BVerfGE 12, 205 - 1. Rundfunkentscheidung

1. Auch "Vertragsgesetze" zu Staatsvertragen zwischen den Landern unterliegen
der verfassungsgerichtlichen Priifung im Normenkontrollverfahren.

2. Ein Organ des Bundes hat Landesrecht auch dann im Sinne von § 76 Nr. 2
BVerfGG "nicht angewendet", wenn es dieses Recht "nicht beachtet” hat.

3. a) Das Post- und Fernmeldewesen im Sinne von Art. 73 Nr. 7 GG umfaBt - wenn
man vom Empfang der Rundfunksendungen absieht - nur den sendetechnischen
Bereich des Rundfunks unter AusschluB der sogenannten Studiotechnik.

b) Art. 73 Nr. 7 GG gibt dem Bund nicht die Befugnis, die Organisation der
Veranstaltung und die der Veranstalter von Rundfunksendungen zu regeln.

4. Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir das Fernmeldewesen (Art. 73 Nr.
7 GG) laRt auch Regelungen zu, die dem Bund das ausschlieBliche Recht
vorbehalten, Funkanlagen fiir Zwecke des Rundfunks zu errichten und zu
betreiben.

5. Nach der Systematik des Grundgesetzes bezeichnet die
Gesetzgebungskompetenz des Bundes die duBerste Grenze fiir seine
Verwaltungsbefugnisse. "Bundespost” in Art. 87 Abs. 1 GG kann daher nicht mehr
umfassen als "Post- und Fernmeldewesen" in Art. 73 Nr. 7 GG.

6. Die Bundespost ist gehalten, bei Verleihungen zur Errichtung oder zum Betrieb
von Rundfunksendeanlagen (§ 2 FAG) und beim AbschluB von Vertrdagen liber die
Benutzung solcher Anlagen ausschlieBlich sendetechnische Gesichtspunkte zu
beriicksichtigen. "Auflagen”, die diesen Bereich verlassen, sind unzulidssig.

7. a) Die Veranstaltung von Rundfunksendungen ist nach der deutschen
Rechtsentwicklung eine 6ffentliche Aufgabe. Wenn sich der Staat mit dieser
Aufgabe in irgendeiner Form befat (auch dann, wenn er sich privatrechtlicher
Formen bedient), wird sie zu einer "staatlichen Aufgabe" im Sinne von Art. 30 GG.

b) Die Veranstaltung von Rundfunksendungen durch den Bund kann nach Art. 30
in Verbindung mit Art. 83 ff. GG nicht damit gerechtfertigt werden, daB die
Veranstaltung von Rundfunksendungen eine "iiberregionale" Aufgabe sei, oder
daB das Grundgesetz die Veranstaltung solcher Sendungen durch den Bund
zugelassen habe, die der nationalen Reprasentation nach innen und der Pflege
"kontinuitidtsbewahrender Tradition" dienen sollen. Der Bund hat hierfiir keine
Kompetenz aus der Natur der Sache.

8. a) Art. 30 GG gilt sowohl fiir die gesetzesakzessorische wie fiir die
"gesetzesfreie" Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben.

b) Der VIIl. Abschnitt des Grundgesetzes trifft sowohl fiir die
gesetzesakzessorische wie fiir die "gesetzesfreie"” Verwaltung "andere
Regelungen” im Sinne von Art. 30 GG.

9. Auch das procedere und der Stil der Verhandlungen, die zwischen dem Bund
und seinen Gliedern und zwischen den Landern im Verfassungsleben erforderlich
werden, stehen unter dem Gebot bundesfreundlichen Verhaltens.

10. Art. 5 GG fordert Gesetze, durch die die Veranstalter von
Rundfunkdarbietungen so organisiert werden, daB alle in Betracht kommenden
Krafte in ihren Organen EinfluR haben und im Gesamtprogramm zu Wort kommen
konnen, und die fiir den Inhalt des Gesamtprogramms Leitgrundsétze verbindlich

machen, die ein MindestmaRB von inhaltlicher Ausgewogenheit, Sachlichkeit und
gegenseitiger Achtung gewahrleisten.

Urteil

des Zweiten Senats vom 28. Februar 1961 auf Grund der miindlichen Verhandlung vom
28., 29. und 30. November 1960
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in dem Verfahren wegen verfassungsrechtlicher Priifung des § 3 des Staatsvertrags
Uber den Norddeutschen Rundfunk vom 16. Februar 1955, Antragsteller: der Senat der
Freien und Hansestadt Hamburg, vertreten durch den Prasidenten, Bevollmachtigter ...,
und in dem Verfassungsrechtsstreit tiber die Frage, ob die Bundesregierung durch die
Griindung der Deutschland-Fernsehen-GmbH am 25. Juli 1960 und durch sonstige
MaRnahmen auf dem Gebiete des Fernsehens gegen Artikel 5 und gegen Artikel 30 in
Verbindung mit Artikel 87 Absatz 3 GG sowie gegen die Pflicht zu bundesfreundlichem
Verhalten verstol3en hat, Antragsgegner: fir die Bundesrepublik Deutschland die
Bundesregierung, vertreten durch den Bundesminister des Innern, Bevollméachtigte...,
weitere Beteiligte: fiir das Land Niedersachsen die Landesregierung, vertreten durch
den Ministerprasidenten, Bevollmachtigte..., fir die Freie Hansestadt Bremen der Senat,
vertreten durch den Prasidenten, Bevollm&chtigter...

Entscheidungsformel:

1. Das hamburgische Gesetz, betreffend den Staatsvertrag tiber den
Norddeutschen Rundfunk, vom 10. Juni 1955 (GVBI. | S. 197) ist, soweit es sich
auf § 3 Absatz 1 des Staatsvertrages bezieht, mit Artikel 73 Nr. 7 des
Grundgesetzes insoweit unvereinbar und daher nichtig, als § 3 Absatz 1 des
Staatsvertrags dem Norddeutschen Rundfunk das ausschlieBliche Recht
vorbehilt, sendetechnische Anlagen des Horrundfunks und des
Fernsehrundfunks zu errichten und zu betreiben.

Im iibrigen ist das Gesetz, soweit es sich auf § 3 Absatz 1 des Staatsvertrags
bezieht, mit dem Grundgesetz vereinbar.

2. Der Bund hat durch die Griindung der Deutschland-Fernsehen-GmbH gegen
Artikel 30 in Verbindung mit dem VIII. Abschnitt des Grundgesetzes sowie gegen
den Grundsatz bundesfreundlichen Verhaltens und gegen Artikel 5 des
Grundgesetzes verstofen.

