundfunkwesens'076 einfordern.

7.3.2 Systematisierung

Die Rechtsvorschriften zur Vertretung der Interessen der Allgemeinheit, zur Weisungs- und
Auftragsfretheit und zu den Abberufungsrechten sollen thematisch zundchst im Mittel punkt
der Auseinandersetzung stehen, da auf der Basis dieser fundamentalen Normen eine
systematische Klassifikation der unterschiedlichen foderalen Regel ungskomplexe maglich ist.
Unter diesen Voraussetzungen lassen sich zwel Ausgestaltungsvarianten herleiten, die sich
anhand der unterschiedlichen Verwendung und Kombination der vorbezeichneten Regelungen
charakterisieren lassen; bei der zweiten Variante werden auf3erdem noch zwei Untergruppen
gebildet:

7321 Weisungs- und Auftragsfreiheit ohne Abberufungsoption

Die dieser Ausgestatungsform zuzurechnenden Landesmediengesetze sehen vor, dal’ die
Mitglieder der Hauptorgane der (gemeinsamen) Landesmedienanstalten von Berlin-
Brandenburg, Bremen, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen und Sachsen-
Anhalt grundsétzlich an Weisungen und Auftrége Dritter nicht gebunden sind und von den
entsendeberechtigten Organisationen vor Ablauf ihrer Amtszeit nicht abberufen werden
konnen.

Der gesetzgeberische Verzicht auf eine vorzeitige Abberufung der Mitglieder ist in keinem
Fall expressis verbis im Normtext geregelt, &% sich aber schlissig aus dem
Gesetzeszusammenhang herleiten. Hinsichtlich anderer Funktionstrager (Vorsitzender bzw.
Stellvertreter der Versammlung, Direktor der Landesmedienanstalt) sehen die
Landesmediengesetze explizit die Mdglichkeit zur vorzeitigen Abberufung der Amtsinhaber
vor.1977 Eine nachvollziehbare und griffige Begriindung, warum die Gesetzgeber ausgerechnet
bei den Mitgliedern des Hauptorgans von einer Abberufungsméglichkeit abgesehen haben
sollten, obwohl eine Einschrankung der personlichen Unabhangigkeit realiter beabsichtigt
war, kann nicht gefunden werden. Vielmehr ist wahrscheinlicher, dal3 es die Landesge-

10748 55 VI LRG NRW; 8868 VI i.V.m 23 1V LRG Saarl.

1075ygl. § 101 StV B-B; § 62 1 HamMG.

1076y gl. § 55 X1l S.1 LRG NRW; § 54 IX LRG S-H.

1077yvgl. zB.: § 14 111 S. 3 StVBB; § 40 Il S.1 LMG Bremen; § 63 Il S.2, § 66 I S.3 HamMG; § 8 Il
Hauptsatzung der Landesrundfunkzentrale M-V (Amtlicher Anzeiger M-V 1992, S. 61ff.); § 61 | S.3 LRG
Nieders..
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setzgeber bewuldt unterlassen haben, den auswahlberechtigten Institutionen besondere Rechte
zur Abberufung ihrer Vertreter zuzugestehen.1078

Zudem stehen sachliche und personliche Autonomie in einer engen Wechsel beziehung.1079 Es
kann davon ausgegangen werden, dal3 mit der uneingeschrankten Zusicherung sachlicher
Unabhangigkeit im Zwelfelsfall auch eine unbegrenzte persbnliche Souverénitdt vom
Landesgesetzgeber gewollt und entsprechend umgesetzt worden ist.1080

7.3.2.2 Weisungs- und Auftragsfreiheit mit Abberufungsoption

Um die sachliche Unabhéngigkeit der Mitglieder der externen Zulassungs- und Kontroll-
gremien zu gewahrleisten, stellen die Landesmediengesetze von Baden-W(rttemberg, Bayern,
Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen, Schleswig-Holstein und
Thiringen sie von Auftrdgen und Weisungen frei; zum ganz Uberwiegenden Teil sind sie
auRerdem mit der Wahrnehmung bzw.Vertretung der Interessen der Offentlichkeit betrauit.
Allerdings wird die personliche Souverdnitdt der Représentanten in unterschiedlicher
Intensitét durch die Gewahrung von beschrénkten oder unbeschrankten Abberufungsrechten
beeintréchtigt. Insoweit sind zwei Untergruppen zu trennen:

7.3.2.2.1 Beschranktes Abberufungsrecht

Den reprasentationswirdigen Organisationen der Landesmediengesetze von Baden-
Wirttemberg, Bayern, Nordrhein-Westfalen, Saarland, Sachsen und Thiringen steht unter der
Voraussetzung ein Ruckrufrecht zu, da3 der entsprechende Gruppenvertreter aus der
entsendenden Organisation ausgeschieden ist.1981 Da eine freiwillige Beendigung der
Aufsichtstatigkeit im Hauptorgan grundsétzlich jederzeit mdoglich ist, regelt die
Abberufungsnorm nur den Fall, dal3 der Entsandte zu einem freiwilligen Austritt selbst nicht
bereit ist. Die in der Ful3note bezeichneten Normen enthaten jewells abschlieffend die
Bedingungen einer Abberufung, so dal3 diese ausschliefdlich aus dem angefihrten Grund
erfolgen darf.

7.3.2.2.2 Unbeschranktes Abberufungsrecht

Die Landesgesetzgeber von Hessen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein haben die
Gremienmitglieder von Auftragen und Weisungen Dritter freigestellt, gleichzeitig aber den
entsendeberechtigten Organisationen das uneingeschrankte Recht eingerdumt, ihre Entsandten
vorzeitig aus dem Hauptorgan abzuberufen.

Formalrechtlich ist die Abberufung nach dem schleswig-holsteinischen Landesrundfunkgesetz
nur bei Vorliegen eines wichtigen Grundes mdoglich.1982 [nhaltlich erweist sich das
Tatbestandsmerkmal des "wichtigen Grundes' bel ndherer Betrachtungsweise aber als
konturlos und unbestimmt. Auch die systematische Gesetzesinterpretation |&%t keine
Eingrenzung dieser Terminologie zu. Der oberflachlich abschliefende Norminhalt des § 54 X
LRG S-H wird durch die unbegrenzte Offenheit der Abberufungsklausel aufgehoben. Es ist

10787y dem gleichen Ergebnis kommt Lammel bei der Bewertung der personlichen Unabhangigkeit der
Ratsmitglieder der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten von RB, NDR, WDR, DW und DLF. Vdgl.
Binnenpluralitét des offentlich-rechtlichen Rundfunksystems, S. 35f..

1079Der drohende Amtsverlust infolge der Abberufungsméglichkeit beeintrachtigt die sachliche Unabhangigkeit
der Reprasentanten erheblich. Vgl. Herrmann, Rundfunkrecht, S. 292; Jank, Anmerkungen zum Urteil des OVG
Berlin, DVBI. 1969, S. 881f. (884).

1080v/g. Jank, Die Rundfunkanstalten des Bundes und der Lander, S. 43f.

108155 § 41V S. 2 LMG BW; Art. 131V S.4 Bay MG; § 55 X LRG NRW; §68 VI i.V.m. § 24 1| LRG Saarl.; §
29V S. 3 S&chsPRG; § 45 VIII ThirRG.

10828 54 X LRG S-H.
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nicht zweifelsfrel nachzuvollziehen, welche Abberufungsgriinde das erforderliche Mal3 an
Wichtigkeit erreichen, um eine Abberufung zu legalisieren und welche aufergerichtliche
Instanz die in der Praxis angefuhrten Grinde bewertet und kontrolliert. Dadurch entstehen
faktisch materiell-unbeschrankte Abberufungsmoglichkeiten fir die benennungsberechtigten
Organisationen.

74 Vereinbarkeit der landesgesetzlichen Ausgestaltungsvarianten zur Rechtsstellung
mit dem Staatsfreiheitsprinzip

Auf der herausgearbeiteten Systematik aufbauend, sind die grundlegenden
Ausgestaltungsvarianten auf ihre Vereinbarkeit mit den verfassungsrechtlichen
Anforderungen des Staatsfreiheitsgrundsatzes hin zu Uberprifen. In einem zweiten
Bearbeitungsschritt wird der Frage nachgegangen, ob die eingangs erwéhnten
komplementéren Regelungen zu den Rechtsaspekten Stellvertretung, besondere Qualifikation,
Amtszeit und Wiederwahl Gberhaupt nennenswerte Wirkungen im Hinblick auf Staatsfreiheit
entfalten. Sollte dies der Fall sein, werden sie bel der abschlief3ende Bewertung der jeweiligen
Regelungswerke zum Themenkreis Rechtsstellung Berticksi chtigung finden miif3en.

74.1 Weisungs- und Auftragsfreiheit ohne Abberufungsoption

Mit der Einrichtung einer dem Abgeordnetenstatus des Art. 38 GG vergleichbaren
Rechtsstellung, bei der die Entsandten als Vertreter der Offentlichkeit allein ihrem Gewissen
unterworfen sind, wird den Mitgliedern eine neutrale und gegentber den Einfltissen Dritter
abgeschirmte Amtsfihrung erméglicht. Als Schutznorm mit Abwehrcharakter férdert die
verordnete Auftrags- und Weisungsfreiheit die Unabhangigkeit und Eigenverantwortlichkeit
des Gruppenentsandten insbesondere gegeniiber Steuerungsversuchen seitens der Parteien
oder staatlicher Stellen. Die ausdriickliche Verankerung eines ,freien Mandats® setzt der
"Ubermachtigung” und der schleichenden Entwicklung in Richtung eines imperativen
Mandats der Mitglieder, ausgelst durch die Machtambitionen politischer Stellen, eindeutige
rechtliche Schranken und schafft damit eine zumindest formell unangreifbare Rechtsposition.
Neben der Schaffung eindeutiger rechtlicher Rahmenbedingungen fir die Aufgaben-
wahrnehmung dirfte auch der psychologische Effekt unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten
nicht zu vernachléssigen sein. Allein die Existenz entsprechender Regelungen durfte zu einem
vertrauensvolleren und offeneren internen Arbeitsklima beitragen, das sich insgesamt positiv
auf Motivation und Stellung des Einzelnen auswirkt. Eigenstandige Personlichkeiten werden
in ihrer neutralen Haltung bestéarkt; Parteinahme und die Vertretung partikularer Interessen
werden zumindest deutlich a's rundfunkfremd gebrandmarkt. Die gesetzliche Forderung nach
Auftrags- und Weisungsfreiheit macht deutlich, da® ein individueller Gesinnungs- und
Gewissensfreiraum existieren mul3, in dem sich der Reprasentant nach selbstgewahlten
Kriterien und eigener Uberzeugung entscheiden kann. Im Zusammenspiel mit weiteren
staatsfreiheitssichernden Normen bilden sie einen wesentlichen Faktor, um fir die laufende
Zulassungs- und Uberwachungstétigkeit ein Arbeitsumfeld zu schaffen, da den Weg zu einer
von staatlichen und parteipolitischen Interessen weitgehend unbeeinfluf3ten Beschluf¥fassung
eroffnet.

Ohne Abberufungsrechte kann die Illoyalitét und "Unzuverléssigkeit” eines Entsandten
zudem grundsétzlich keine Rechtswirkungen auf seine Organzugehorigkeit entfalten, weil der
Reprasentant von der berufungsberechtigten Organisation nicht vorzeitig abberufen werden
kann. Selbst wenn der Entsandte aus der entsprechenden Organisation ausscheidet, ist er nicht
verpflichtet, noch kann er gezwungen werden, seine Mitgliedschaft zu beenden.

Die fragliche Ausgestaltung, ergénzt um die Verpflichtung der Mitglieder auf die Interessen
der Allgemeinheit, setzt insoweit rechtsverbindlich fest, dal3 die Entsandten gerade nicht
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Interessenvertreter der benennungsberechtigten Organisation sind, sondern Représentanten,
die in ihrer Gesamtheit die Offentlichkeit verkorpern. Den sachlichen Ankniipfungspunkt fur
die Amtsfuhrung bilden folglich alein die rundfunkbezogenen Interessen und Bedlrfnisse der
Offentlichkeit und nicht die einzelner Organisationen.

Entfaltet die dargelegte Rechtskonstruktion einen weitgehenden Schutz vor direkten staatlich-
parteipolitischen Einflunahmen, so sind hinsichtlich der effektiven Abwehr mittelbarer
Steuerungsversuche Zweifel angebracht. Es ist fraglich, ob Weisungsfreiheit,
Allgemeinverpflichtung und das Fehlen von Abberufungsrechten ausreichen, um den
Entsandten vollig aus dem Einflul3- und Machtbereich ,seiner jeweiligen Organisation
herauszul 6sen1983 und ihn damit wirksam vor dem Einfluf3 zu schiitzen, der seitens des Staates
indirekt Uber und mittels dieser Organisationen ausgelbt wird. Dieser Einwand setzt
unmittelbar an den pluralistischen Konstruktionsmerkmalen der externen Kontrollorgane
an.1084

Mit den Wahl- und Berufungskompetenzen der reprasentationswirdigen Organisationen geht
zwangdaufig einher, da die Berufenen Wertvorstellungen und Interessen in die
Aufsichtstatigkeit einbringen, die mit denjenigen des Entsendeberechtigten oftmals identisch
sind.1985 Die relevanten Stellen werden ganz Uberwiegend nur digenigen Kandidaten
entsenden, die ihr uneingeschranktes Vertrauen genief3en und von denen sie Engagement bei
der Umsetzung der Gemeinschaftsinteressen erwarten konnen.1086 Diese Loyalitd und
Ziclidentitédt eroffnet  der  Gruppe vielfdtige Mdaglichkeiten, die laufende
Aufgabenwahrnehmung mit den eigenen Bediirfnissen abzustimmen.

Hier ist dlerdings festzuhalten, dal3 derartige Beziehungen einerseits unvermeidbar sind, well
niemand in enen vollig wertfrelen Raum versetzt werden kannl%7’, und andererseits
hinsichtlich der pluralistischen Gruppenintegration sogar beabsichtigt und legitim sind, well
sich der erstrebte Interessenkompromif3 erst in der Konfrontation unterschiedlicher
Partikularinteressen ergeben kann.1088 Eine vollumfangliche Loslésung des Entsandten aus
»Seiner* Organisation ist also weder beabsichtigt noch zweckdienlich. Das Eintreten fir
Gruppeninteressen darf insoweit nicht pauschal as systemwidrig und rundfunkfremd
gualifiziert werden.1089 Unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten ergibt sich jedoch in der Tat ein
Restrisiko, wenn staatliche Stellen Uber dritte Organisationen Einflul3 zu nehmen versuchen.
Dieser , Schonheitsfehler” muld alerdings akzeptiert werden, wenn man die gesellschaftlichen
Gruppen selbst nicht vom Berufungsverfahren ausschlief3en will.

Die in den Bundesléndern Berlin, Brandenburg, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen und Sachsen-Anhalt verwendete Regelungskombination ist somit unter
Staatsfreiheitsgesichtspunkten nicht zu beanstanden. Sie gewahrleistet in hinreichendem
Mal%e, dal’3 die Entsandten nicht zu weisungsabhéngigen Beauftragten ihrer Organisationen
werden und schirmen sie ausreichend gegeniber staatlichen Inkorporationsbestrebungen ab.