Griinde:
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1. Die Geschichte des Massenkommunikationsmittels "Rundfunk” beginnt in
Deutschland mit der ersten Sendung der Berliner "Radio-Stunde AG" im Jahre 1923.
Vorher war der Rundfunk nur Objekt technischer Experimente. Seine Entwicklung lag in
den Handen der Deutschen Reichspost (DRP), die auch die Griindung regionaler
Programmgesellschaften des privaten Rechts férderte. Aufgabe dieser Gesellschaften
war die Herstellung von Rundfunkprogrammen, die mittels posteigener Anlagen
aufgenommen und ausgestrahlt wurden.

2. a) Die rechtlichen Beziehungen zwischen Reichspost und Programmgesellschaften
wurden erstmals im Méarz 1926 einheitlich und umfassend geregelt, und zwar durch die
den Programmgesellschaften von der Reichspost erteilten "Genehmigung(en) zur
Benutzung von Funksendeanlagen der DRP fiir die Zwecke des
Unterhaltungsrundfunks", die mit bestimmten "Bedingungen" verbunden waren




(abgedruckt bei Schuster, Archiv fir das Post- und Fernmeldewesen 1 (1949) S. 309
[315 1.]). Diese Regelung beruhte auf einem Kompromif zwischen Reich und Landern,
das die Kompetenzfragen bewulf3t offenliel3.

Nach diesen Bedingungen war die Beschaffung der Darbietungen Aufgabe der
Programmgesellschaften. Bei der Gestaltung des Nachrichten- und Vortragsdienstes
waren die Programmgesellschaften an besondere "Richtlinien" gebunden, die den
Bedingungen beigefiigt waren. Zur Uberwachung der Sendungen in politischer Hinsicht
wurde fir jede Programmgeselischaft ein Uberwachungsausschul eingesetzt, dessen
Mitglieder teils vom Reich, teils von den zustandigen Landesregierungen bestimmt
wurden. Fur kulturelle Fragen des Programms wurde ein Beirat bestellt, dessen
Mitglieder von der zusténdigen Landesregierung im Benehmen mit dem Reichsminister
des Innern berufen wurden. N&heres Uber Tatigkeit und Befugnisse der
Uberwachungsausschiisse und der Beiréte ergab sich aus "Bestimmungen”, die den
Bedingungen ebenfalls beigefiigt waren (vgl. RT 111/1924 Drucks. Nr. 2776; Schuster
a.a.0., S.330f.).

Die Errichtung der Sendeanlagen war Aufgabe der Reichspost. Uber ihren Betrieb
bestimmte § 4 Abs. 3 der Bedingungen, dal} er "durch die DRP und die
Sendegesellschaft in der Weise gemeinsam (erfolgt), da® die DRP den technischen
Betrieb Gbernimmt, wahrend die Sendegesellschaft fir die Besprechung ... zu sorgen
hat".

b) Die Programmgesellschaften waren - mit Ausnahme der bayerischen - in der
Reichsrundfunkgesellschaft zusammengeschlossen, die eine Reihe wirtschaftlicher,
organisatorischer und rechtlicher Aufgaben zentral erledigte. Im Februar 1926 wurden
51 vom Hundert der Geschéftsanteile der Reichsrundfunkgesellschaft auf die
Reichspost lbertragen. Damit beherrschte die Reichspost auch die einzelnen
Programmgesellschaften, die sich vor Erteilung der "Genehmigung" verpflichtet hatten,
17 vom Hundert ihres Aktienkapitals auf die Reichsrundfunkgesellschaft zu Gbertragen.
Diese Aktien gewahrten mehrfaches Stimmrecht; die Reichspost verfiigte damit tiber
53,3 vom Hundert aller Stimmen in den Programmgesellschaften. Die Interessen der
Reichspost gegentber der Reichsrundfunkgesellschaft und den
Programmgesellschaften wurden ab Juni 1926 durch einen Rundfunkkommissar
wahrgenommen (vgl. Bredow, Vier Jahre deutscher Rundfunk, 1927, S. 29 ff.; Pohle,
Der Rundfunk als Instrument der Politik, 1955, S.42 ff.; Bausch, Der Rundfunk im
politischen Kraftespiel der Weimarer Republik, 1956, S. 55 ff.).

3. Im Jahre 1932 wurde die Organisation des Rundfunks weitgehend umgestaltet und in
Richtung auf einen "Staatsrundfunk” fortentwickelt. Die Grundsatze der Reform ergaben
sich aus "Leitsatzen zur Neuregelung des Rundfunks" (vgl. Pohle a.a.0., S.124 f.), die
wiederum das Ergebnis eines Kompromisses zwischen Reich und Landern waren. Die
noch in privater Hand befindlichen Anteile an der Reichsrundfunkgesellschaft und den
Programmgesellschaften wurden auf Reich und Lander Ubertragen, der
Aufgabenbereich der Reichsrundfunkgesellschaft erweitert und die
Einwirkungsmaglichkeiten von Reich und Landern auf die Programmgesellschaften

verstarkt (zur Reform von 1932 vgl. Pohle a.a.0., S. 118 ff., und Bausch a.a.O. S. 85 ff.).

4. Im Jahre 1933 wurde der Rundfunk zu einem Instrument nationalsozialistischer
Propaganda. Zustéandig war der Reichsminister fur Volksaufklarung und Propaganda.
Die technischen Angelegenheiten des Rundfunks verblieben der Reichspost.

Il
1. Nach dem Ende des zweiten Weltkrieges wurde der Betrieb von Rundfunkanlagen
durch deutsche Stellen zunachst verboten. Die beschlagnahmten Sender wurden von

den Besatzungsmachten betrieben, die den Rundfunk nach und nach wieder in
deutsche Hand gaben. Die westlichen Besatzungsméchte verfolgten das Ziel, jeglichen

staatlichen EinfluR auf den Rundfunk auszuschalten. Durch Verordnungen der
Militdrregierungen oder durch Gesetze der Lander, auf deren Inhalt die
Besatzungsmachte maRgeblich EinfluR nahmen, wurden in den drei westlichen
Besatzungszonen Rundfunkanstalten des &ffentlichen Rechts geschaffen. Sie erhielten
das Recht der Selbstverwaltung und unterlagen zum Teil einer eng umrissenen
Rechtsaufsicht. Die Grundsétze der Programmgestaltung sowie die Bestimmungen tber
ihre Aufgaben, Organisation und Wirtschaftsfiihrung dienten dem Ziel, die
Unabhangigkeit der Anstalten vom Staat und ihre politische Neutralitat zu sichern.
Gleiches gilt fir die spater ohne Einwirkung der Besatzungsmachte durch Gesetze oder
Staatsvertrége errichteten Rundfunkanstalten.