1083v/gl.: BVerfGE 83, S. 238ff. (335); Hoffmann-Riem, Rundfunk in neuen Landern mit alten Schwéchen, AfP
1991, S. 606ff. (609). Vgl. dazu den Befund von Seifert zum WDR und NDR, Probleme der Parteien und
Verbandskontrolle von Rundfunk- und Fernsehanstalten, S. 125ff. (133ff.), in: Manipulation der
Meinungsbildung, hrsgg. von Ralf Zoll; Lerche, Landesbericht, S. 15ff. (70f.), aaO.

1084 usfiihrlich vgl.: Wufka, Die verfassungsrechtlich-dogmatischen Grundlagen der Rundfunkfreiheit, S. 85ff.
1085Dagtoglou, Der Private in der Verwaltung, S. 29.

1086\/g|.: Wufka, aa0., S. 85; Jank, Die Rundfunkanstalten des Bundes und der Lander, S. 44ff.

1087\/gl. dazu die Probleme beim freien Mandat des Art. 38 | S. 2, 2. HS GG, H.P. Schneider, Das
parlamentarische System, S. 239ff. (254), in: Benda/ Maihofer/ Vogel, HbdStR.

1088y/g|. Lerche"... geht es bei der Funktion der Gremienmitglieder zunéchst um die Einbringung von
Gruppeninteressen, so wie das Integrationsmodell essieht...", Landesbericht, S. 15ff. (70 und ff.).

1089y/g|. Herrmann, Rundfunkfreiheit, S. 294. Zu einseitig insoweit das BVerfG: 83, S. 238ff. (333ff.).
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74.2 Weisungs- und Auftragsfreiheit mit Abberufungsméglichkeit

Die den relevanten Organisationen selbst eingeraumten Abberufungsrechte leiten zu der
zentralen Frage Uber, welche Konsequenzen sich daraus fur die staatss und
parteienunabhangige Rechtsstellung des Reprasentanten, d.h. fir seine personliche und
sachliche Souveranitét, ergeben. Der nachfolgend dargestellte Lésungsansatz orientiert sich
an der vorgegebenen Trennung von beschrankten und unbeschrankten Abberufungsrechten.

74.2.1 Beschrénktes Abberufungsrecht

Mit der inhaltlichen Beschrankung des Abberufungsrechts sind die jewelligen
Landesgesetzgeber einer vermittelnden Konzeption gefolgt, bei der dem Reprasentanten zwar
die sachliche Unabhéngigkeit uneingeschrankt gewéhrt werden soll, er aber in
Ausnahmefdllen aus seinem Amt entfernt werden kann.

Zund&chst sind grundsétzliche, rechtsdogmatische Einwande gegen die normative
Verkntipfung von Abberufungsrecht und Weisungsfreiheit geltend zu machen.

Die rundfunkrechtlichen Regelungen zur Auftragss und Weisungsfreitheit finden ihre
Entsprechung in Art. 38 1 S.2, 2. HS GG, der in der Parteiendemokratie die Unabhangigkeit
und Neutralitét des Parlamentsabgeordneten gewdahrleisten soll. Das freile Mandat stutzt und
verstarkt den Reprasentantenstatus des Abgeordneten, der Beauftragter des Gesamtvolkes und
nicht einer spezifischen Gruppe oder Organisation sein soll.10% Sachliche Unabhangigkeit und
Reprasentation stehen insoweit in einem engen Funktionszusammenhang.1091

Demgegentiber mul3 das Recht zur vorzeitigen Abberufung einer anderen Rechtssphére
zugeordnet werden; eine vergleichbare Gestaltungsmacht des Berechtigenden findet sich im
Burgerlichen Recht beim Widerruf der rechtsgeschéftlich ertellten Vollmacht: Der Vertretene
kann die Vollmacht grundséizlich jederzeit, d.h. auch vor Ablauf des vereinbarten Zeitraums,
widerrufen.1092

Mit der Auftragss und Waeisungsfreiheit, as dem Reprasentationsprinzip dogmatisch
zuzuordnende Norm, und dem Abberufungsrecht, als aus dem privatrechtlichen
Stellvertretungsinstitut entlehnten Rechtssatz, werden insoweit zwel Regelungen kombiniert,
die unterschiedlichen Rechtssphéren zuzurechnen sind. Denn Représentation, als rechtlich-
politisches Verkorperungskonzept, und Vertretung as privatrechtlicher Begriff sind in eéinem
Punkt unvereinbar: Die Anonymitét des Volkes und die Plurditd und Unbestimmbarkeit
seiner Interessen machen eine Vertretung desselben im  birgerlich-rechtlichen Sinne
unmoglich; Gesamtvolk und Allgemeininteresse kénnen nur représentiert werden.1093
Insoweit erweist sich die Kombination von Revokationsrecht und Weisungsfreiheit zur
Ausgestaltung einer in sich geschlossenen Rechtsposition as nicht vollends schltissig und
dogmatisch zweifel haft.1094

Ungeachtet dieser strukturellen Bedenken [6st die mit dem Abberufungsrecht einhergehende
Einschrankung der personlichen Unabhéngigkeit unter Staatsfreiheitsgesichtpunkten
Vorbehalte aus: In Abschnitt 7.4.1 ist dargelegt worden, dal3 auch bei weitgehender sachlicher

1090H p.Schneider, Das parlamentarische System, S. 239ff. (252ff.) in Benda/ Maihofer/ Vogel, HbdStR;
Leibholz, Reprasentation, S. 44, 73.

1091 smmel, Binnenpluralitét des offentlich-rechtlichen Rundfunksystems, S. 60; Dagtoglou geht sogar davon
aus, daid der "Begriff der Reprasentation die Weisungsfreiheit des Reprasentanten in sich birgt.", Der Private in
der Verwaltung, S. 43; H. Kriger, Allgemeine Staatdehre, S. 252.

1092pglandt, Kommentar zum Birgerlichen Gesetzbuch, § 168, Rdnr. 5; Dagtoglou, Der Private in der
Verwaltung, S. 42ff.

1093|_eibholz, Reprasentation in der Demokratie, S. 182ff.; Dagtoglou, Der Private in der Verwaltung, S. 43; C.
Schmidt, Verfassungsehre, S. 207ff.; Kaiser, Die Représentation organisierter Interessen, S. 355ff.

1094y/gl. auch Lammel, Binnenpluralitét, S. 61.
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und personlicher Unabhangigkeit ein indirekt vermittelter Einflul3 des Staastes oder der
Parteien nicht ausgeschlossen werden kann. Es ist zu beflrchten, dai3 die Eigenstandigkeit
und Unabhangigkeit des Reprasentanten noch zusétzlichen Schaden erleidet, wenn den
représentationswirdigen Organisationen ein Ruckrufrecht zusteht. Der jeweilige Entsandte
wird kaum Bereitschaft zeigen, sich fur die Belange der Allgemeinheit einzusetzen, wenn
diese den Gruppeninteressen zuwiderlaufen und er dem latenten Gefahr einer vorzeitigen
Abberufung ausgesetzt ist.109

Zwar ist in diesem Zusammenhang zu berticksichtigen, dal3 das Abberufungsrecht normativ
auf einen Ausnahmetatbestand beschrénkt ist und insoweit nur bei Ausscheiden des
Représentanten aus ,,seiner* Organisation Anwendung finden kann. Allerdings ertffnet das
Tatbestandsmerkmal des "Ausscheidens' einen weiten Freiraum fir Interpretationen, wenn
man die vielfaltigen Grinde und auslésenden Faktoren eines Austritts mit berlicksichtigt.
Beispielsweise erscheint eine Abberufung as Folge eines freiwilligen Austritts des
Betroffenen aus der Organisation erheblich unbedenklicher, as eine Abberufung, die nach
einem erzwungenem Ausschlul? oder absichtlich provozierten Ricktritt des Mitgliedes erfolgt.
Das Merkmal des Ausscheidens ist inhaltlich zu unbestimmt und die internen Strukturen der
beteiligten Organisationen zu wenig transparent, als dald sich ein gezieltes Vorgehen der
Gruppe gegen den unerwtiinschten Entsandten nachvollziehen oder verhindern lief3e. Erweist
sich der Reprasentant im Verlauf seiner Aufsichtstatigkeit als wenig linientreu und gefiigig,
durfte der tatbestandlich vorausgesetzte Ausschlul® aus der Organisation tatséchlich nur eine
kleine Hirde fir eine beabsichtigte Abberufung sein.

Auch die Beschrankung des Ruckrufrechtes schliefdt insoweit nicht aus, dal? die Konzeption
des freien Mandats durch die Abberufungsmoglichkeit faktisch konterkariert wird.10% Esliegt
auf der Hand, dal3 der Représentant in vorauseilendem Gehorsam, den Begehrlichkeiten und
Forderungen ,, seiner Organisation nachgeben wird, um fir eine vorzeitige Beendigung seiner
Amtszeit keinen Anlal3 zu geben. Dem &3t sich auch nicht mit dem Argument begegnen, eine
stéandige Bevormundung des Mitgliedes sai schon deshab nicht anzunehmen, weil sich der
Auswahlberechtigte selbst kompromittiere, wenn er durch haufige Abberufungen das freie
Mandat zu umgehen versuchel®’, Fir eine gravierende Beeintréachtigung des unabhangigen
Mandats bedarf es keiner wiederholten Vollziehung der Revokation; ausreichend sind
rechtliche Rahmenbedingungen, die eine selbstandige und eigenverantwortliche Amtsftihrung
erschweren. Im Konfliktsfall wird sich der Reprasentant den Risiken einer Abberufung nicht
aussetzen wollen und den Weisungen der jeweiligen Organisation im Zweifel Folge
|ei sten.1098

Damit wird den entsendenden Organisationen selbst eine unmittelbare und den staatlichen
Stellen  iw.S. eine mittelbare  Zugriffsmoglichkeit  erdffnet, die  unter
Staatsfrelheitsgesichtspunkten nicht tolerabel ist. Da es hinsichtlich der Ausgestaltung der
Rechtsstellung alternative Regelungsmdglichkeiten gibt, die enen vergleichsweise
effektiveren Schutz vor staatlichen und parteipolitischen Einflu3nahmen bieten, ist der
Ausgestaltungsfreiraum der Landesgesetzgeber insoweit eingeschrankt, als die Verwendung
von beschrankten oder unbeschrankten Abberufungsrechten verfassungswidrig und damit
unzuléssig ist.

109550 aber Jank, Die Rundfunkanstalten des Bundes und der Lander, S. 47.

109635 auch: Dagtoglou, Der Private in der Verwaltung, S. 54f.; Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 118.
Ein Spannungsverhdltnis zwischen Weisungsunabhéngigkeit und Abberufungsrecht bejahend: Reese, Hessische
Landesanstalt fur privaten Rundfunk, S. 309ff. (319) in: Hellstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/ Ziethen,
Rundfunkaufsicht, Band 1.

1097v/gl. Hé&berle, zu Prodramos Dagtoglou: Der Private in der Verwaltung as Fachmann und
Interessenvertreter, A6R 90, S. 387.

1098pagtoglou, aa0., S. 55.
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Erganzend sel hinzugeftigt, dal3 mit der Ablehnung von gruppeneigenen Abberufungsrechten
nicht jeder Form der vorzeitigen und zwangsweisen Beendigung der Gremientétigkeit eine
Absage erteilt werden soll: Zum einen erscheint es sinnvoll und legitim, den Ausschlul? von
Gremienmitgliedern zuzulassen, wenn eine Fortsetzung der Tétigkeit angesichts der
offentlichen Bedeutung des Amtes oder der Schwere der Verfehlung nicht mehr hinnehmbar
ist. Davon wird bel wiederholten, gravierenden Amtspflichtverletzungen, strafbaren
Handlungen oder auch bei fortdauernder Unpdldlichkeit des Mitgliedes, z.B. infolge schwerer
Krankheit, auszugehen sein.19% In diesen Falen sollte aber ausschliefdlich das Hauptorgan
selbst und nicht die berufungsberechtigte Organisation Uber den Ausschluld des Mitgliedes
verbindlich entscheiden kénnen.

Zum anderen rechtfertigen aber auch die den Abberufungsrechten zugrundeliegenden
Erwagungen eine vorzeitige und unfreiwillige Beendigung der Mitgliedschaft: Das
Entsandtenverhdtnis zwischen Mitglied und berufender Organisation sollte rechtlich nicht
unndtig aufrechterhalten werden, wenn das beiderseitige Vertrauensverhdtnis zerstért oder
tiefgreifende Konflikte einen Austritt aus der Organisation verursacht haben1®, Es ist dem
Berufungsberechtigten kaum zuzumuten, grundsétzlich zur Repréasentation im Kontrollorgan
berechtigt zu sein, tatsachlich dieses Recht aber nicht ausiiben zu kénnen, weil sich der eigene
Entsandte von der Gruppe losgesagt hat. Zudem waére die gruppenpluralistisch-ausgewogene
Zusammensetzung der  Uberwachungsgremien  praktisch  aufgehoben, wenn das
Aufsichtsgremium mit Mitgliedern besetzt ist, die sich nicht eindeutig einer bestimmten
Organisation zuordnen lassen.

Die gewahlte Regelungsform sollte aber verhindern, dal? der Ausschluf? aus dem Hauptorgan
letztendlich aus Grinden erfolgen kann, die in einer auffallend neutralen und unabhangigen
Amtsfuhrung und der mangelnden Gefolgschaft und Loyalitét des Représentanten gegentiber
seiner Organisation ihren Ursprung finden. Rechtliche Vorkehrungen in dieser Richtung
konnen nicht bel den reprasentationswirdigen Gruppen selbst ansetzen, indem se
beispielsweise einen Ausschlul3 oder Rucktritt an bestimmte Mindestvoraussetzungen
koppeln; dies wird zu Komplikationen mit Art. 9 Abs. 1 GG fuhren. Vielmehr sollte das
Hauptorgan selbst as Prifungs- und Letztentscheidungsinstanz bei einer unfreiwilligen
Beendigung der Aufsichtstatigkeit herangezogen werden. Hétte das Uberwachungsorgan mit
einer qualifizierten Mehrheit Uber die Rechtsverbindlichkeit einer zwangsweisen Abberufung
zu befinden, ist gewahrleistet, dal3 die ruckrufwillige Organisation hinreichend gewichtige
und nachvollziehbare Grinde fir die Abberufung vorbringt und das unkontrollierbare
Ausscheiden aus der Organisation nicht automatisch zur Abberufung fihren muf3.

Die rechtsdogmatischen Uberlegungen haben eine Inkonsequenz der aufgezeigten
Ausgestaltungsvariante offengelegt: Auftrags- und Weisungsfreiheit auf der einen und Ab-
berufungsrecht auf der anderen sind inkompatibel, wenn ene in sich geschlossene
Repréasentantenstellung konstruiert werden soll. Weitergehende Uberlegungen haben zu dem
Ergebnis geflihrt, dal3 das angestrebte Ziel eines unabhdngigen Mandats bei gleichzeitiger
Verankerung von beschrankten Abberufungsrechten praktisch nicht zu erreichen ist. Die
personliche Unabhéngigkeit der Gremienmitglieder darf aus verfassungsrechtlicher Sicht
nicht zur Disposition der entsendenden Organisationen gestellt werden und alein die
rechtliche Existenz einer organisationsbezogenen Abberufungsméglichkeit wirkt sich
kontraproduktiv auf das freie Mandat aus.