Um die Rundfunkanstalten von der Post véllig unabhéngig zu machen, tUibereigneten die
Besatzungsmachte den neugeschaffenen Rundfunkanstalten das gesamte
Rundfunkvermdgen der Reichspost und der Reichsrundfunkgesellschaft. Die
Rundfunkanstalten wurden Eigenttimer aller Studio- und Sendeeinrichtungen. Die
Befugnisse der Post wurden erheblich eingeschrankt. Programmgestaltung sowie
Studio- und Sendetechnik waren Sache der Rundfunkanstalten. Das ist auch heute
noch der Fall.

2. Zur Zeit bestehen in der Bundesrepublik Deutschland neun Rundfunkanstalten des
offentlichen Rechts. Die Anstalten in der ehemaligen amerikanischen Besatzungszone
(Bayerischer, Hessischer und Suiddeutscher Rundfunk, Radio Bremen) sind durch
Landesgesetze errichtet worden, die der ehemaligen franzdsischen und britischen
Besatzungszone (Sudwestfunk, Nordwestdeutscher Rundfunk) durch Verordnungen der
Militarregierung. Die besatzungsrechtliche Grundlage des Stidwestfunks wurde im Jahre
1952 im wesentlichen durch einen von den Landern Baden, Rheinland-Pfalz und
Wiirttemberg- Hohenzollern abgeschlossenen Staatsvertrag ersetzt. Der
Nordwestdeutsche Rundfunk wurde im Jahre 1955 aufgel6st. An seine Stelle trat in
Nordrhein-Westfalen auf Grund eines Landesgesetzes der Westdeutsche Rundfunk
Kéln, in den Landern Freie und Hansestadt Hamburg, Niedersachsen und Schleswig-
Holstein auf Grund eines Staatsvertrags vom 16. Februar 1955 der Norddeutsche
Rundfunk. Die hamburgische Birgerschaft hat der Ratifikation dieses Vertrags durch
das Gesetz, betreffend den Staatsvertrag Giber den Norddeutschen Rundfunk, vom 10.
Juni 1955 (GVBI. | S.197) zugestimmt.

§ 3 des Staatsvertrags lautet:

"(1) Aufgabe des NDR ist die fiir die Allgemeinheit bestimmte Verbreitung von
Nachrichten und Darbietungen in Wort, Ton und Bild. Dem NDR sind das
ausschlie8liche Recht und die Pflicht vorbehalten, in den Lédndern Niedersachsen,
Schleswig-Holstein und Freie und Hansestadt Hamburg (Sendegebiet) die hierfiir
erforderlichen Anlagen des Hérrundfunks und des Fernsehfunks zu errichten und zu
betreiben, sowie die Anlagen des Drahtfunks zu versorgen.

(2) Der NDR hat sicherzustellen, da3 seine technischen Anlagen sein Sendegebiet
gleichwertig versorgen.”

§ 2 des Gesetzes Uber den Hessischen Rundfunk vom 2. Oktober 1948 (GVBI. S. 123)
bestimmt:

"Aufgabe des Hessischen Rundfunks ist die Verbreitung von Nachrichten und
Darbietungen bildender, unterrichtender und unterhaltender Art. Er erwirbt und betreibt
zu diesem Zweck Rundfunksendeanlagen.”

Der Saarlandische Rundfunk und der Sender Freies Berlin sind durch Landesgesetze -
ebenfalls als unabhangige Anstalten des 6ffentlichen Rechts - errichtet worden.

3. Die Rundfunkanstalten haben sich zur "Arbeitsgemeinschaft der &ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten der Bundesrepublik Deutschland (ARD)" zusammengeschlossen.




Ihre Zusammenarbeit im Bereich des Fernsehens beruht auf dem am 27. Marz 1953
geschlossenen und zur Zeit i.d.F. vom 24. Mai 1956 giltigen "Fernsehvertrag”. Das von
den Landern am 17. April 1959 abgeschlossene "Abkommen lber die Koordinierung
des Ersten Fernsehprogramms" soll dem Gemeinschaftsprogramm der Anstalten eine
gesetzliche Grundlage geben.

Nach Inkrafttreten des Grundgesetzes ist eine Neuordnung des Rundfunkwesens bald
im Wege der Bundesgesetzgebung, bald im Wege von Vereinbarungen zwischen den
Léndern oder zwischen den Landern und dem Bund versucht worden.

1. Die Bemiihungen um eine bundesgesetzliche Regelung von Fragen des Rundfunks
blieben zunachst ohne Erfolg (vgl. den Entwurf eines Gesetzes Uber die Wahrnehmung
gemeinsamer Aufgaben auf dem Gebiet des Rundfunks, BT 1/1949 Drucks. Nr. 4198).
Das schlieBlich zustande gekommene Gesetz Uber die Errichtung von
Rundfunkanstalten des Bundesrechts vom 29. November 1960 (BGBI. | S. 862)
beschrankt sich auf die Errichtung und die Regelung der Rechtsverhaltnisse zweier
offentlich-rechtlicher Anstalten mit dem Namen "Deutsche Welle" und
"Deutschlandfunk”, die Rundfunksendungen fiir das Ausland sowie fiir Deutschland und
das europaische Ausland veranstalten sollen. Die "Allgemeinen Vorschriften fur die
Rundfunkanstalten des Bundesrechts" (§§ 23 bis 32) enthalten Bestimmungen tber
Gestaltung der Sendungen, Berichterstattung, Gegendarstellungen,
Verlautbarungsrecht, Anspruch der politischen Parteien auf Sendezeit, Verantwortung
fur die Sendungen, Auskunftspflicht, Jugendschutz und Beweissicherung.

Der Regierungsentwurf zu diesem Gesetz (BT [11/1957 Drucks. 1434) sah die Errichtung
einer weiteren 6ffentlich-rechtlichen Anstalt mit dem Namen "Deutschland-Fernsehen"
vor, deren Sendungen als zweites Programm "den Fernsehteilnehmern in ganz
Deutschland und im européischen Ausland ein umfassendes Bild Deutschlands"
vermitteln sollten.