Das staatsfreiheitsrechtlichen Vorgaben im Hinblick auf eine moglichst neutrale und
unabhéngige Rechtsstellung des Entsandten sind insoweit von den Gesetzgebern der Lander
Baden-Wurttemberg, Bayern, Nordrhein-Westfalen, Saarland, Sachsen und Thiringen nicht

1099y/gl. § 60 IV LMG BW in der Fassung vom 16.12.1985 (GVBL S. 539). Bullinger/Godel, Kommentar zum
LMG BW, § 60, Rdnr. 10ff.

1100v/g. Jank, Die Rundfunkanstalten des Bundes und der Lander, S. 46.
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befriedigend umgesetzt worden. Die konkreten Ausgestaltungen der Rechtsstellung sind as
verfassungswidrig einzustufen.

7.4.2.2 Unbeschrénktes Abberufungsrecht

Auf Grundlage der verfassungsrechtlichen Bewertung der beschrénkten Abberufungsrechte
muld sich fur die unbeschrénkten Abberufungsrechte konsequent Folgendes ergeben: Da
letztgenannte den entsendenden Organisationen einen  vergleichsweise grof3eren
Entscheidungs- und Handlungsspielraum bei der Abberufung eréffnen, wird die Gesamtkon-
zeption einer unabhangigen und eigenverantwortlichen Mitgliedschaft letztendlich zerstort.
Insofern verstof3en gerade die Rechtskonstruktionen in den Landesmediengesetzen von
Hessen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein eindeutig gegen den Grundsatz der
Staatsfreiheit.

7.4.3 Komplementéare Regel ungen zur Rechtsstellung

Eingangs dieses Kapitels ist auf eine Reihe von komplementéren Regelungen hingewiesen
worden, die zwar fir die normative Grundstruktur der Rechtsstellung nicht von Bedeutung
sind, aber die praktische Téatigkeit des Représentanten und sein Verhdltnis zur entsendenden
Organisation durchaus beeinflussen konnen. In diesem Zusammenhang ist zundchst zu
untersuchen, ob von den vorbezeichneten Normen tberhaupt positive oder negative Signale in
Richtung Staatsunabhangigkeit ausgehen oder ob sie dem Staatsfreiheitsprinzip vallig
wertneutral und gleichgtiltig gegentiberstehen. Sollten sich tatséchlich staatsfreiheitsfordernde
bzw. staatsfreiheitshemmende Effekte erkennen lassen, mul3 der Frage nachgegangen werden,
ob diese derart gravierend sind, dal3 die verfassungsrechtliche Bewertung der konkreten
Ausgestaltungsvarianten nachtréglich korrigiert werden muf3.

7431 Stellvertreterregel ungen

In den Landesmediengesetzen von Nordrhein-Westfalen und Saarland ist fir jedes zu
entsendende, ordentliche Gremienmitglied zugleich die Bestellung eines Stellvertreters durch
die reprasentationswirdigen Gruppen vorgegeben.1101 Der Stellvertreter nimmt im Falle der
Verhinderung des ordentlichen Mitglieds vollberechtigt an den Sitzungen des externen
Kontrollgremiums und der jeweiligen Ausschisse teil. Verhinderung in diesem Sinne ist
gegeben, wenn das ordentliche Mitglied seine Mitgliedsrechte nur vortibergehend nicht selbst
austiben kann, grundsétzlich aber im Vollbesitz seiner Rechte bleibt.

Zunéchst ist hier auf rechtsdogmatische Unstimmigkeiten hinzuweisen, die bereits bei der
Kombination von Waeisungsfretheit und Abberufungsrecht aufgefallen sind. Der
Représentantenstatus und die Weisungsunabhangigkeit verpflichten grundsétzlich zu
hochstpersonlicher Amtsfiihrung!102, so dal’ selbst eine voribergehende Erméchtigung Dritter
zur Austbung der Mitgliedschaftsrechte ausgeschlossen ist. Demgegentiber weisen die
rundfunkrechtlichen Stellvertreterregeln nicht nur terminologisch auf eine Verwandtschaft zur
privatrechtlichen Stellvertretung hin. Der zivilrechtlich Bevollméachtigte ist im Zweifel zu
einer Substitution, d.h. zur Erteilung einer Untervollmacht berechtigt, wenn der Vertretene
erkennbar kein Interesse an der personlichen Wahrnehmung der Vertretungsmacht durch den
Bevollméchtigten hat.1103

1101ygl. § 55 VI LRG NW; § 68 VI i.v.m. 23 IV S.1 LRG Saarl.. (Vgl. auch beim &ffentlich-rechtlichen
Rundfunk z.B. 8 8 |1 RB Gesetz; § 15 VI WDR Gesetz).

11023ank, Die Rundfunkanstalten des Bundes und der Lénder, S. 56; Leibholz, Die Reprasentation in der
Demokratie, S. 173.

1103pglandt, Kommentar zum biirgerlichen Gesetzbuch, § 167, Rdnr. 12.
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Auch in diesem Kontext treten insoweit Unstimmigkeiten auf, die auf ein dogmatisch
zweifelhaftes und uneinheitliches Konzept bei der landesgesetzlichen Ausgestaltung der
Rechtsposition hindeuten. Der Gesetzgeber scheint einer Entscheidung zwischen der
konsequenten Umsetzung eines représentativen, frelen Mandats und der einer
privatrechtlichen Stellvertretung partikularer Interessen aus dem Weg zu gehen.

Im Hinblick auf das Staatsfreiheitsprinzip ist zu erwégen, dal die Aufstellung von
Stellvertretern zu einer Schwéachung der Rechtsposition des einzelnen, ordentlichen
Mitgliedes fuhren kann.l104 Die Beistellung eines jederzeit einsatzbereiten Vertreters
offenbart die Austauschbarkeit und letztendlich Beliebigkeit des jeweiligen Mitgliedes. Mit
der Ersetzbarkeit bifRen auch digjenigen Personlichkeiten an Einflu3 und Gewicht ein, die
sich durch eine kompetente und neutrale Aufgabenwahrnehmung ausgezeichnet haben. Die
gezielte Auswahl von Mitglied und Stellvertreter durch dieselbe Organisation kann zur
wechselseitigen Uberwachung ihrer Gruppenloyalitét und "Linientreue" fiihren und dadurch
eine eigenstandige und eigenverantwortliche Aufgabenwahrnehmung zumindest erschweren.
Der weitergehenden These Hoffmanns, dal3 die Stellvertreterregelung sicherstelle, dal3 Zu-
fallsmehrheiten ausgeschlossen seien und sich das interne parteipolitische Kréfteverhaltnis
nicht mehr verschieben kdnne, soll hier nicht weiter nachgegangen werden.1195 Anzumerken
ist alerdings, dal} sich dieser Befund durchaus vorteilhaft fur die konsens- und
kompromif3fahigen Partelen auswirken und einer parteipolitischen Durchsetzung und
Formierung der Hauptgremien Vorschub leisten kdnnte.

Ungeachtet der rechtsdogmatischen Bedenken kann elne abschlief3ende verfassungsrechtliche
Bewertung der Stellvertreterregelung  unter  Staatsfreiheitsgesichtspunkten  nicht
vorgenommen werden: Stellt sich der Vertreter im Gegensatz zum Vertretenen als
unparteiische und souverane Personlichkeit dar, ist die Stellvertretung unter dem Aspekt der
Rundfunkfreiheit ebenso positiv zu bewerten, wie eine vertrauensvolle Kooperation zwischen
Vertreter und ordentlichem Mitglied fur eine eigenverantwortliche und kritische
Aufgabenwahrnehmung forderlich sein kann. Auch die Schluf3folgerungen Hoffmanns lassen
sich aus Staatsfreiheitssicht positiv und negativ wenden: Die Unflexibilitdt und Festigkeit der
internen Strukturen kann sich as hilfreich erweisen, wenn Staat oder Parteien versuchen ihre
Kandidaten in das Gremium zu schleusen. Bei Abwéagung aller Faktoren ist demnach eine
verfassungsrechtliche Einordnung der landesgesetzlichen Regelungen zur Stellvertretung im
Rahmen dieser Thematik nicht moglich, da jene dem Staatsfreiheitsgrundsatz wertneutral und
inhaltsoffen gegentiberstehen.

Angeflgt sel, dal’ die fraglichen Normen schon aus verfahrenstechnischen und pluralistischen
Erwdgungen nicht unzuldssig sein konnen: Die Arbeitss und Funktionsféhigkeit der
Uberwachungsgremien der Landesmedienanstalten sollte auch dann gewahrleistet sein, wenn
mehrere ordentliche Mitglieder verhindert sind. Die Aktualité und Schnellebigkeit des
Mediums Rundfunk erfordert eine allzeit handlungsfahige Kontrollinstanz.

Im Sinne der pluralistischen Grundkonzeption erscheint es zudem notwendig, dal die interne
Ausgewogenheit der gesellschaftlichen Stromungen und Krafte auch dann gewahrt bleibt,
wenn einzelne ordentliche Mitglieder ihre Rechte nicht ausiiben kénnen.1106

7.4.3.2 Personliche Anforderungen - Sachkunde und Erfahrung
Die Landesmediengesetze von Berlin-Brandenburg, Hamburg, Nordrhein-Westfalen und

Schleswig-Holstein stellen besondere Anforderungen an die personliche Qualifikation der
Mitglieder der Hauptorgane. Fir die Uberwachungsaufgaben werden nur digjenigen

11041m Ergebnis wohl ebenso: Jank, Die Rundfunkanstalten des Bundes und der Lander, S. 56, 57.
1105R, Hoffmann, Rundfunkorganisation und Rundfunkfreiheit, S. 99ff..
1106Herrmann, Rundfunkrecht, § 11, Rdnr. 20.
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Kandidaten zugelassen, die aufgrund ihrer Erfahrungen, Kenntnisse oder Sachkunde im
Medienbereich in besonderer Weise geeignet und beféhigt sind.1107

Es ist davon auszugehen, dal3 in diesem Zusammenhang nicht die Qualifikation eines Rund-
funksachverstandigen abverlangt wird; dies wirde den Kreis der moglichen Bewerber Uber
Gebuhr einschranken.1108  Allerdings sollte ein Mal3 an Fachkompetenz bei den
Gremienmitgliedern vorhanden sein, dal3 Uber den Wissenstand und den Erfahrungsschatz
eines durchschnittlichen Rundfunkkonsumenten hinausgeht und eine sachbezogene
Zusammenarbeit im Gremien ermoglicht. Weitergehende medienspezifische Kenntnisse sind
im Rahmen der Aufsichtss und Zulassungstétigkeit nicht geboten, hier kann der
Verwaltungsapparat der Landesmedienanstalten zur fachlichen Beratung und Unterweisung
hinzugezogen werden.

Oberflachlich betrachtet wéren mit der Durchsetzung dieses Anforderungsprofils positive
Impulse fur die Unabhéngigkeit des Gremiums zu erwarten, da die Fachkompetenz und
Rundfunkerfahrung die Eigenstdndigkeit der Mitglieder im Meinungsbildungs- und
Entscheidungsprozef3 insoweit steigert, als sie auf Hilfestellungen der entsendenden
Organisationen oder Dritter in geringerem Umfang angewiesen sind.1109

Bei eingehender Betrachtung présentieren sich die Sachverstandigenklauseln aber als
unvollziehbare und ineffektive Normhilsen ohne nennenswerte Rechtswirkung.

Inhalt und Bedeutung der Tatbestandsmerkmale "Sachkunde', "Erfahrungen" und
"Rundfunkkenntnisse” lassen sich nicht zweifelsfrei bestimmen. Versucht man eine
Interpretation vom Aufgabengebiet des Hauptorgans her, deutet die Viefat der
wahrzunehmenden Zulassungs- und Kontrollaufgaben und die Vielzahl der Prifobjekte auf
ein Gremium mit hoéchstmdglicher Fachkompetenz hin. Dem widerspricht aber der
Représentationszweck der pluralistischen Gremien, die durch ihre Mitglieder die interessierte
Offentlichkeit, d.h. die vom Rundfunk ,Betroffenen®1110, verkérpern sollen. Die
angesprochene Allgemeinheit durfte sich aber kaum durch einen elitdren Zirkel ausgesuchter
Fachleute abbilden lassen. Auch im Hinblick auf die Unterschiedlichkeit der
représentationswirdigen Gruppen fallt eine Prézisierung des Anforderungsprofils schwer:
Welche ,Sachkunde kann von enem Kandidaten der Gewerkschaften oder der
Religionsgemeinschaften erwartet werden und sind in beiden Féllen grundsétzlich gleiche
Anforderungen zu stellen?

Aufgrund der inhaltlichen Unbestimmtheit der verwendeten Begriffe kann ein praktikabler
Anforderungskatalog nicht erstellt werden, anhand dessen sich die fachliche und personliche
Qualifikation der Kandidaten Uberprifen lief3e. Entsprechende Regelungen sind inhaltsleere
Rechthilsen, die bei der Auswahl der Kandidaten letztlich keine rechtliche Wirkung entfalten
konnen.1111 Die Besetzungspraxis bel der externen Rundfunkaufsicht, ebenso wie bei den
offentlich-rechtlichen Rundfunkraten bestétigt dieses Ergebnis.1112

1107yvgl. § 101 StV B-B; § 62 | MG Ham; § 55 X1 S.1 LRG NW; § 54 IX S.1 LRG S-H.

1108y/gl. Jank, Die Rundfunkanstalten des Bundes und der Lander, S. 50; Bullinger/ Godel, Kommentar zum
LMG BW, § 58, Rdnr. 5.

1109Rossen, Staatsfreie Rundfunkaufsicht, ZUM 1992, S. 408ff. (413). Ahnlich auch: Wagner, aa0., S. 132;
Hellstern, Baden-Wrttemberg, Landesanstalt fir Kommunikation, S. 3ff. (12) in: Hellstern/ Hoffmann-Riem/
Reese/ Ziethen, Rundfunkaufsicht in der Bundesrepublik Deutschland, Band 1.

1110 vgl. Bumke, Die 6ffentliche Aufgabe der Landesmedienanstalten, S. 125f.; shnlich BVerfGE 83, S. 130
(151).

11113ank, Die Rundfunkanstalten des Bundes und der Lander, S. 50, Rdnr. 147.

1112y/g|.: Gebel, Zusammensetzung des Medienrates der Medienanstalt Berlin-Brandenburg, ZUM 1993, S.
394ff. (398); Rossen, Staatsfreie Rundfunkaufsicht, S. 408ff. (413f.); Hoffmann-Riem, Mdglichkeiten und
Effektivitdt der Rundfunkaufsicht, S. 209ff.(231f.), in: Hellstern/ Hoffmann-Riem/ Reese/Ziethen, aaO., Band
[11. Vergleichbare Vorschriften finden sich in § 15 XIl, S.1 WDR-G (GV. NW 1985, S. 237ff.) und 8 16 IX S.1
ORB-G. Zur Sachkundigkeit und Kompetenz der Mitglieder des Westdeutschen Rundfunkrats vgl.: Hoffmann,
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Bezeichnend ist, dal} sich die Landesgesetzgeber bel der rechtstechnischen Umsetzung des
Anforderungsprofils durchweg fur "Soll-Vorschriften" entschieden haben. Soll-Vorschriften
lassen sich in Abgrenzung zu Mul3-Vorschriften dadurch charakterisieren, dald im Regelfall
eine Bindung an die Norm vorgesehen ist, aus besonderen, tiberwiegenden Griinden aber auch
davon abgewichen werden kann.113 Eine konsequente Umsetzung des gewtlnschten
Standards ist daher schon rechtlich nicht garantiert1114, Dies ist wohl auch von den fraglichen
Landesetzgebern nicht unbedingt beabsichtigt worden, denn ansonsten héiten sie eine
zwingende Vorschrift erlassen und fir den Fall des Verstol3es Sanktionen vorsehen
konnen.1115

Konnen die vorbezeichneten Normen schon in ihrem unmittelbaren Anwendungsbereich
keine Rechtswirkungen entfalten, so ergeben sich erst recht keine Auswirkungen hinsichtlich
der Staatss und Partelenunabhéngigkeit der externen Aufsichtsgremien. Fir ene
verfassungsrechtliche Bewertung der Rechtsstellung sind sie demnach nicht von Bedeutung.

7.4.3.3 Dauer der Amtsperiode/ Wiederwahlmoglichkeit

Letztendlich tangieren auch die Dauer der jeweiligen Amtsperiode und die Moglichkeit zur
mehrmaliger Wiederwahl die Rechtsposition der Reprasentanten.1116

Die geltenden Landesmediengesetze sehen Uberwiegend eine vier- oder funfjdhrige
Amtsdauer vor; eine kleinere Gruppe bindet die Représentanten bis zu sechs Jahren in die
Aufsichtstétigkeit ein.

Eine relativ lange Amtszeit erdffnet den Gremienmitgliedern die Moglichkeit, sich
rundfunkspezifische Kenntnisse und Erfahrungen anzueignen, womit haufig eine Stérkung der
Autonomie der Gremienmitglieder verbunden sein durfte. Demgegentber kann die
langfristige Einbindung der Représentanten zu einer ungewollten Verfestigung der internen
Strukturen fuhren. Die Erstarrung parteipolitischer Fronten kann die Handlungsféahigkeit des
Aufsichtsgremiums insgesamt beeintréchtigen.

Auch aus pluralistischer Sicht muf3 eine allzu lange Amtsdauer kritisch bewertet werden, da
sich die tatsachlichen gesellschaftlichen Verhdtnisse in der Zwischenzeit derart verandern
konnen, dald die urspringliche Gruppenkonstellation kein realistisches Abbild der
Gesellschaft mehr bietet.1117 Zudem durfte es mit der Verlangerung der Amtszeit zunehmend
schwieriger werden, geeignete Kandidaten zu finden, die fUr ein langerfristiges Engagement
zur Verfligung stehen.1118

Ohne die angesprochenen Thesen vertiefen zu wollen, ist auch hier festzustellen, dal3 sich die
Dauer der Amtsperiode letztendlich einer Bewertung unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten
entzieht. Die kurz- oder langerfristige Amtsdauer kann im einem Fall eine Starkung der
Staatsunabhangigkeit und gleichzeitig im anderen Fall eine Schwéchung hervorrufen. Die
fraglichen Normen sind insoweit gegentiber dem Staatsfreiheitsgrundsatz indifferent, weil sie
zur Verwirklichung des intendierten Verfassungsziels nicht steuerbar beitragen kénnen.

Rundfunkorganisation und Rundfunkfreiheit, Band 1, S. 98f. Erganzend: Hundertmark/ Winckler,
Rundfunkkontrolle und Parteieneinflul, Publizistik 1973, S. 331ff. (341).

1113Vgl. BVerwG DOV 1967, S. 424; DVBI 1973, S. 35; NJW 1984, S. 70, 71; NVwZ 1990, S. 963, 966; OVG
Mnster, DVBI 1970, S. 705; H. Schneider, Gesetzgebung, S. 300.

1114Epenso: Rossen, Staatsfreie Rundfunkaufsicht, ZUM 1992, S. 408ff. (413).

1115vgl. Gebel, Zusammensetzung des Medienrates der Medienanstalt Berlin-Brandenburg verfassungsgemaR?,
ZUM 1993, S. 394ff. (398).

1136Fjr die Wiederwahl: Degenhart, Rundfunkfreiheit, Rundfunkorganisation und Rundfunkaufsicht in Baden-
Wiirttemberg, AfP 1988, S, 327ff. (334).

11177ur Anpassungsfahigkeit vgl. Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S. 47.
1118ygl. dazu Bullinger/ Godel, Kommentar zum LMG BW, § 58, Rdnr. 12, zur urspriinglich geplanten
achtjahrigen Amtszeit der Vorstandsmitglieder.
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Etwas anderes konnte allerdings gelten, wenn man Amtsdauer und Wiederwahlmdglichkeit in
ihrer Wechsel beziehung betrachtet.

Besteht nach den einschldgigen Landesmediengesetzen grundsétzlich die Mdoglichkeit zur
mehrmaligen Berufung eines Reprdsentanten, verstérkt dies die Rickkoppelung und
Anbindung des Entsandten an , seine’ Organisation. Der Einzelne wird sich, insbesondere
zum Ende der Amtszeit, zunehmend den Winschen und Forderungen der
berufungsberechtigten Organisation beugen, wenn er seine Wiederwahl nicht geféhrden
will.1129 Der generelle AusschluR mehrerer Amtsperioden ist demnach mit positiven
Konsequenzen fur eine unabhéngige Aufgabenwahrnehmung der Gremienmitglieder
verbunden.1120 Allerdings ist in den geltenden Landesmediengesetzen nur in zwei Féllen eine
Begrenzung der moglichen Amtsperioden vorgesehen.1121

Gravierende Bedenken miissen in diesem Kontext vor allem Gesetzeswerke ausl9sen, die eine
relativ kurze Amtszeit mit unbeschrankten Wiederwahlmaoglichkeiten kombinieren. In diesen
Falen ist der Gruppenentsandte einem erhdhten Rechtfertigungsdruck ausgesetzt und er wird
folglich bemiiht sein, seine Loyalitdt und Konformitét unter Beweis zu stellen.

Ohne die Wirksamkeit und Sinnhaftigkeit entsprechender Normen in Frage stellen zu wollen,
bleiben sie aus staatsfreiheitsrechtlicher Sicht fUr die verfassungsrechtliche Einordnung der
Rechtsstellung ohne Bedeutung. Eine sachlich und personlich unabhangige Rechtsstellung
wird auch im Falle unbegrenzter Wiederwahlmoglichkeiten nicht derart destabilisiert, dald ein
imperatives Mandat zu beftrchten wére. Das mit der Wiederwahl verknipfte Drohpotential
dirfte, vergleichbar dem Profilierungsdruck der Parteien zum Ende der Legislaturperiode,
eher punktuell, d.h. im unmittelbaren Vorfeld der erneuten Kandidatur wirken, wéahrend sich
der Entsandte im Uberwiegenden Teil der Amtszeit auf eine gesicherte Rechtsposition berufen
kann. Zudem, so haben zumindest die Vorfélle beim Landesrundfunkausschufd Niedersachsen
gezeigt, besteht seitens der Gremienmitglieder oftmals keine Bedirfnis an der Fortsetzung
ihrer Tatigkeit, so dal3 sich der befirchtete vorauseilende Gehorsam nicht einstellen wird.1122
Das Verbot wiederholter Berufungen kann sich insoweit as hilfreiche Erganzung bestehender
Vorkehrungen zur Sicherung von Staatsfreiheit erweisen; die Regelung allein entfaltet aber
nur unzureichende Wirk- und Gestaltungskraft, um die Rechtsstellung der Gremienmitglieder
insgesamt positiv. oder negativ zu beeinflulRen. Eine Korrektur der vorgenommenen
verfassungsrechtlichen Bewertung der Rechtsstellungen ist demnach nicht erforderlich.

75 Restimee Staatsunabhangige Rechtsstellung der Organmitglieder

Die Verpflichtung auf die Interessen der Allgemeinheit, die Weisungs- und Auftragsfreiheit
und gruppeneigenen Abberufungsrechte stehen im Mittelpunkt der verfassungsrechtlichen
Auseinandersetzung mit der Rechtsstellung der Gremienmitglieder, da die Landesgesetzgeber
mit der Verwendung und Kombination entsprechender Regelungen letztlich dber die
sachliche und personliche Unabhangigkeit des Reprasentanten entscheiden.

Das Staatsfreiheitsprinzip verlangt nach effektiven organisatorischen und materiellrechtlichen
Regelungen, die den zur Aufsicht berufenen eine mdglichst neutrale und eigenstandige
Aufgabenwahrnehmung ermaglichen.

In Anbetracht dieser verfassungsrechtlichen Malstébe erweisen sich die konkreten
Ausgestaltungen der Rechtsstellung in den Landesmediengesetzen von Berlin-Brandenburg,

1119 offmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S. 104.

1120v/gl. die Amtliche Begriindung zu § 60 | S. 4 LMG BW in der Fassung vom 16.12.1985 (GVBL 1985, S.
539) in: Bullinger/Gédel, Kommentar zum LMG BW, S. 371; Anmerkungen S. 375; Degenhart,
Rundfunkfreiheit, Rundfunkorganisation und Rundfunkaufsicht in BW, AfP 1988, S. 327ff. (334); Gebel, Die
Zusammensetzung des Medienrates der MABB verfassungsgemal3?, ZUM 1993, S. 394ff. (399).

112lyvgl. § 611 S3MG Ham; §45 VII, S.1, 1LHSLRG R-P.

1122y/¢l. Reese in Rundfunkaufsicht Band 1, S. 323ff. (344).
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Bremen, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern und Niedersachsen as unbedenklich. In
diesen Féllen ist eine vorzeitige Revokation des Entsandten grundsétzlich ausgeschlossen und
die Gremienmitglieder genief?en zumindest formalrechtlich eine temporar, unangreifbare
Rechtsposition. Die in den Landesmediengesetzen von Baden-Wirttemberg, Bayern, Hessen,
Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein, Rheinland-Pfalz und Thiringen vorgesehen
beschréankten oder unbeschrankten Abberufungsrechte sind unbeachtlich ihrer konkreten
Rechtsform mit den Rechtsmalistdben des Staatsfreiheitsgrundsatzes nicht vereinbar und
folglich unzuldssig. Die Abberufungsrechte konterkarieren das Gesamtkonzept eines freien
Mandats, so da die landesgesetzliche Konstruktion der Rechtsstellung in  den
vorbezeichneten Féllen insgesamt unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten als verfehlt anzusehen
ist.

Daneben wird die Rechtsstellung der Gremienmitglieder auch durch komplementére Normen
mitgeprégt, die Fragen der Stellvertretung von Mitgliedern, der personlichen und fachlichen
Qualifikation, der Amtszeit und der mehrmaligen Wiederwahl von Représentanten regeln. Bis
auf den Aspekt Wiederwahl entziehen sich entsprechende landesgesetzliche Regelungen
alerdings einer verfassungsrechtlichen Beurteilung unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten, da
sie in nicht steuerbarer Weise gleichzeitig sowohl staatsunabhangigkeitsfordernde als auch —
hemmende Effekte entfalten konnen. Insbesondere die gesetzliche Verankerung von
Anforderungsprofilen erwies sich letztlich als UberflUssig, da die inhatlich unbestimmten
Normen praktisch nicht anwendbar und vollziehbar sind.

Die landesrechtliche Zulassung mehrerer Amtsperioden fir denselben Reprasentanten kann
zwar die Eigenstandigkeit und Neutraitdt des Entsandten gegeniber seiner Gruppe
schwéchen, alerdings entfalten entsprechende Verbotsregelungen keine derartige Wirkkraft,
dad eine aufgrund der zentralen, die Rechtsstellung begrindenden, Regelungen
vorgenommene Bewertung korrekturbedurftig ware.

8 Verfassungsrechtliche Vorgaben fir die normative Ausgestaltung der
gremieninternen Verfahrensablaufe

Um die verfassungsrechtliche Bewertung der externen Zulassungs- und Kontrollorgane abzu-
runden, sind digjenigen landesrechtlichen Normen einer Uberpriifung zu unterziehen, die fir
die internen Verfahrensabléufe und die Beschluffassung von Bedeutung sind. Unter
Staatsfreiheitsgesichtspunkten sind dabei vor allem die Abstimmungsmodalitdten und die
Vorschriften zur Offentlichkeit der Sitzungen von Interesse. Weitere verfahrensbezogene
Vorschriften, die sich schwerpunktméadig auf die Sitzungsfrequenz, die Beschlul3fahigkeit, die
Form und Frist der Einberufung und die Zulssigkeit beratender Beisitzer beziehen, bleiben
unberlicksichtigt, da es sich entweder um rein formelles Recht ohne materiellen Gehalt
handelt oder die Effekte im Hinblick auf die gebotene Staatsunabhangigkeit derart marginal
und zufdlig sind, dal3 von einer wissenschaftlichen Erfassung und Auswertung guten
Gewissens abgesehen werden kann.

8.1 Verfassungsrechtliche Mal3stébe fur die interne Beschluf3fassung

Der Grundsatz der Staatsfreiheit ist in organisatorischer Hinsicht als Beherrschungsverbot
interpretiert  worden. Fur eine Verletzung des sachlichen Schutzbereichs dieses
rundfunkrechtlichen Grundprinzips kommt es nicht auf die tatschliche Innehabung oder
Ausnutzung einer beherrschenden Position an, ausreichend ist bereits die Moglichkeit einer
Majorisierung und gezielten Manipulation.

Auf die internen Verfahrensablaufe bezogen, ist das Risiko einer verfassungswidrigen
Instrumentalisierung insbesondere dann gegeben, wenn der Staat die interne Beschlul3fassung
derart beherrscht, dal3 er den Ausgang von Abstimmungen beliebig steuern und Beschliisse
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ohne Mitwirkung oder Duldung Dritter herbeifihren kann.1123 Eine dominante Position
kommt dem Staat dabei nicht nur zu, wenn er aktiv Entscheidung selbst herbeifihren oder
deren Inhalte bestimmen kann, sondern auch, wenn er Entscheidungen verhindern oder
zumindest erheblich verzogern kann. Auch ein dauerhaft blockiertes und damit
handlungsunfdhiges Gremium wird letztendlich beherrscht, wenn die Untétigkeit gezielt
verursacht und fur Staat oder Parteien von Vorteil ist.