Die Durchfiihrung der Sendungen sollte die Anstalt in erster Linie Gesellschaften des
privaten Rechts tbertragen (§ 22 des Entwurfs). Das Programm sollte von Sendern
ausgestrahlt werden, die die Bundespost auf Grund eines Beschlusses der
Bundesregierung - und zwar auch in den Landern Hamburg und Hessen - errichtet hat;
diese posteigenen Sender sollen von der Bundespost auch betrieben werden (siehe die
Begriindung zu § 60 des Entwurfs sowie Bulletin des Presse- und Informationsamtes
der Bundesregierung Nr. 145 vom 12. August 1959, S. 1473, und Nr. 151 vom 16.
August 1960, S. 1498).

Der Entwurf enthielt ferner Bestimmungen tiber Rundfunkgebiihren und wollte
besatzungsrechtliche und vorkonstitutionelle landesrechtliche Vorschriften aufheben.
Die Rechtsverhéltnisse der bestehenden Rundfunkanstalten sollten sich, von
Ausnahmen abgesehen, nach Landesrecht bestimmen (§ 49 des Entwurfs). Zu den fiir
alle Rundfunkanstalten verbindlichen Vorschriften sollten auch die "Allgemeinen
Vorschriften" (§§ 1 bis 11 des Entwurfs) gehéren. Sie entsprechen im wesentlichen den
jetzt nur fur die Rundfunkanstalten des Bundesrechts geltenden "Allgemeinen
Vorschriften" (§§ 23 bis 32 des Gesetzes)

2. Bund und Lander haben sich auch bemiht, das Rundfunkwesen vertraglich zu
ordnen. Im Jahre 1955 stellte eine aus Vertretern von Bund und Landern gebildete
Kommission Entwirfe fur einen Allgemeinen Rundfunkvertrag und fir drei
Zusatzvertrage (Kurzwellen-, Langwellen- und Fernsehvertrag) fertig. Die Entwirfe
fanden jedoch nicht die Billigung der Bundesregierung. Es kam nicht zum Abschluf’ der
Vertrage.

Als die Bundesregierung im Februar 1958 eine bundesgesetzliche Regelung in Aussicht

nahm, wurde deren Inhalt mehrfach mit Vertretern der Lander erértert. Im Januar 1960
setzten die Regierungschefs der Lander eine Kommission ein, die die Verhandlungen
mit der Bundesregierung fortfiihren sollte. Ihr gehérten die Ministerprasidenten von
Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein, Altmeier und von Hassel (beide Christlich-
Demokratische Union), der hessische Ministerprésident Zinn und der Berliner Senator
Klein (beide Sozialdemokratische Partei Deutschlands) an. Es kam aber nicht zu
Verhandlungen zwischen der Bundesregierung und dieser Kommission. Ab Juni 1959
fanden jedoch Besprechungen zwischen den der Christlich-Demokratischen und der
Christlich-Sozialen Union angehérenden Ministerprasidenten und Mitgliedern der
Bundesregierung statt, zu denen zeitweise auch Bundestagsabgeordnete dieser
Parteien zugezogen wurden. Gegenstand der Verhandlungen war insbesondere die
Frage, ob die Veranstaltung eines zweiten Fernsehprogramms durch Gesetz,
Staatsvertrag oder Verwaltungsabkommen geregelt werden sollte.

Der Plan, zur Veranstaltung des zweiten Fernsehprogramms durch Bund und Lander
eine Gesellschaft mit beschrankter Haftung zu griinden, wurde erstmals am 8. Juli 1960
in einer Besprechung des Bundeskanzlers mit einigen zur Christlich-Demokratischen
und Christlich-Sozialen Union gehdrenden Ministerprasidenten erortert. Der Inhalt des
Gesellschaftsvertrags war Gegenstand einer weiteren Besprechung am 15. Juli 1960,
an der neben Mitgliedern der Bundesregierung wiederum nur Ministerprésidenten,
Minister und Bundestagsabgeordnete der genannten Parteien teilnahmen. Als Tag der
Unterzeichnung des Gesellschaftsvertrags wurde der 25. Juli 1960 in Aussicht
genommen.

Die der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands angehérenden Regierungschefs der
Lander wurden von der in Aussicht genommenen Griindung einer Gesellschaft mit
beschrankter Haftung durch Ministerprasident Altmeier unterrichtet, und zwar durch ein
Schreiben vom 16. Juli 1960, in dem zu einer Besprechung am 22. Juli 1960 eingeladen
wurde, um das Ergebnis der Verhandlungen vom 8. und 15. Juli 1960 zu erértern.

Die Regierungschefs der Lander stimmten dem Vorschlag nicht vorbehaltlos zu,
sondern machten Gegenvorschlage, die Ministerprasident Altmeier dem Bundeskanzler
noch am 22. Juli 1960 brieflich mitteilte. Mit Schreiben vom Sonnabend, dem 23. Juli
1960, antwortete der Bundeskanzler, eine weitere Verschiebung des in Aussicht
genommenen Termins zur Griindung der Gesellschaft sei nicht zu verantworten; der
Gesellschaftsvertrag werde aber so abgefaldt werden, daf} ein Beitritt der Lander
jederzeit méglich sei.

3. a) Am 25. Juli 1960 wurde von der Bundesrepublik Deutschland, vertreten durch den
Bundeskanzler, und von Bundesminister Schéffer die Deutschland-Fernsehen-GmbH
(Gesellschaft) mit dem Sitz in KéIn gegriindet. 12000 DM des insgesamt 23000 DM
betragenden Stammkapitals (ibernahm die Bundesrepublik Deutschland, 11000 DM
Bundesminister Schaffer, der "die Interessen der Lander der Bundesrepublik bis zu
ihrem Eintritt in die Gesellschaft wahren" sollte (§ 6 der Satzung der Gesellschaft).
Bundesminister Schaffer war "verpflichtet, jedem Land, das mit der Bundesrepublik
Deutschland ein Verwaltungsabkommen Uber die Beteiligung an der Gesellschaft
abschlief3t, einen Teilgeschaftsanteil im Nennbetrag von DM 1000.- ... abzutreten" (§ 7
der Satzung).