Der Gesetzgeber hat insowelt fur rechtliche Vorkehrungen Sorge zu tragen, die verhindern,
da3 der Staat oder die Parteien die Beschluffassung gezielt nach ihren Vorstellungen
manipulieren konnen. Dabel sind die fur bestimmte Persona- oder Sachentscheidungen
erforderlichen Mehrheiten — absolute, relative, einfache oder qualifizierte Mehrheit der
Stimmen — zuné&chst auf die Anzahl der unmittelbar vom staatlichen Bereich i.w.S. entsandten
Gremienmitglieder abzustimmen. Ferner sollte ein bestimmter |, Sicherheitszuschlag*
einkalkuliert werden, der den problematischen Doppelrollen Rechnung trégt. Die fur die
Beschluf¥fassung notwendigen Mehrheiten sollten derart bemessen sein, dal’ es den einheitlich
votierenden Représentanten der staatlich-parteipolitischen Bank, erganzt um einige
»verdeckte® Sympathisanten der gesellschaftlichen Bank, praktisch nicht gelingen kann, einen
bestimmten Beschlul zu erzwingen, zu verhindern oder zu blockieren.

Ergdnzt sei in diesem Zusammenhang, dal3 den Zufallsmehrheiten, die aufgrund der
Abwesenheit einzelner oder mehrerer Mitglieder zustandekommen konnen, legidlativ nicht
begegnet werden kann; der abstrakte und generelle Gesetzescharakter gestattet eine derartige
Flexibilitdt nicht. Uber einen langeren Zeitraum betrachtet, stellen sich die zufalligen
Mehrheiten aus staatsfreiheitsrechtlicher Sicht aber als unproblematisch dar, da sie sich
sowohl zugunsten als auch zulasten des staatlich-parteipolitischen Bereichs auswirken
konnen.

8.2 Beteiligungsquoten und Mehrheitserfordernisse nach den geltenden Landes-
mediengesetzen

Um die fUr die BeschluRfassung mal3gebenden Mehrheitserfordernisse verfassungsrechtlich
bewerten zu konnen, sind zunédchst die tatsdchlichen Beteiligungsverhdtnisse in den
Hauptorganen der Landesmedienanstalten offen zu legen. Die flr den staatlichen Bereich zu
ermittelnden Beteiligungsquoten sind ausschliefdich in  ihrer Relation zu den
Mehrheitsregelungen bei der Beschluffassung zu sehen; Ziel ist dabei keinesfals die
numerische Bestimmung einer Hochstbeteiligungsquote.

821 Aktuelle Beteiligungsquoten

Nachfolgend soll in tabellarischer Form ein Uberblick (iber die direkte staatliche Prasenz in
den Kontroll- und Zulassungsorganen der Landesmedienanstalten gegeben werden. In
Anknipfung an die Definition des Adressatenkreises werden unter den Staatsbegriff die
unmittelbar Entsandten der Landesregierung, des Landesparlaments, der Kommunen, d.h. der
Gemeinden, Kreise und Gemeindeverbande und der politischen Parteien subsummiert.

Eine schematische Zuordnung der einzelnen Gremienmitglieder konnte auf der Basis der
jeweiligen Entsende- und Berufungsrechte, die den entsprechenden staatlichen Stellen bzw.
Parteien in den Landesmediengesetzen zugestanden worden sind, vorgenommen werden.

Dal3 es sich bel der z.T. massiven staatlich-parteipolitischen Prasenz in den Hauptorganen
nicht nur um ein voribergehendes, aktuelles Phanomen handelt, 183t sich anhand der jeweils
nachstehenden Vergleichszahlen (in Klammern) ablesen. Sie beziffern die staatliche
Beteiligung nach ausgewahlten alteren Fassungen der einschl&gigen Landesmediengesetze.

1123k ewenig, Zu Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit, S. 43f.
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Aus Ubersichtlichkeitserwagungen bleibt der gesellschaftliche Sektor mit seiner Vielzahl
représentationswirdiger sozialer, wirtschaftlicher, Kkaritativer, weltanschaulicher und
kultureller Organisationen aul3er Betracht.

8211 Tabellen

Tabdlle 1: Zusammensetzung der Versammlungen (absolut)

Beteiligung(absolut) | Gesamt | Parteien | Landtag |Landess |Kommu.1124| Summe
regierung

BW LMG 19991125 38 9 1 10

Bay MG 19961126 49 11 1 3 15(+31127)

B-B StV 19921128 7 0

Bre LMG 19931129 23 21130 61131

Ham MG 19961132 13 0

H PRG 19951133 28 4 4

MV  RFG 19941134 11 1 (11135) 1

Nds LRG 19951136 43 7 7

NRW LRG 1996137 45 13 1 14

R.-Pf. LRG 19951138 42 71139 1 3 11

Saar LRG 19961140 31 3 1 2 6

S PRG 19961141 | 331142 3 1 2 6

SA GE 1996 26 7 7

SH LRG 19951143 43 6 1 7

T PRG 19961144 24 3 1 4

1124ynter die Reprasentanten der Kommunen fallen die Vertreter der kommunalen Landesverbande, d.h. der
Landkreis-, Stadtetage, Gemeinde- und Stadtebiinde.

1125_andesmediengesetz Baden-Wiirttemberg in der Fassung vom 19.07.1999. (GBI., S.273)

1126B ayerisches Mediengesetz in der Fassung vom 26.01.1999. (GVBI. S. 9)

1127Drej Mitglieder entsendet der Bayerische Senat geméR Art. 13 | Nr. 3 Bay. MG 1999.

1128gtaatsvertrag Uber die Zusammenarbeit zwischen Berlin und Brandenburg im Bereich des Rundfunks vom
29.2.1992, inkraftgetreten am 7.5.1992. (GVBI. Berlin, S. 150; GVBI. Brandanburg, | S. 141)

1129Bremisches Landesmediengesetz in der Fassung vom 1.7.1993. (GVBI. S. 203)

1130Jeweils einen Vertreter entsenden die Stadtgemeinden Bremerhaven und Bremen. Vgl. § 39 | Nr. 1 g,h Brem
LMG 1989.

1131yvgl. Funk-K orrepondenz Nr. 35, 30.8.1996, S. 32, 33.

1132Hamburgisches Mediengesetz in der Fassung vom 23.4.1996. (GVBI. Nr. 15 v. 29.4.1996)
1133Hessisches Privatrundfunkgesetz in der Fassung vom 25. 1.1995. (GVBI., S. 213)
1134Rundfunkgesetz Mecklenburg-V orpommern in der Fassung vom 29.11.1994. (GVOBI., S. 1058)
1135vgl. Funk Korrespondenz Nr. 6-7 vom 7.2.1997, S. 31.

1136Njj edersschsisches Landesrundfunkgesetz in der Fassung vom 19.12.1995.
1137|_andesrundfunkgesetz Nordrhein-Westfalen in der Fassung vom 30.1.1996. (GV. NW. 1996 S. 75)
1138|_andesrundfunkgesetz Rheinland-Pfalz in der Fassung vom 12.10.1995 (GVBI., S. 415)

1139pje Mitglieder der Versammlung der LPR Rheinland-Pfalz lieRen sich nur zum Teil parteipolitisch
zuordnen. Vgl. Funk-Korrepondenz Nr. 31, 2.8.1996, S. 35.

1140_andesrundfunkgesetz Saarland in der Fassung vom 5.8. 1996. (Amtsbl. S. 913)

114155chsi sches Privatrundfunkgesetz in der Fassung vom 18.1.1996. (GVBI. Nr.1, S. 13)

1142y/g|. Funk-K orrepondenz Nr. 25, 21.6.1996, S. 36, 37; Nr. 26-27, 28.6.1996, S. 33, 34.
1143)_andesrundfunkgesetz Schleswig-Hostein in der Fassung vom 7.12.1995. (GVOBI., S. 422)
1144Thiringer Rundfunkgesetz vom 4.12.1996. Abgedruckt in Funk Korrespondenz Nr. 4 vom 24.1.1997.
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Tabdle 2: Zusammensetzung der Versammlungen (prozentual)

Betelligung Partelen Landtag, Lrg., Staatssektor
(prozentual) in % Kommu. in % gesamt
Baden-Wirtemberg 26 26
Bayern 22 8 (14) 31 (37)1145
(Berlin-Brandenb.1146)
Bremen 17 9 26
(Hamburg!147)
Hessen 14 14
Mecklenb.-Vorp.1148 9 9
Niedersachsen 16 16
Nordrhein-Westf. 31 31
Rheinl.-Pfalz 26 26
Saarland 19 19
Sachsen 18 18
Sachsen-Anhalt 27 27
Schleswig-Holst. 14 2 16
Thiringen 17 17
| Durchschnittswerte | 74 % | 14,2 % | 21,7 %

1145Bayern: Das in Bayern bestehende besondere Organisationsmodell beruht auf Art. 111all, S.1 BV, der die
Rundfunkveranstaltung nur in offentlicher Verantwortung und in offentlich-rechtlicher Trégerschaft zul&ft.
Daraus resultiert der fir Bayern typische dreistufige Aufbau aus privaten Programmgestaltern (Art. 26 Bay.
MG), privat-rechtlich organisierten lokalen (Art. 23, 24) und einer Uberregionalen (Art. 25)
Medienbetriebsgesellschaft und der offentlich-rechtlicher Landeszentrale (Art. 10ff.). In Anbetracht des
aulfergewohnlich hohen Prozentanteils von Vertretern des staatlichen Bereichs im Medienrat (37%) ist zu
beriicksichtigen, dal3 in die, mit der lokalen, bzw. Uberregionalen Programmorganistion betrauten,
M edienbetriebsgesel schaften ebenfalls gesellschaftlich-relevante Gruppen aufgenommen werden mussen.( Vgl.
Art. 23 111 Nr. 1-3; Art. 2511, S.2) Insoweit erhdlt der bedenklich hohe Anteil an Staatsvertretern im Medienrat
einen gewissen gesellschaftlichen Ausgleich durch die Medienbetriebsgesellschaften.  (Vgl. Hesse,
Rundfunkrecht, S. 200ff.)

1146Berlin-Brandenburg: Fir die Landesmedienanstalt Berlin-Brandenburg ist charakteristisch, da sich ihr
Hauptentscheidungsorgan nicht aus Vertretern gesellschaftlich relevanter Kréfte, sondern aus sieben, von den
Landerparlamenten von Berlin und Brandenburg gewahliten, "erfahrenen und sachkundigen"(§ 10 | StV Berlin-
Brandenburg) Mitgliedern zusammensetzt. (88 10, 11). Aufgrund der abweichenden Konstruktionsweise nach
dem Sachverstéandigenmodell (Vgl. Volkram Gebel, Zusammensetzung des Medienrates der MABB, ZUM 1993,
S. 394ff., 395) findet Berlin-Brandenburg bei der Auswertung keine Berticksichtigung.

1147"Hamburg: In den 13kopfigen Vorstand der Landesmedienanstalt Hamburg werden nur sechs Mitglieder
direkt von den gesellschaftlich-relevanten Gruppen entsandt. (§ 61 | S.2, Nrn. 1-3 HamMG) Sieben weitere
Mitglieder werden von den Fraktionen der Birgerschaft unter jeweils drei Bewerbern verschiedener
gesellschaftlich bedeutsamer Organisationen und Gruppen ausgewshit. (8 61 | S. 2, Nr.4, Ill, IV) Die
vorgesehenen Vorschlags- und Mitwirkungsrechte der Fraktionen bieten ein weites, unkontrollierbares Feld fir
staatliche und parteipolitische EinfluBnahmen auf das Aufsichtsorgan. Diese tatséchlichen EinfluBmdglichkeiten
lassen sich mit einer tabellarischen Darstellung der Zusammensetzung nicht erfassen; insoweit bleibt der
hamburgische Vorstand bei der prozentualen Auswertung unberticksichtigt.

1148\ ecklenburg-Vorpommern: Bei der Besetzung des elfkdpfigen Landesrundfunkausschusses der
Landesrundfunkzentrale Mecklenburg-Vorpommern Uben mehrere gesellschaftlich-relevante Gruppen ihr
Entsenderecht jeweils gemeinsam aus. Kénnen sich die benennungsberechtigten Organisationen nicht auf einen
gemeinsamen Reprasentanten nicht einigen, wird von jeder der Gruppierungen ein Kandidat vorgeschlagen und
der Landtag wahlt aus diesen Vorschlégen das Gremienmitglied aus. (8 45 1| RG MV) Infolge dieser Konzeption
ist den staatlichen Stellen ein nicht unbedenkliches Einfluf3potential auf die Besetzung des Kontrollgremiums
ertffnet worden. Der vergleichswel se niedrige Staatswert sollte daher nicht Uberbewertet werden.
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8.2.1.2 Auswertung

Das satistische Zahlenmaterial 183t hinsichtlich der Quantitét unmittelbarer staatlich-

parteipolitischer Beteiligung in den Aufsichtsgremien folgende K ernaussagen zu:

- Vollkommene Staats- und Partelenfreiheit im Sinne direkter personeller Beteiligung
scheinen nur die Hauptorgane der (gemeinsamen) Landesmedienanstalten von Berlin-
Brandenburg und Hamburg zu gewdhrleisten. Dald diese absoluten und prozentuaen
Werte die tatsdchlichen politischen Machtverhaltnisse nicht originalgetreu reproduzieren,
ist bereits bel der verfassungsrechtlichen Begutachtung des Bestellungsverfahrens
dargelegt worden. Ansonsten sind in allen externen Zulassungs- und Aufsichtsgremien der
Landesmedienanstalten Reprasentanten der Parteien oder des Staates vertreten.

- Im Durchschnitt!14® sind die politischen Parteien mit 7,4 %, Landtag, Landesregierung
und Kommunen mit 14,2 % in den Gremien beteiligt. In Sachsen-Anhalt erreichen die
Parteien mit 27 % ihre Hochstbeteiligung, wahrend die gemeinsame Gruppe aus Landtag,
Landesregierung und Kommunen in Nordrhein-Westfalen mit 31 % am zahlreichsten
vertreten ist.

- Rechnet man die politischen Parteien dem staatlichen Sektor zu, ergeben sich folgende
Beteiligungsquoten: Der staatliche Bereich i.w.S. ist durchschnittlich mit 21,7 %, maximal
mit 37 % in Bayern und minimal mit 9 % in Mecklenburg-Vorpommern vertreten. Damit
gehort im Durchschnitt jedes finfte Mitglied in den vorgeblich gruppenpluralistisch-
strukturierten Versammlungsgremium dem staatlich-parteipolitischen Bereich an.

- Die Gesamtzahl der staatlich-parteipolitisch Entsandten nach den aktuellen
Landesmediengesetzen liegt in funf Féllen hoher as nach der jewells ausgewerteten
Vorfassung. Demgegeniber sind in drel Falen aktuell weniger Représentanten der
staatlichen Bank vertreten as vorher. Ein eindeutiger Trend zur Ausweitung der
personellen Beteiligung ist insoweit nicht erkennbar.

8.2.2 Mehrheitserfordernisse in den Landesmediengesetzen

In den Hauptorganen der Landesmedienanstalten werden Beschlisse grundsétzlich mit der
einfachen Mehrheit der tatsdchlich anwesenden und stimmberechtigten Gremienmitglieder
(relative Mehrheit)1150 gefalt.

Ferner sind in alen Landesmediengesetzen fir aulRergewohnliche oder grundlegenden
Personal- oder  Sachentscheidungen besondere  Stimmenmehrheiten  vorgegeben:
Personalangel egenheiten, wie die Wahl des Direktors, des Gremienvorsitzenden und seines
Stellvertreters, Lizenzfragen, wie die Ablehnung, Ricknahme oder den Widerruf der
Konzession oder Grundsatzthemen, wie der Erlad von Anstatssatzungen und
Geschéftsordnungen konnen entweder nur mit einem einfachen Mehrheitsvotum der
insgesamt abstimmungsberechtigten Gremienmitglieder (absolute Mehrheit) oder mit einer
qgualifizierten Zweidrittelmehrheit entschieden werden. Auf ene ins Detall gehende
systematische  Darstellung der  unterschiedlichen  Abstimmungsmodalitdéten  und
Mehrheitserfordernisse in den jeweiligen Landesmediengesetzen soll an dieser Stelle bewuf3t
verzichtet werden.1151

114986 der Durchschnittsberechnung bleiben die Landesmedienanstalten von Hamburg und Mecklenburg-
Vorpommern unberiichsichtigt. Aus den gegebenen Griinden und den bestehenden Besonderheiten wiirde ihre
Bertcksichtigung zu einer nicht unerheblichen Verfélschung des Gesamtergebnisses filhren.

1150vgl.: 8501 S. 1 HPRG; § 481 S3 1.HSLRG R-P; § 76 |11 S.1 LMG BW; § 38 IV LMG Bremen; § 65 ||
HamMG; 8§ 4911 S1 RGMV; 860111 S11.HSLRG Nieders.; 859V S1LRGNW; 868VIi.V.m. §261V S.1
LRG Saarl.; 8321V S.1 S&chsPRG; 8§46 | S.1 TPRG.

1151Fine schematisierende Ubersicht anhand ausgewahlter Regel ungsexempel belegt dies:

Eine qualifizierte Zweidrittelmehrheit ist beispiel sweise erforderlich
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8.3 Vereinbarkeit der geltenden Mehrheitserfordernisse mit den verfassungsrecht-
lichen Mal3stében des Staatsfreiheitsgrundsatzes

Angesichts der aufgezeigten Beteiligungsquoten von durchschnittlich 21 Prozent und der
regelmaldig notwendigen relativen, einfachen Mehrheit, ist zunéchst festzustellen, dal3 eine
Steuerung der Gremienentscheidungen nach Belieben, i.S. einer gezielten Herbeifihrung bzw.
Verhinderung von Beschltissen nicht moglich ist. Selbst bei unterstellter vollstandiger
Anwesenheit und einheitlicher Stimmabgabe, liegt der Stimmenanteil des staatlichen Sektors
weit unterhalb der kritischen 50 Prozent Marke.

Auch im Medienrat der bayerischen Landeszentrale fir neue Medien, der mit der héchsten
Staatsquote von 37 Prozent die Tabelle anfuihrt, kdnnen konkrete Entscheidungen nicht von
der Staatss und Parteienbank aleine und ohne Unterstiitzung dritter Représentanten
erzwungen oder blockiert werden. Selbst wenn man aus Sicherheitserwdgungen einige wenige
gruppenentsandte Mitglieder fest dem staatlichen Bereich zuordnet, diurfte die Grenze der
verfassungswidrigen Beherrschung des Aufsichtsorgans durch den Staat im Regelfall nicht
Uberschritten werden.

Eine staatlich-parteipolitische Dominanz liegt aber nicht nur in den Féllen nahe, in denen
Entscheidungen mit der einfachen Mehrheit der Stimmen gezielt erzwungen werden kénnen,
sondern auch dann, wenn der Stimmenanteil fir eine Sperrminoritét ausreicht, die das
Erreichen einer qualifizierten Mehrheit fir das Restgremium unmadglich macht.1152 VVor alem
bei denjenigen Landesmediengesetzen, die den staatlichen Stellen nahezu 30 Prozent der
Gremiensitze einrdumen und bestimmte Entscheidungen an eine Zweidrittelmehrheit kniipfen,
besteht die Gefahr, dal3 kontroverse Sach- oder Personalfragen nicht ohne oder gegen das
einheitliche Votum der Staatsreprasentanten gel6st und Entscheidungen durch diese dauerhaft
blockiert werden konnen.

Betrachtet man den konkreten Fal, bestehen allerdings erhebliche Zweifel, ob eine
substantielle, organisatorische Beherrschung der interen Willensbildung in der Praxis
Uberhaupt moglich ist. Der tatséchliche Einfluld der staatlichen Stellen wird vorrangig nach
dem Inhalt und der Bedeutung derjenigen Entscheidungen zu bemessen sein, die im Einzelfall
mit der Sperrminoritét blockiert werden konnen.

In den Bundeslandern Bayern (31%), Nordrhein-Westfalen (31%), Baden-Wirttemberg
(26%), Bremen (26%), Rheinland-Pfalz (26%) und Sachsen-Anhalt (27%) rangiert die Staats-
und Parteienquote um die fragliche 30 Prozent Marge. In den entsprechenden

- fur Lizensentscheidungen i.w.S. gemal3: § 58 I11 Nr. 1i.V.m. 8§ 111V, 8 121,55 S.1 Nr.1 LRG S-H.

- fUr Personalangelegenheiten gemé: § 38 IV S.3 LMG Bremen (nur Abberufung); 8 59 V S.3 LRG NW; § 58
[l Nr. 1i.V.m. 855 S.1 Nr.6 LRG S-H.

- fUr Satzungen/ Geschéftsordnungen geméal3: 8 511 Nr. 3, S2 HPRG; § 58 I Nr.1i.V.m. 8§ 55 S1Nr.8LRG S
H.

Eine absolute Mehrheit ist erforderlich

- fUr Lizensentscheidungen i.w.S. gemé3: § 48 1 S. 3, 2HSi.V.m § 47 Nr.9 LRG R-P; § 38 IV S. 2 LMG
Bremen; § 65 I11 S.2i.V.m. 59 Il Nr.1 HamMG; §4911 S2i.V.m 8461 Nr.2 RGMV; 8§60 Il i.v.m. § 58 |l
Nr.5, Nr.8 LRG Nieders.; 859V S.2 LRG NW.

- fUr Personalangel egenheiten geméal3: § 531 S.1 HPRG; 8§ 65 111 S.2i.V.m 8§59 Il Nrn. 7,8 HamMG; 8§49 Il S.2
i.V.m. 846 Nr.7RGMV; 860 111i.V.m 8581, Il Nr.1 LRG Nieders.; §491 S.1 TPRG.

- fur Satzungen/ Geschéftsordnungen gemal3: § 65 111 S.2i.V.m. 8 59 1| Nr.3 HamMG; § 59 V S.2 LRG NW.

- fur Rangfolgeentscheidungen gemaf3: 8481 S.3, 2HSi.V. m. § 47 Nr. 13LRG R-P.

- Feststellungen zur Programmausgewogenheit gemal3: § 48 1 S.3, 2. HSi.V.m § 47 Nr. 5 LRG R-P; § 60 Il
i.V.m. 85811 Nr.7 LRG Nieders.

- Entscheidungen zur Heranfiihrung von Programmen gemé: 8 48 1 S.3, 2. HSi.V.m. § 47 Nr. 12 LRG R-P; §
381V S.2 LMG Bremen.

1152K ewenig, Zu Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit, S. 44, 50f.
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Landesmediengesetzen ist fur eine Reithe von ndher geregelten Fdllen eine qudifizierte
Zweidrittelmehrheit obligatorisch. In den Hauptorganen der Landesmedienanstalten von
Bayern, Bremen und Nordrhein-Westfalen kann die Stimmenminderheit bei einvernehmlichen
Vorgehen die vorzeitige Abberufung des amtierenden Direktors!153, bzw. des Prasidentenl1>4,
und im Fale Nordrhein-Westfalens auf3erdem die der Stellvertreter des Direktors und der
Ausschul3mitglieder verhindern.1155> Auch wenn auf diesem Wege wichtige personal politische
Veranderungen durch das staatliche Veto verzogert und verhindert werden kénnen, ist mit den
nur punktuell wirkenden Sperrméglichkeiten kein wirklich beherrschender Einfluld auf die
interne Willensbildung mdglich. Da die staatliche Minderheit nur in Einzelfdlen passiv
blockieren und nicht aktiv steuern kann, dirften Rickwirkungen auf die Programmautonomie
der privaten Rundfunkveranstalter ausgeschlossen sein.

Fir die entsprechenden Sperrminoritdééen in den Versammlungsgremien  der
Landesmedienanstalten von Sachsen-Anhalt und Rheinland-Pfalz kann ebenfals keine
dominierende Rechtsposition angenommen werden. Die potentielle Blockade der Zulassung
von Ausnahmen von den landesgesetzlichen Aufzeichnungs- und
Aufbewahrungspflichten'156, bzw. der Entscheidung Uber die Nichtoffentlichkeit der
Gremiensitzungen!15/ kann verfassungsrechtliche Bedenken nicht hervorrufen.

Nach dem baden-wirttembergischen Landesmediengesetz ist die Zustimmung von zwei
Dritteln der Mitglieder des Medienrates fur den Erlal3 einer internen Geschéftsordnung
vorgegeben!1s8, Die Geschéftsordnung umfaldt regelméaldig nur digjenigen Regelungen, nach
denen der Medienrat der Landesanstalt fur Kommunikation bei der Durchfiihrung seiner
Geschédfte verfahrt; unter  Staatsfreiheitsgesichtpunkten gewinnt dieses interne
Verfahrensrecht keine Bedeutung.

Zusammenfassend 183t demnach sich festhalten, dal3 die jeweiligen Beschliisse, in denen das
zur Entscheidung berufene Organ zwangslaufig auf die Mitwirkung und Zustimmung der
staatlich-parteipolitischen  Sperrminoritdt angewiesen ist, dem Staatssektor keinen
beherrschenden Einflul auf die Organisation der Landesmedienanstalten und damit
letztendlich auf das schitzenswerte Rundfunkprogramm der privaten Rundfunkveranstalter
eréffnen konnen.1159 Die staatlichen Vetomdglichkeiten beschrénken sich auf einen kleinen
Kreis von Persona- und Sachentscheidungen, die den Schutzbereich des
Staatsfreiheitsprinzips nicht tangieren. Die geltenden Mehrheitserfordernisse, die im Kontext
mit den jeweiligen staatlichen Beteiligungsquoten zu sehen waren, entsprechen demnach
uneingeschréankt den verfassungsrechtlichen Anforderungen.

Abschlief3end sei darauf verwiesen, dal3 auch Uber den Umweg der Bewertung bestimmter
Abstimmungsmodalitdten kein verallgemeinerungsfahiger Regel prozentsatz fir eine staatlich-
parteipolitische Hochstbeteiligung hergeleitet werden sollte160 Die angesprochene 30
Prozent Quote ist insoweit nur in ihrer Relation zu den jeweiligen qualifizierten
Mehrheitserfordernissen von Bedeutung und damit strikt einzelfallbezogen zu verstehen.

1153vg1.§ 38 IV S.3BremLMG; § 59V S. 3LRG NW.

1154ygl. Art. 15 111 BayMG.

1155ygl. 859V S.3, 85811 S2 LRG NW.

1156\/gl. § 40 111 Nr.2i.V.m. § 18 11 S1LRG S-A.

1157 Dje Versammlung der Landeszentrale fir private Rundfunkveranstaltung von Rheinland-Pfalz faf’t ihre
Beschllisse grundsétzlich mit einfacher relativer oder absoluter Mehrheit (§ 48 Abs. 1, Satz 3, LRG R-Pf.).
Lediglich nach § 7 Abs. 4 Satz 2 entscheidet die Versammlung mit einer Mehrheit von zwei Dritteln der
Stimmen Uber die Offentlichkeit der Sitzungen.

1158y/gl. §45V S.1LMG BW.

1159Unbedenklich daher auch die Regelungen in Art. 12 111 S.1 BayMG. (Vorallem wegen S.2 und 3.)

11601 nsoweit wéaren auch verfassungsrechtliche Bedenken angebracht, wenn der staatliche Anteil im Hauptorgan
lediglich bei 25% liegt; bestimmte wichtige Entscheidungen aber mit einer Dreiviertelmehrheit zu treffen wéren.
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Generelle Schlul¥folgerungen fur eine prozentuale Begrenzung des staatlichen und
parteipolitischen Anteils sind daraus nicht zu ziehen.

8.4 Offentlichkeit der Sitzungen

Die generelle Offnung der Sitzungen der Hauptorgane fir die Allgemeinheit konnte ein
sinnvoller Beitrag zur Umsetzung von Staatsunabhangigkeit sein. Die offentliche
Partizipation und Verantwortung fir den Rundfunk, als Sache der Allgemeinheit, wird
verstarkt und offenkundig, wenn die Aufsichtstéatigkeit transparent und der unmittelbaren
gesellschaftlichen Kontrolle zugéanglich ist. Mit diesem Zuwachs an gesellschaftlicher
Verankerung konnte eine Reduktion der staatlich-parteipolitischen Einbindung des Gremiums
verbunden sain.

Inwieweit diese Thesen einer genauen Prifung standhalten, wird nachfolgend darzulegen
sein.

8.4.1 Geltende Offentlichkeitsregelungen

Grundsétzlich ist fur die Sitzungen der Hauptorgane der Landesmedienanstalten des
Saarlandes, Schleswig-Holsteins und Rheinland-Pfalz die Offentlichkeit zugelassen.1161 Nur
in Ausnahmefdlen kann sich aus der Natur des Beratungsgegenstandes die Notwendigkeit fr
eine nicht-6ffentliche Sitzung ergeben; Einschrénkungen des Publizitétsprinzips sind aus
Grunden des Personlichkeitsschutzes - Art. 1 und 2 GG - und der Uberwiegenden Belange des
offentlichen Wohls zuldssig.1162

Fur die externen Zulassungss und Kontrollorgane von Berlin-Brandenburg, Bremen,
Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Sachsen und
Sachsen-Anhalt hat der Landesgesetzgeber grundsétzlich die Nichtoffentlichkeit der
Sitzungen angeordnet.1163 |n Bremen und Nordrhein-Westfalen kann in Ausnahmefédlen das
Hauptorgan mit der Mehrheit der Mitglieder bestimmen, dai3 die Verhandlungen jedermann
zuganglich sind.1164

In Niedersachsen und Sachsen-Anhalt unterrichtet165 und in Mecklenburg-Vorpommern
kann der Vorsitzende des Uberwachungsgremiums die Offentlichkeit informieren, soweit das
Gremium im Einzelfall nichts anderes beschlief3t.1166

8.4.2 Offentlichkeit der Sitzungen und Staatsfreiheitsprinzip

Im Zentrum der verfassungsrechtlichen Bewertung mufd zundchst die Frage nach der
rechtlichen Wirkung stehen: Welche positiven oder negativen Konsequenzen fir die
angestrebte  Staatsunabhangigkeit sind mit der normativen Umsetzung eines
Offentlichkeitspostul ats verbunden.