Nachdem sich herausgestellt hatte, daf kein Land bereit war, sich an der Gesellschaft
zu beteiligen, Gbertrug Bundesminister Schaffer am 25. August 1960 seinen
Geschéftsanteil an die Bundesrepublik Deutschland, die jetzt Inhaber aller
Geschaftsanteile ist. Gleichzeitig wurde die Satzung geandert. § 7 der Satzung sieht
weiterhin die Abtretung von Teilgeschéftsanteilen an Lénder vor, die mit der
Bundesrepublik Deutschland ein Verwaltungsabkommen tber die Beteiligung an der
Gesellschaft abschlieen. Solche Abkommen sind bisher nicht zustande gekommen.




b) Aufgabe der Gesellschaft ist "die Veranstaltung von Fernseh- Rundfunksendungen,
die den Rundfunkteilnehmern in ganz Deutschland und im Ausland ein umfassendes
Bild Deutschlands vermitteln sollen" (§ 2 der Satzung). Die Gesellschaft tragt die
alleinige Verantwortung fiir das gesamte Programm; sie soll es entweder selbst
herstellen oder in ihrem Auftrag und unter ihrer Verantwortung von Dritten herstellen
lassen (§ 4 der Satzung). Die Satzung enthalt "Grundséatze der Programmgestaltung";
die Vorschriften fir die Anstalten "Deutsche Welle" und "Deutschland-Funk" sind
"sinngemal anzuwenden". Werbesendungen dirfen keinen héheren Anteil als 10 vom
Hundert am Gesamtprogramm haben (§ 3 der Satzung).

c) Organe der Gesellschaft sind die Gesellschafterversammlung, der Aufsichtsrat und
der Geschéftsfiihrer (§ 8 der Satzung). Nach § 10 der gednderten Satzung besteht der
Aufsichtsrat aus mindestens 10, héchstens 15 von der Gesellschafterversammlung zu
wahlenden Mitgliedern. Bis zu 10 Mitglieder benennt die Bundesregierung, je 1 weiteres
Mitglied benennen die Evangelische Kirche, die Katholische Kirche, der Zentralrat der
Juden in Deutschland, die Arbeitgeberverbdnde und die Gewerkschaften. "Die
Gesellschafter sind verpflichtet, die benannten Personen zu wahlen" (§ 10 der Satzung).
Der Aufsichtsrat bestellt den Geschéftsfiuihrer und Gberwacht seine Geschéftsfuhrung. Er
berat ihn in Fragen der Programmgestaltung, gibt ihm hierfir Richtlinien und tberwacht
deren Beachtung. Zu bestimmten Geschéften ist die Zustimmung des Aufsichtsrats
notwendig (§ 11 der Satzung).

Der Geschéftsfuhrer, der den Titel Intendant tragt, vertritt die Gesellschaft gerichtlich
und aulRergerichtlich. Er "flihrt die Geschéafte der Gesellschaft einschlieRlich der
Programmgestaltung"” (§, 15 der Satzung).

Die Freie und Hansestadt Hamburg und das Land Hessen sind der Ansicht, der Bund
habe ihre verfassungsmaRigen Rechte verletzt. Die Freie und Hansestadt Hamburg hat
gemal Art. 93 Abs. 1 Nr. 3 GG, §§ 13 Nr. 7, 68 ff. BVerfGG beantragt zu erkennen:

"Die Bundesregierung verletzt die der Freien und Hansestadt Hamburg nach Art. 30 GG
zustehenden Rechte, indem sie

a) am 25. 7.1960 eine 'Deutschland-Fernsehen-GmbH' zur Beschaffung und Herstellung
eines Fernsehprogramms gegriindet hat und

b) sich anschickt, auf fiir den Fernsehrundfunk zur Verfiigung stehenden Frequenzen
selbst Rundfunksendungen auszustrahlen oder das Recht zur Benutzung solcher
Frequenzen anderen Programmtrégern als den Rundfunkanstalten der Lénder zu
verleihen."

Das Land Hessen hat beantragt, festzustellen:

"Die Bundesregierung verstélt gegen die Art. 5 und 30 GG i.V.m. Art. 87 Abs. 3 GG
sowie gegen die sich aus dem bundesstaatlichen Aufbau des Grundgesetzes
ergebenden Pflicht zu l&nderfreundlichem Verhalten, indem sie am 25. 7. 1960 eine
Gesellschaft unter der Firma ,Deutschland-Fernsehen- Gesellschaft mit beschrénkter
Haftung- gegrtindet hat und MalBnahmen dafiir ergreift, dal8 diese Gesellschaft
Fernsehsendungen veranstaltet."”

Der Senat der Freien und Hansestadt Hamburg hat ferner gemaf Art. 93 Abs. 1 Nr. 2
GG, §§ 13 Nr. 6, 76 ff. BVerfGG folgende Feststellung begehrt:

"§ 3 des Staatsvertrages liber den Norddeutschen Rundfunk vom 16. Februar 1955 ist
mit Artikel 73 Nr. 7 GG vereinbar."

Zur Begrundung ihrer Antrage fiihren die Antragsteller aus:
1. § 3 des Staatsvertrags sei mit Art. 73 Nr. 7 GG vereinbar, denn zum "Post- und

Fernmeldewesen" gehore lediglich die Technik der Programmiibermittlung, nicht aber
die Organisation der Sendetrdger und die Gestaltung der Programme. Weder Art. 73 Nr.
7 GG noch Art. 5 GG stehe dem Monopol des Norddeutschen Rundfunks zur
Veranstaltung von Rundfunksendungen entgegen. Auch das in § 3 des Staatsvertrags
vorgesehene - durch Art. 5 GG geforderte - ausschlieRliche Recht des Norddeutschen
Rundfunks, Sender zur Ausstrahlung des Programms zu errichten und zu betreiben, sei
mit Art. 73 Nr. 7 GG vereinbar. Zur Ordnung des Fernmeldewesens gehdre nicht, daf}
die Bundespost die Sender selbst betreibe.

2. Durch die Grindung der Gesellschaft habe der Bund gegen den Grundsatz
bundesfreundlichen Verhaltens verstoRen, tberdies Kompetenzen der Lénder (Art. 30
i.V. m. Art. 87 Abs. 3 GG) und geltendes Landesrecht (Gesetz tiber den Hessischen
Rundfunk vom 2. Oktober 1948, GVBI. S. 123) verletzt. Auch die Art und Weise, in der
der Bund vorgegangen sei, sei mit jenem Grundsatz nicht vereinbar.

3. Der Bund habe durch die Griindung der Gesellschaft ferner Rechte der Antragsteller
aus Art. 5 GG verletzt. Art. 5 GG verbiete dem Staat, den Rundfunk zu lenken oder zu
beeinflussen. Die Griindung der Gesellschaft verletze Rechte der Antragsteller auch
deshalb, weil der Vorbehalt des Gesetzes fiir die Organisierung der Sendetrager aufter
acht gelassen worden sei. Art. 5 GG fordere eine gesetzliche Ordnung der
Beschrankungen der Rundfunkfreiheit, die politisch neutrale und unabhangige
Rundfunktréger garantiere. Die Rundfunktrager mifRten 6ffentlich-rechtlich organisiert
sein und Uber die zur Ausstrahlung ihrer Programme erforderlichen technischen Anlagen
verfiigen. Die Bundespost sei daher verpflichtet, die verfiigbaren Rundfunkfrequenzen
den Rundfunkanstalten der Lander zuzuteilen.

Zur Stutzung seiner Auffassung hat der Senat der Freien und Hansestadt Hamburg
Gutachten der Professoren Kriiger, Mallmann, Maunz und Ridder vorgelegt.

.
Die Bundesregierung hat beantragt, die Antrage abzuweisen.

1. Nach Art. 73 Nr. 7 GG sei der Bund befugt, den Rundfunk als Ganzes zu regeln. Der
Bund sei insbesondere auch zustdndig zu einer Regelung, die der Sicherung der aus
Art. 5 GG folgenden Grundsétze diene. § 3 des Staatsvertrags verletze Art. 5 GG, der
Monopole auf dem Gebiet des Rundfunks verbiete. Die Bestimmung sei auch deswegen
nichtig, weil sie in die Verwaltungskompetenz der Bundespost eingreife (Art. 87 Abs. 1
GG).

2. Rechte der Lander seien nicht verletzt worden. Die Veranstaltung von
Rundfunksendungen sei keine Aufgabe der &ffentlichen Verwaltung. Die Griindung der
Gesellschaft falle daher nicht unter Art. 30 GG, da diese Vorschrift allenfalls die
schlichte, nicht aber die fiskalische Verwaltung erfasse. Uberdies sei der Bund zur
Grindung der Gesellschaft kraft der "Natur der Sache" befugt. Die Errichtung von
Sendeanlagen gehdre zum Aufgabenbereich der Bundespost (Art. 87 Abs. 1 GG).

Hessisches Landesrecht sei nicht verletzt worden, da das Gesetz Uber den Hessischen
Rundfunk ausschlie3liche Rechte nicht vorsehe, solche Rechte im librigen gegen Art. 5
GG verstoRRen wirden und die entsprechenden Regelungen - falls man sie fur glltig
halte - Bundesrecht geworden wéren.

Der Bund habe nicht gegen den Grundsatz bundesfreundlichen Verhaltens verstof3en;
er sei bereit gewesen, die Gesellschaft gemeinsam mit den Landern zu griinden, denen
der Beitritt offenstehe.

Art. 5 GG ware nur dann verletzt, wenn der Bund den ProzeR freier 6ffentlicher
Meinungsbildung innerhalb der Gesellschaft beeintréchtige. Dafiir fehle jeder Anhalt.

Die Bundesregierung hat Gutachten der Professoren Scheuner, Hans Schneider und




Spanner vorgelegt.
Ml

Die Regierung des Landes Niedersachsen und der Senat der Freien Hansestadt
Bremen sind der Freien und Hansestadt Hamburg im Bund/Lander-Streit beigetreten.

Das Bundesverfassungsgericht hat die anhangigen Verfahren durch Beschliisse vom 5.
Oktober und 7. Dezember 1960 zur gemeinsamen Verhandlung und Entscheidung
verbunden. In der muindlichen Verhandlung wurde auf Grund eines Beweisantrags der
Antragsteller der Geschéftsfiihrer der Gesellschaft, Ministerialdirektor im
Bundeskanzleramt Dr. Mercker, zu folgenden Fragen als Zeuge vernommen:

"1. Aus welchen Erwédgungen hat man sich im Bundeskanzleramt zur Errichtung einer
GmbH fiir die Veranstaltung von Fernsehsendungen entschlossen?3. Welchen Sinn hat
die Formulierung des Griindungsprotokolls, dal3 der Gesellschafter Schéffer im eigenen
Namen, aber fiir die Lénder, die Einlagen iibernommen hat?

4. Ist die Hélfte der Stammeinlagen in bar erlegt worden.

5. Ist die Einlage des Gesellschafters Schéffer aus Haushaltsmitteln, und zwar aus Titel
300 des Einzelplans des Bundeskanzleramts entnommen worden? Wenn nein, aus
welchem Titel?"

C.-lL
Die Antrage fallen in die Zustandigkeit des Zweiten Senats; sie sind zulassig.

1. Fur die Antrage, die von der Freien und Hansestadt Hamburg und vom Land Hessen

im Bund/Lander-Streit gestellt worden sind, sind die Voraussetzungen von Art. 93 Abs. 1
Nr. 3 GG, § 13 Nr. 7; §§ 68 und 69 i.V.m. § 64 BVerfGG erflllt. Das gilt auch, soweit Art.
5 GG als verletzt gertigt wird (siehe unten E IlI).

2. Auch der Antrag des Senats der Freien und Hansestadt Hamburg im Verfahren der
abstrakten Normenkontrolle (Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG) ist zulassig.

a) Das Bundesverfassungsgericht hat bereits entschieden, daf3 auch
Zustimmungsgesetze zu Vertragen mit auswartigen Staaten (Art. 59 Abs. 2 GG),
sogenannte Vertragsgesetze, der verfassungsgerichtlichen Prifung im
Normenkontrollverfahren unterliegen (BVerfGE 1, 396 (410); 4, 157 (162); vgl. auch
BVerfGE 6, 290 [294 f.]). Entsprechendes mulR fiir Staatsvertrage zwischen den
Landern gelten.

Die hamburgische Biirgerschaft hat der Ratifikation des Staatsvertrags durch den Senat
geman Art. 43 Satz 3 der hamburgischen Verfassung zugestimmt; der Vertrag ist nach
Art. Il Abs. 1 des Vertragsgesetzes "mit Gesetzeskraft verdffentlicht” worden. Das
Vertragsgesetz ist Landesrecht im Sinne des Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG. Sein materiell-
rechtlicher Inhalt ergibt sich aus dem ihm beigefugten Staatsvertrag (vgl. BVerfGE 4,
157 [163]). Formell ist aber dieses Gesetz, nicht dagegen der Staatsvertrag selbst,
Gegenstand der verfassungsrechtlichen Priifung. Der Antrag des Senats der Freien und
Hansestadt Hamburg war deshalb entsprechend umzudeuten.

b) Es besteht eine Meinungsverschiedenheit Uiber die Vereinbarkeit des
Vertragsgesetzes, soweit es § 3 des Staatsvertrags betrifft, mit Art. 73 Nr. 7 GG. Der
Senat der Freien und Hansestadt Hamburg halt die Bestimmung fir glltig.
Demgegentiber hat der Bundesminister des Innern bereits im Schreiben an den Senat
vom 22. Mérz 1955 die Ansicht vertreten, die Bestimmung widerspreche dem
Grundgesetz und fortgeltendem Bundesrecht. Diese Meinungsverschiedenheit ist nicht
nur theoretischer, sondern konkreter Art. Die Voraussetzungen fir die Zuléssigkeit des
Antrags nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG sind also gegeben.