In der rundfunkrechtlichen Literatur wird die Ansicht vertreten, die algemene
Zuganglichkeit der Gremiensitzungen und die damit verbundene Transparenz der

11615 68V i.V.m. § 26 V S.1 LRG Saarl.; § 571 S1LRG SH; § 71V S. 1 1.HS Hauptsatzung der LPR R-P, ;
11628 57| S2 LRG S-H; § 71V S.1 2.HS, S.2 Hauptsatzung der LPRR-P; §68 V i.V.m. § 26 V S.2 LRG Saarl..
1163ygl. § 13V S.1 StV B-B; § 381 S. 4 BremLMG; § 64| S.1, 2HS HamMG; § 48| S1 RGMV; §3V S.1
Hauptsatzung des Nds. LRA, MBI. 1985, S. 183ff.; § 59 11 S.1 LRG NW; 8§ 30 Il S.1 S&chsPRG; §5V S.1
Hauptsatzun der LRA S-A, MBI. 1994, S. 1313ff. ;

11840per die Ausnahmen ist in den Satzungen zu informieren: § 7 11l S.3 Satzung der Bremischen
Landesmedienanstalt, Amtsbl. 1991, S.5ff.; 8§ 59 V S.2 LRG NW; 8§ 30 S.2, V S.3. (Mehrheit der abgegebenen
Stimmen ausreichend) SachsPRG.

1165§ 3 V S.2 Hauptsatzung des Nds. LRA, MBI. 1985, S. 183ff.; § 5 V S.2 Hauptsatzung des LRA S-A, MBI.
1994, S. 1313ff.

11665 10 V S.2 Hauptsatzung der Landesrundfunkzentrale MV, Amtl. Anz. 1992, S. 61ff.
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Aufsichtstétigkeit trage dazu bei, unzuléssige staatliche und parteipolitische Einflul3nahmen
zu erschweren.1167 Durch den AusschluRR der Offentlichkeit konne ein politisch-formiertes
Gremium vor der Uberwachung durch das breite Publikum abgeschirmt und politische
Ambitionen konnten sich ungestort entfalten, da die direkte Rlckkoppelung und
Rechtfertigung gegeniiber der Offentlichkeit entfalle.1168

Diesseits wird allerdings bezweifelt, ob sich das Verhdtnis von Verfahrensoffentlichkeit und
Reduktion des Staatseinflusses derart kausalgesetzlich zweifelsfrei und stringent darstellen
laft.

Zunéchst sollte in Betracht gezogen werden, daR sich gerade der Ausschiuf? der Offentlichkeit
insgesamt positiv auf die Sachbezogenheit und inhaltliche Richtigkeit der Zulassungs- und
Aufsichtstéatigkeit in den Hauptorganen auswirken kann. Die Ruhe und Abgeschiedenheit der
Sitzungen fordert eine vertrauensvolle, "clubdhnliche® Arbeitsatmosphére, die der
Sachlichkeit bei der Entscheidungsfindung und der Neutraitédt der einzelnen
Gremienmitglieder und des gesamten Hauptorgans zugute kommt.1169

Dringen insgesamt weniger Informationen und Arbeitsinterna an die Offentlichkeit, bringt
dies auch eine Einschrankung der Uberwachungsmoglichkeiten des Staates oder der Parteien
mit sich, da diese auf die subjektiven Auskiinfte ,,ihres‘ Entsandten angewiesen sind und sich
selbst keinen direkten Einblick in seine Tatigkeit verschaffen kdnnen.

Zudem ist zu berlicksichtigen, dal3 die machtbegrenzende Funktion der Publikumsoffnung
durch die Vorverlagerung von Entscheidungen in Flur- und Pausengesprache leicht
unterlaufen werden kann.170 Die Prasenz der Offentlichkeit in den Sitzungen wird die
Intensitdt der staatlichen Einflu3nahmen auf die Entsandten nicht reduzieren, sondern
vielmehr nur ein gezieltes Ausweichen der politischen Akteure auf nicht-offentliche,
publikumsferne Bereiche provozieren.

Diese Argumente legen die Ambivalenz des Offentlichkeitsgebots offen: Eine Entscheidung
fur oder gegen Verfahrensoffentlichkeit kann aus Sicht des Staatsfreiheitsprinzips nicht
abschlief3end getroffen werden, da beiden Alternativen sowohl unabhangigkeitsférdernde als
auch -hemmende Effekte entfalten konnen. Insoweit bleibt es dem Ausgestaltungsermessen
der Landesgesetzgeber tberlassen, welcher Verfahrensform er den Vorzug einraumt.

Diese Schluf¥folgerung wird durch folgende systematisch-dogmatische Erwéagungen gestiitzt:
Die einschlagige Literatur leitet die Forderung nach Sitzungsoffentlichkeit aus dem
Demokratieprinzip ab, nach dem der Rundfunk als Medium und Faktor der oOffentlichen
M einungshildung eine demokratiebezogene Institution darstelle. 1171 Wenn das Aufsichtsorgan
die vom Rundfunk betroffene Offentlichkeit verkorpere, sei es nur konsequent, wenn sich
seine Tatigkeit auch im offentlichen Raum vollziene und fir die Allgemeinheit

1167vgl. Lammel, Binnenpluralitét des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunksystems, S. 216; Wallenreiter, Aus dem
Alltag. Das Dreiecksverhdtnis von Intendant, Rundfunk- und Verwaltungsrat. In: Fernsehen, ein Medium sieht
sich selbst, S. 169ff. (171).

1168_smmel, Binnenpluralitdt des offentlich-rechtlichen Rundfunksystems, S. 222; J. Seifert, Gruppe und
Offentlichkeit, in: Evangelische Konferenz fiir Kommunikation (Hrsg.) medium Dokumentation, Rundfunk als
machtfreier Raum, S. 60; ders., Probleme der Parteien und Verbandskontrolle von Rundfunk- und
Fernsehanstalten, S. 124ff. (139).

1169 gl. Hellstern, Rundfunkaufsicht Band 1, S. 115ff. (133ff.); ders./ Reese, Rundfunkaufsicht Band 3, S. 175;
zustimmend: Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 120; Rossen, Staatsfreie Rundfunkaufsicht?, ZUM 1992,
S. 408ff. (414).

1170Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S. 65; vgl.: Scherer, Verwaltung und
Offentlichkeit, 1978, S. 83ff.

1171_ammel, aa0., S. 215f.; Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S. 64; Thirk, Zur
Weiterentwicklung des deutschen Rundfunkrechts im neuen saarlandischen Rundfunkgesetz, DOV 1966, S.
813ff. (815); Schneider, Konzentrationsbestrebungen der dt. Landesrundfunkanstalten in verfassungsrechtlicher
Sicht, S. 81.
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nachvollzienbar sei.1172 Die Sitzungsoffentlichkeit wird as Kompensation fir die
unzureichende Abbildung der Offentlichkeit durch die gesellschaftlichen Gruppen
angesehen.1173 Die Offnung der Organe sei notwendig, damit auch unberiicksichtigt
gebliebene sozide Stromungen und Kréfte ihre Ansichten und Interessen in die
Aufsichtsorgane hineintragen kénnten.1174

Bereits bel der Bewertung der Gremienmodelle ist festgestellt worden, dal3 die untersuchten
Modelltypen, d.h. kollegiales Ratsmodell und gruppenplurales Versammlungsmodell, selbst
keinen Anknupfungspunkt bieten, der die Vorzugswirdigkeit eines Modells unter dem
Gesichtspunkt der Staatsfreiheit rechtfertigen konnte. Erweist sich schon keines der
Grundmodelle als eindeutig verfassungswidrig, obwohl nur das Versammlungsgremium auf
einem pluralistischen Fundament ruht, so kann fur eine Erweiterung der gesellschaftlichen
Basis und Mitwirkung durch die Sitzungspublizitét nichts anderes gelten. Geschlossenheit
oder Offentlichkeit der Sitzungen kdnnen nach staatsfreiheitlichen Aspekten nicht zweifelsfrei
eingeordnet werden und entziehen sich folglich einer abschlieffenden Begutachtung

85 Resiimee

Unter Berlicksichtigung der dem staatlich-parteipolitischen Bereich durch den jeweiligen
Landesgesetzgeber unmittelbar gewdhrten Entsende- und Berufungsrechte konnte die
verfassungsrechtliche Unbedenklichkeit der geltenden Mehrheitserfordernisse nachgewiesen
werden. Wahrend die planméldige Herbeifihrung oder Verhinderung allgemeiner Beschllisse
aufgrund der niedrigen staatlichen Beteiligungsguoten ohnehin generell ausgeschlossen ist,
kann eine staatliche Beherrschung der Beschlul3fassung nur erwogen werden, wenn besondere
Entscheidungen einer Zweidrittelmehrheit bedirfen und nahezu ein Drittel der
Gremienmitglieder seitens des Staates oder der Parteien gestellt werden. Bel dieser
Konstellation konnten bestimmte Sach- oder Personalentscheidungen dauerhaft durch einen
einheitlich votierenden Block von Staatsvertretern verhindert werden. Diese Machtposition
erlaubt allerdings keinen wirklich beherrschenden Einflufd auf die Organisation und interne
Willensbildung der Aufsichtsorgane, da die von der Zweidrittelmehrheit abhangigen
Entscheidungen unter Staatsfreiheitsges chtpunkten bedeutungs- und wirkungslos sind.
Hinsichtlich der Offentlichkeit der Gremiensitzungen mufite festgestellt werden, dai das
Staatsfreiheitsprinzip kein abschlief3endes Urteil Uber die Zuldssigkeit bzw. Unzul&ssigkeit
einer Verfahrensalternative zul &, Da in beiden Falen sowohl
staatsunabhangigkeitsfordernde als auch —hemmende Effekte aufgezeigt werden konnen,
schrankt das Staatsfreiheitsprinzip den Ausgestaltungsspielraum der Landesgesetzgeber in
diesem Punkt nicht ein, sondern bel&3t es bei seinem Ermessensfreiraum.

1172Fritz, Massenmedium Rundfunk, S. 156; Bethge, Verfassungsprobleme der Reorganisation, S. 28;
Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch Rundfunkorganisation, S. 64; Lammel, Binnenpluralitét des 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunksystems, S. 216.

1173y gl.: Wagner, Die Landesmedienanstalten, S. 120: Die Nichtéffentlichkeit "gibt jedoch die Chance aus der
Hand, die fehlende Reprasentanz der gesellschaftlichen Gruppen durch eine garantierte Partizipation der
Offentlichkeit (...) zu kompensieren.". Ablehnend demgegeniiber: Fuhr, der befirchtet, das
Offentlichkeitsprinzip konnte die pluralistische Ausgewogenheit des ZDF Fernsehrates konterkarieren. ZDF
Stv, S. 126.

1174Hoffmann-Riem, aa0., S. 64; Lammel, aa0., S. 215.
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9 Gesamtwurdigung der Ausgestaltungen der Hauptorgane der L andesmedien-
anstalten durch den jeweiligen L andesgesetzgeber

Auf der Grundlage der bislang gewonnenen Erkenntnisse |&3t sich die rechtliche Konstruktion
und organisatorische Ausgestaltung der aktuellen Aufsichts- und Zulassungsorgane unter
Staatsfreiheitsgesichtspunkten insgesamt bewerten. Bel der Gesamtwirdigung sind mit den
Regelungen zur Inkompatibilitét, zum Entsende- und Berufungsverfahren, zur Rechtsstellung
der Organmitglieder und zu den internen Verfahrensabléufen digenigen Rechtsaspekte zu
berlicksichtigen, die dem jeweiligen Hauptorgan unter Staatsfreiheitserwagungen das typische
Geprage geben.

Im Vordergrund einer verfassungsrechtlichen Gesamtwurdigung muf3 allerdings das jeweilige
Auswahl- und Berufungsverfahren stehen. Staatlich-parteipolitische Partizipation in der
Konstituierungsphase fuhrt zu einer nachtréglich nur schwer korrigierbaren Verankerung von
Macht- und Einflubereichen. Die in der Entstehungsphase verursachten Beeintrachtigungen
der Unabhangigkeit und Eigenstandigkeit des Gremiums kénnen nicht vollends dadurch
aufgehoben werden, dal3 man fir die Durchfiihrungsphase eine weitgehend staatsunabhéngige
Aufgabenwahrnehmung ermdglicht, da die eingangs zugelassenen Strukturen die Tétigkeit
der Organmitglieder auf Dauer préagen werden. Wirft insoweit die jeweilige
Rechtskonstruktion schon aufgrund der gewahlten Entsende- und Berufungsprozedur
erhebliche verfassungsrechtliche Bedenken auf, difte eine Vorentscheidung fir die
Verfassungswidrigkeit der landesrechtlichen Konzeption insgesamt gefallen sein, soweit nicht
die Ubrigen in diesem Zusammenhang zu berlicksichtigenden Regelungen eine unbeeinflufite
laufende Aufgabenwahrnehmung sicherstellen.

Dies vorausgeschickt sind die jeweiligen landesgesetzlichen Ausgestaltungen wie folgt zu
bewerten:

Die rechtliche und organisatorische Konzeption des Medienrates der Medienanstalt Berlin-
Brandenburg tragt den verfassungsrechtlichen Vorgaben des Art. 5 Abs. 1 S. 2 GG nicht
hinreichend Rechnung. Ausschlaggebend fir die Verfassungswidrigkeit ist das verwendete
parlamentarische Selektions- und Berufungsverfahren, das den betelligten staatlichen Stellen
die Moglichkeit einraumt, nach Belieben die personelle Zusammensetzung des Hauptorgans
zu gestalten. Die absehbare Politisierung und parteiproportionale Aufgliederung der
Aufsichtseinrichtung kann durch die relativ weit gefaldte Inkompatibilitétsvorschrift und die
insgesamt unbedenkliche Gestaltung der Rechtsposition der Mitglieder nicht kompensiert
werden. Diese Sicherungssysteme koénnen lediglich ener staatlich-parteipolitischen
EinfluBnahme wéhrend der laufenden Aufsichtstétigkeit begegnen, in der Kreationsphase
entfalten sie keine Wirkung. Das Regelungssystem verstof3t insoweit insgesamt gegen die
verfassungsrechtlich gebotene Staatsfreiheit der Aufsicht Uber den Rundfunk.

Als verfassungswidrig missen folglich auch die Organisationsstrukturen des hamburgischen
Vorstandes und des bremischen Landesrundfunkausschusses bewertet werden. Einerseits
stérkt die normative Position der Mitglieder des hamburgischen Vorstandes zwar ihre
Ungebundenheit und Eigenverantwortlichkeit, andererseits dominiert aber der Staat das
Berufungsverfahren derart, dal3 eine langfristige Instumentalisierung der Aufsichts- und
Lizenzierungstdtigkeit abzusehen ist. Die im Hamburgischen Mediengesetz verankerten
Unvereinbarkeiten geben angesichts der unzureichenden Reichweite keinen Anlald an der
Verfassungswidrigkeit der Gesamtkonstruktion zu zweifeln.

Im unmittelbaren Vergleich dazu félt die Mitwirkung der Legislative im Berufungsverfahren
zum bremischen Landesrundfunkausschul® erheblich geringer und damit  weniger
beeintrachtigend aus. Dem unmittelbaren staatlichen Einfluld sind aber nicht nur die von der
bremischen Birgerschaft ausgewahlten, sondern insbesondere die direkt von Parteien und
Birgerschaft entsandten Organmitglieder ausgesetzt. Die Bildung von parteipolitischen
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Fraktionen und die staatliche BeeinfluRung von Sach- und Personalfragen dirften daher auch
hier auf Dauer unumganglich sein.