Nach § 76 Nr. 2 BVerfGG ist ein Antrag auf abstrakte Normenkontrolle fur den Fall, dafy
der Antragsteller die Feststellung der Vereinbarkeit einer Norm mit dem Grundgesetz
begehrt, nur zulassig, "nachdem ein ... Organ des Bundes ... das Recht als unvereinbar
mit dem Grundgesetz ... nicht angewendet hat". Auch diesen Anforderungen ist hier
Genuige getan.

Die Bundesregierung meint zwar, ein Antragsrecht sei nur dann gegeben, wenn die
nachzuprifende Norm von einer fir ihren hoheitlichen Vollzug zustandigen Stelle nicht
angewendet worden sei. Da aber die Bundesregierung den Staatsvertrag nicht zu
vollziehen habe, sei ausgeschlossen, daf} sie ihn "nicht angewendet" habe. Ware diese
Auslegung des § 76 Nr. 2 BVerfGG richtig, so ware die Vorschrift mit Art. 93 Abs. | Nr. 2
GG unvereinbar und deshalb nicht zu beachten. Die Ansicht der Bundesregierung ist
aber unzutreffend. Organe des Bundes werden niemals zum hoheitlichen Vollzug von
Landesrecht zustandig sein (vgl. Zeidler, DVBI. 1960, 573). Sie kdnnen solche Normen
nur Ubertreten oder "nicht beachten". Auch darin kommt eindeutig zum Ausdruck, dad
sie diese Normen fir "unvereinbar mit dem Grundgesetz oder sonstigem Bundesrecht"
halten. Diese Art der "NichtAnwendung" gentigt als Voraussetzung fir die Zul&ssigkeit
des Antrags nach § 76 Nr. 2 BVerfGG.

Die Bundesregierung hat § 3 Abs. 1 des Staatsvertrags nicht beachtet, indem sie im
Gebiet der Freien und Hansestadt Hamburg Sendeanlagen durch die Bundespost
errichten lieR, die fur die Ausstrahlung von Sendungen der Deutschland-Fernsehen-
GmbH bestimmt sind. Dem lag, wie das Schreiben des Bundesministers des Innern vom
22. Méarz 1955 erweist, die Auffassung zugrunde, § 3 Abs. 1 des Staatsvertrags sei mit
dem Grundgesetz nicht vereinbar und deshalb nichtig. Ein Organ des Bundes hat also
Landesrecht "nicht beachtet" und damit im Sinne des § 76 Nr. 2 BVerfGG "nicht
angewendet".

c) Obwohl der hamburgische Senat § 3 Abs. 1 und Abs. 2 des Staatsvertrags zur
Nachprifung gestellt hat, war die verfassungsrechtliche Prifung auf das Vertragsgesetz
zu beschranken, soweit es sich auf § 3 Abs. 1 des Vertrags bezieht. Nach § 3 Abs. 2 hat
der Norddeutsche Rundfunk sicherzustellen, daf’ seine technischen Anlagen sein
Sendegebiet gleichwertig versorgen. Diese Vorschrift hat keine selbsténdige
verfassungsrechtliche Bedeutung.

d) Entgegen dem Antrag des Senats war aber nicht nur zu priifen, ob § 3 Abs. 1 des
Staatsvertrags mit Art. 73 Nr. 7 GG vereinbar ist. Nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG
entscheidet das Bundesverfassungsgericht Giber die Vereinbarkeit von Landesrecht mit
dem Grundgesetz. Die verfassungsrechtliche Nachprifung war entsprechend zu
erstrecken.

Der Senat der Freien und Hansestadt Hamburg hat sowohl einen Antrag auf abstrakte
Normenkontrolle (Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG, § 13 Nr. 6 BVerfGG) als auch einen Antrag im
Bund/Lander-Streit (Art. 93 Abs. 1 Nr. 3 GG, § 13 Nr. 7 BVerfGG) gestellt und meint,
Uber beide Antrage kénne in einem Verfahren entschieden werden. Die
Bundesregierung hat hiergegen Bedenken geduRert.

Es handelt sich zwar um verschiedene Verfahrensarten, fiir die verschiedene
Verfahrensgrundsétze gelten. Trotz dieser Verschiedenheiten kann aber ein Verfahren
der abstrakten Normenkontrolle mit einem Bund/Lander-Streit zur gemeinsamen
Verhandlung und Entscheidung verbunden werden. § 66 und § 69 BVerfGG bestimmen
nicht abschlieBend, wann Verfahren verbunden werden kénnen. In diesen Vorschriften
kommt vielmehr ein allgemeiner Grundsatz zum Ausdruck, der es dem Gericht gestattet,
auch in anderen Fallen Verfahren miteinander zu verbinden, wenn dies zweckmaRig
erscheint. Eine Verbindung von Verfahren ist dann geboten, wenn im wesentlichen
dieselben oder voneinander abhéngige Fragen streitig sind. Das ist hier der Fall. Das
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Gericht hat im Ubrigen Uber die §§ 66, 69 BVerfGG hinausgehend schon bisher
Verfahren verschiedener Art miteinander verbunden (vgl. BVerfGE 10, 185).

Voraussetzung fur eine Verbindung solcher Verfahren ist allerdings, dafl den
Verfahrensvorschriften fir jede Verfahrensart Genlige getan wird. Das ist hier
geschehen, und zwar Uber das hinaus, was gesetzlich fir jede der beiden
Verfahrensarten vorgeschrieben ist.

D.