Das in Mecklenburg-Vorpommern und zum Teil in Schleswig-Holstein und Rheinland-Pfalz
verwirklichte Kombinationsmodell, das Elemente des pluraistischen- und des
Vorschlagsmodells vereinigt, zeigt hinsichtlich der Gewdhrleistung von Staatsfreiheit
deutliche Schwéchen, der staatlich-parteipolitische Einfluld im Berufungsverfahren kommt
hier jedoch nur gebrochen und gefiltert zur Geltung.

Bel der rheinland-pfézischen Konzeption gewdhrleistet der gruppenpluralistische
Berufungsmodus zwar einen relativ staats- und parteilenfernen Konstitutierungsprozef3, im
Verlauf der weiteren Kontrolltétigkeit dirfte sich diese Grundlage aber as ungentigend
erweisen. Die unzureichenden Inkompatibilitétsregel ungen schlief3en nur die Angehdrigen der
Bundes- bzw. Landesregierung von einer Gremienmitgliedschaft aus. Jedes vierte Mitglied
wird direkt vom staatlichen Sektor entsandt und die unbeschrénkten Revokationsrechte
konterkarieren die unabhangige Rechtsstellung des Reprasentanten. Insofern tragt die
Gesamtkonstruktion dem Grundsatz der Staatsfreiheit nicht ausreichend Rechnung und ist
verfassungswidrig.

Gleiches muf3 auch fr das schleswig-hosteinische Regelungsmodell gelten: Die elngerdumten
Abberufungsrechte konterkarieren die auf Unabhéngigkeit ausgerichtete Rechtsposition der
Reprasentanten.

Demgegentber wird die landesrechtliche Ausgestaltung des Hauptorgans der
Landesmedienanstalten von Mecklenburg-Vorpommern dem Anforderungsprofil des Art. 5
Abs. 1 S. 2 GG , gerade noch* gerecht. Ausschlaggebend fir diese Bewertung sind letztlich
die geringe direkte staatliche Beteiligung und der vollumfangliche Verzicht auf
Abberufungsrechte.

Als problematischer Grenzfall prasentiert sich auch die Rechtskonstruktion des Medienrates
der bayersichen Landeszentrale fur neue Medien. Der auf’ergewdhnlich hohe Anteil an
Staatsvertretern, die Abberufungsmoglichkeiten und ein  Téatigkeitsverbot, das sich
ausschliefdlich auf die Mitglieder der Staatsregierung beschrankt, hebeln die durch das
pluralistische Berufungsverfahren vermittelte Staats- und Parteiendistanziertheit des externen
Aufsichtsorgans praktisch aus. Komensatorische Regelungen, die der Unabhangigkeit der
Gremienmitglieder oder dem Organ insgesamt zugute kommen konnten sind nicht
vorgesehen, vielmehr werden in bedenklicher Weise Wiederwahlmdglichkeiten und eine
relativ kurze Amtsperiode kombiniert. Die geringen Zeitabstande zwischen der Wahlterminen
intensivieren die Riuckbindung des Entsandten an die benennungsberechtigte Organisation
und schwéchen seine Eigenstandigkeit. Trotz des gruppenpluralistischen Entsendeverfahrens
wird man daher auch die bayerische Konzeption as insgesamt verfassungswidrig einstufen
mussen.

Unbeachtlich der im Detail verbleibenden rechtlichen Bedenken — insbesondere gegeniber
den Uberwiegend unvollstéandigen Inkompatibilitétsvorschriften — werden die Ubrigen
landesgesetzlichen Ausgestaltungen der Aufsichtss und Lizenzierungsorgane den
Anforderungen des Staatsfreiheitsgrundsatzes gerecht. Das  gruppenpluralistische
Entsendeverfahren, eine durchschnittliche direkte Staats- bzw. Parteienbeteiligung, die
Einschrankung bzw. der Verzicht auf Abberufungsmdglichkeiten und eine insgesamt rechtlich
abgesichterte Position des Représentanten rechtfertigen in diesen Félen die insgesamt
positive Bewertung.
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Ergebnisse der Untersuchungin Thesen

Der Grundsatiz der Staatsfreiheit, as wesentliches Strukturelement einer
verfassungsgemal3en Rundfunkordnung, kann sowohl aus der in Art. 51 S. 2 GG
verankerten Rundfunkfretheit und dem rundfunkspezifischen Pluralismusgebot, als auch
aus den allgemeinen Verfassungsprinzipien der Volksouveranitdt, der Gewaltenteilung
und der Chancengleichheit hergeleitet werden. Die unterschiedlichen Deduktionsvarianten
konnen sinnvoll nebeneinander Bestand haben, da sie unterschiedliche rechtliche Facetten
und Ausprégungen des vielschichtigen Staatsfreiheitsgebots begrinden und
widerspiegeln.

Das Prinzip der Staatsfreiheit schitzt im gegenstandlicher Hinsicht den gesamten
publizistischen Wirkungskreis im weiteren Sinne, d.h. die Gesamtheit an Einrichtungen
sowie Personal- und Sachmitteln, die mit der Herstellung und Verbreitung von
Rundfunkprogrammen in jeglicher Form und Qualitét im Zusammenhang stehen.

Die sachliche Reichwelte des Gebots der Staatsfreiheit darf nicht alternativ im Sinne eines
weiten Einflu3nahme- bzw. eines engen Beherrschungsverbotes definiert, sondern mui3 in
Abhangigkeit vom Wirkungsbereich und der Zielrichtung staatlicher Mal3nahmen auf dem
Rundfunksektor bestimmt werden. Insoweit sind jegliche staatliche Einwirkungen auf den
geschitzten Kern  der  Rundfunkfreiheit, das  Rundfunkprogramm  unter
Staatsfreiheitgesichtspunkten  untersagt, wéhrend eine  wirtschaftliche  oder
organisatorisch-personelle Betelligung des Staates oder eine Mitwirkung in finanziellen
Rundfunkangelegenheiten zulassig ist, soweit eine Beherrschung des Rundfunks und
damit eine gezidte Einwirkung auf das Rundfunkprogramm ausgeschlossen ist
(dudlistische Interpretation des Staatsfreiheitsprinzips).

Die programmrelevante Zulassungs- und Kontrolltétigkeit der Landesmedienanstalten
stellt sich al's grundrechtstypische Abwehr staatlicher Einwirkungen dar und ist dem durch
Art. 5 | S 2 GG geschitzten Lebensbereich unmittelbar zuzuordnen. Die
Landesmedienanstalten, obwohl als rechtsféhige Anstalten juristische Personen des
offentlichen Rechts, gehdren daher zu dem vom Grundsatz der Staatsfreiheit geschitzten
Personenkreis.

Zu den Adressaten des Staatsfreiheitsprinzips zdhlen neben der Exekutive und Legislative,
der Regierung, Regierungsmehrheit und Opposition auch die kommunalen Institutionen,
d.h. die Gemeinden und Gemeindeverbande.

Fur die Ausdehnung des Adressatenkreises auf die politischen Parteien ist ihre
staatsrechtlich-politische Positionierung im Systemgefiige von Staat und Gesellschaft von
Bedeutung. Hier nehmen die Parteien, obwohl es in der Redlitét zu einer weitgehenden
parteipolitischen Durchdringung und Formierung staatlicher Institutionen gekommen ist,
eine Zwischen- bzw. Mittelstellung ein, da die Verfassung eine vallige Inkorporation der
Parteien in das Staatswesen wirksam verhindert.

Aus rundfunkrechtlicher Perspektive kdnnen die politischen Parteien nicht den Ubrigen
entsendeberechtigten ,, gesellschaftlichen® Organisationen in  den Aufsichtss und
Zulassungsorganen der Landesmedienanstalten gleichgestellt werden, da von ihnen eine
erhdhte Gefahr fur die Eigensténdigkeit und Freiheit des Rundfunkmediums ausgeht.
Vielmehr sind sie rundfunkrechtlich dem Staat zuzuordnen, da die normativen
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Vorkehrungen, die aus staatsrechtlicher Sicht eine Inkorporation verhindern, unter den
besonderen Rahmenbedingungen der Rundfunkveranstaltung und —aufsicht ihre Wirkung
verfehlen oder unanwendbar sind. Die tatsichliche Vermengung und Uberlagerung von
staatlichen und parteipolitischen Bereichen im Rundfunk gebietet eine Ausdehnung des
Adressatenkreises auf die politischen Parteien.

- Differenzierende Ansédtze im Schrifttum, die zu einer unterschiedlichen Behandlung der
politischen Parteien unter Staatsfreiheitsgesichtspunkten fuhren, sind wegen VerstolRes
gegen den Grundsatz der Chancengleichheit aus Art. 21 GG und das rundfunkspezifische
Pluralitatsprinzip abzulehnen.

- Dem Grundsatiz der Staatsfreiheit kann nicht das Gebot zur Einrichtung von
Aufsichtsgremien entnommen werden, die unter Ausschluld jeglicher staatlicher oder
parteipolitischer Beteiligung alein mit Reprasentanten , gesellschaftlicher Gruppen
besetzt sind. Auch wenn ein unmittelbarer Rechtanspruch der Parteien auf Beteiligung
abzulehnen ist, 183t sich der gesdllschaftliche Pluradismus im Hauptorgan nur
wirklichkeitsgetreu abbilden, wenn der » Parteipolitik” hinreichende
Ausdrucksmoglichkeiten erdffnet werden. Insoweit verstofdt ein Ausschlufd der Parteien
gegen den algemeinen Gleichbehandlungsgrundsatz aus Art. 3 | GG. Eine minimale
Beteiligung von Vertretern staatlicher Organe in den Aufsichtsgremien ist im Hinblick auf
die staatlicher Offentlichkeitsarbeit gerechtfertigt.

- Ein bestimmter Regelprozentsatz als Bemessungsgrundlage fur eine zuléssige bzw.
unzul&ssige staatliche Beteiligung in den Aufsichtsgremien, wird den Anforderungen des
Staatsfreiheitsprinzips nicht gerecht, da jener keine hinreichend flexible Reaktion auf die
verschiedenen Erscheinungsformen staatlicher Betdtigung auf dem Rundfunksektor
zulddt. Dem Versuch, Staatsfreiheit durch vorgegebene Hoéchstbeteiligungsguoten
umzusetzen ist dartiber hinaus unter Homogenitatserwégungen eine Absage zu erteilen.
Die Organmitglieder des staatlichen und parteipolitischen Sektors lassen sich weder as
eindeutig geschlossene, noch als heterogene Gruppe kennzeichnen; gerade eine solche
eindeutige Charakterisierung setzen die Quotenregel ungen allerdings voraus.

- Die in der Praxis verwendeten Modelle fur die organisatorische Ausgestaltung der
Hauptorgane —  gruppenplurales Versammlungs, kollegidles Ratss  bzw.
Sachverstdndigenmodell und entsprechende Misch- bzw. Kombinationsformen — sind
grundsétzlich mit dem Staatsfreiheitsprinzip vereinbar. Auf der Basis der model ltypischen
Besonderheiten kann keinem der Organisationsmodelle unter
Staatsfreiheitsgesi chtspunkten der Vorrang eingeraumt werden, da sich keines der Modell
a's besonders anfallig gegentiber staatlich-parteipolitischen Steuerungsversuchen, noch als
zur Aufgabenerfillung generell ungeeignet erwiesen hat.

- Staatsfretheit und —unabhangigkeit der Aufsichts- und Zulassungsorgane lassen sich nur
durch ein in sich geschlossenes Regelungssystem redlisieren, das in den Bereich der
externen Kontrolle ansetzt, die sich als besonders sensibel gegeniber staatlichen
Einwirkungen erwiesen haben. Insoweit kann eine abschliellende Begutachtung der
organisationsrechtlichen Gesamtkonzeption nur unter Berticksichtigung derjenigen
Landesnormen erfolgen, die das jeweilige Berufungs- und Entsendeverfahren, die
Rechtsstellung der jeweiligen Représentanten und die internen Verfahrensmodalitéten
regeln.
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- Umfassende staatsgerichtete Inkompatibilitétsregelungen, die den Abgeordneten des
Europa-, Bundes und Landesparlaments, den Mitgliedern der europaschen Kommission,
der Bundess oder Landesregierung und den Angehdrigen einer kommunalen
Vertretungskorperschaft eine gleichzeitige Aufsichtstétigkeit untersagen, leisten einen
wichtigen Beitrag zur Staatsunabhangigkeit der privaten Rundfunkaufsicht. Ferner sind
unter  Staatsfreiheitsgesichtspunkten eine  Stellung as Représentant  einer
gesellschaftlichen Gruppe und die , aktive® Mitgliedschaft (i.S. elner Wahrnehmung einer
Parteifunktion) in einer Partel unvereinbar.

- Das parlamentarische Entsende- und das Vorschlagsmodell - sowohl in der Hamburger als
auch in der Bremer Variante - eréffnen dem fraktions- und partelengepragten Parlament
einen erheblichen Gestaltungsfreiraum bei der Besetzung des Hauptorgans und stehen
daher nicht im Einklang mit dem Staatsfreiheitsprinzip. Das pluralistische Entsendemodell
und das Kombinationsmodell reduzieren den staatlichen Einflul? auf ein Minimum, so daf
einer frihzeitigen Verfestigung staatlich-parteipolitischer Machtbereiche entgegengewirkt
werden kann. Eine ununterbrochene Legitimationskette parlamentarisch-demokratischer
Pragung ist fur die Aufsichtstétigkeit der Hauptorgane nicht erforderlich, da sie sich nicht
als Austibung staatlicher Gewalt darstellt.

- Die Landesgesetzgeber haben den Mitgliedern der Kontrollorgane eine maglichst
eigenstéandige und sachbezogene Aufgabenwahrnehmung zu ermoéglichen. Die
Einrdumung eines Abberufungsrechts fir die entsendeberechtigte Organisation
konterkariert das Grundkonzept eines welsungsungebundenen, sachlich unabhéngigen
Reprasentanten derart, dal? die landesrechtliche Ausgestaltung der Rechtposition
insgesamt nicht als verfassungsgemald bewertet werden kann. Weitere komplementére
Regelungen — wie solche zur Stellvertretung, Qualifikation oder Dauer der Amtsperiode —,
die die Rechtsstellung des Reprasentanten charakterisieren, entziehen sich einer
Bewertung unter Staatsfreiheitsges chtspunkten.

- Im Hinblick auf die internen Verfahrensabléufe gebietet das Staatsfreiheitsprinzip
Abstimmungsmodalitéten, die es der staatlich-parteipolitischen Bank unmaoglich machen,
bestimmte Entscheidungen gezielt herbeizufiihren oder auf Dauer die Aufsichtstétigkeit zu
blockieren. Demgegentber wird das Ausgestaltungsermessen des Landesgesetzgebers bei
der Frage nach die Offentlichkeit bzw. Nichtoffentlichkeit der Sitzungen durch das
Staatsfrei heitsprinzip nicht eingeschrankt.
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