§ 3 Abs. 1 des Staatsvertrags behalt dem Norddeutschen Rundfunk das ausschlieRliche
Recht vor, in den Landern Niedersachsen, Schleswig-Holstein und Hamburg
(Sendegebiet) Nachrichten und Darbietungen in Wort, Ton und Bild fiir die Allgemeinheit
zu verbreiten, also Rundfunksendungen zu veranstalten (Monopol zur Veranstaltung von
Rundfunksendungen). Die Bestimmung gibt dem Norddeutschen Rundfunk weiterhin
das ausschlieRliche Recht, in seinem Sendegebiet die fur die Veranstaltung von
Rundfunksendungen erforderlichen Anlagen des Horrundfunks und des Fernsehfunks
zu errichten und zu betreiben (Monopol zur Errichtung und zum Betrieb von
Sendeanlagen).

Das den Staatsvertrag Uber den Norddeutschen Rundfunk betreffende hamburgische
Gesetz ist, soweit es sich auf § 3 Abs. 1 des Vertrags bezieht, mit dem Grundgesetz
insoweit unvereinbar und daher nichtig, als diese Bestimmung dem Norddeutschen
Rundfunk ein Monopol zur Errichtung und zum Betrieb von Sendeanlagen einrdumt. Im
Ubrigen ist die Bestimmung mit dem Grundgesetz vereinbar.

1. Nach Ansicht der Bundesregierung ist § 3 Abs. 1 des Staatsvertrags in vollem
Umfang nichtig. Die Bestimmung sei mit der ausschlieRlichen
Gesetzgebungskompetenz des Bundes zur Regelung des Fernmeldewesens (Art. 73 Nr.
7 GG) unvereinbar.

Der Begriff "Post- und Fernmeldewesen" sei historisch gepragt. Er entspreche dem des
"Post- und Telegraphenwesens" in Art. 6 Nr. 7 und Art. 88 Abs. 1 WRV, der inhaltlich
den Funk und - seit dessen Entstehung - auch den Rundfunk umfal3t habe. Die
Reichspost habe seinerzeit die den Programmgesellschaften erteilten "Genehmigungen
zur Benutzung der Funksendeanlagen der Reichspost fir Zwecke des
Unterhaltungsrundfunks mit "weitgehenden Auflagen im Interesse einer Sicherung der
politischen Unparteilichkeit des Sendeprogramms und der organisatorischen Neutralitat
der Sendegesellschaften™ verbunden. Aus dem Wortlaut der Genehmigungen ergebe
sich eindeutig, "daR die Reichspost sowohl iber die technische wie die organisatorische
Seite" verfugt und die "Gesamtheit der Fragen des Rundfunkbereiches kraft ihrer Hoheit
auf dem Gebiet des Telegraphenwesens (Funkhoheit) in Anspruch" genommen habe
(Scheuner, Gutachten, S. 45 f.). Das Gesetz Uber Fernmeldeanlagen von 1928 habe
diese Rechtslage bestatigt und die EinfluBnahme des Reiches auf den Rundfunk in die
gesetzliche Regelung einbezogen (Scheuner, Gutachten, S. 46).

Der Begriff Fernmeldewesen lasse sich auch, soweit er den Rundfunk umfasse,
praktisch nicht in eine technische, eine organisatorische und eine Programmseite
aufspalten, da der Rundfunk sich, vom Gesetzgeber her gesehen, als ein einheitliches
Ganzes darstelle. Eine sinnvolle Regelung der Lizenzerteilung sei ohne Auflagen fir die
Organisation und das Programm des Rundfunks nicht durchfiihrbar.

Die Gesetzgebungsbefugnis nach Art. 73 Nr. 7 GG umfasse also den Rundfunk als
Ganzes. Dem Bund stehe deshalb auch die gesetzliche Normierung der Leitgrundséatze
zu, die Art. 5 GG zur Sicherung der Rundfunkfreiheit enthalte. Die Einrdumung des
Monopols zur Veranstaltung von Rundfunksendungen an den Norddeutschen Rundfunk
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widerspreche Art. 5 GG.

2. Die durch § 3 Abs. 1 des Staatsvertrags zugunsten des Norddeutschen Rundfunks
getroffene Regelung wére in vollem Umfang mit Art. 73 Nr. 7 GG unvereinbar, wenn der
Ausdruck "Fernmeldewesen" so umfassend zu verstehen ware, wie die
Bundesregierung meint. Nicht nur das in § 3 Abs. 1 des Staatsvertrags dem
Norddeutschen Rundfunk vorbehaltene ausschlieRliche Recht zur Errichtung und zum
Betrieb von Sendeanlagen, sondern auch sein Monopol zur Veranstaltung von
Rundfunksendungen féllt in den Bereich, dessen gesetzliche Regelung nach Ansicht der
Bundesregierung gemal Art. 73 Nr. 7 GG ausschlief3lich dem Bund zusteht.

1. Die Auslegung, die die Bundesregierung Art. 73 Nr. 7 GG gibt, ist unrichtig. Das
"Post- und Fernmeldewesen" umfalt nur den sendetechnischen Bereich des Rundfunks
unter Ausschlull der sogenannten Studiotechnik, nicht aber den Rundfunk als Ganzes.
Art. 73 Nr. 7 GG gibt dem Bund insbesondere nicht die Befugnis, die Organisation der
Veranstaltung und die innere Organisation der Veranstalter von Rundfunksendungen zu
regeln oder Vorschriften in bezug auf die Sendungen zu erlassen. Die von Art. 5 GG
geforderte gesetzliche Normierung der in ihm zur Sicherung der Rundfunkfreiheit
enthaltenen Leitgrundsétze, und zwar sowohl in materiellrechtlicher als auch in
organisatorischer Hinsicht (siehe unten E Ill) fallt in die Gesetzgebungskompetenz der
Lander, in die des Bundes allenfalls, soweit er ausnahmsweise die Befugnis zur
Veranstaltung von Rundfunksendungen besonderer Art haben sollte (siehe unten Il 2
und E 1 5).

2. a) Nach Art. 73 Nr. 7 GG hat der Bund die ausschlieRliche Gesetzgebungskompetenz
fur das "Post- und Fernmeldewesen". Der Rundfunk kénnte nur dem Fernmeldewesen
im Sinne dieser Vorschrift zugerechnet werden. Die Fassung des Art. 73 Nr. 7 GG geht
auf altere Formulierungen zuriick, die der Post zusétzlich zu ihren Gberkommenen
Aufgaben das Telegraphenwesen zuwiesen (vgl. §§ 41 ff. der Reichsverfassung von
1849; Art. 4 Nr. 10 der Verfassung des Norddeutschen Bundes von 1867 und der
Reichsverfassung von 1871; Art. 6 Nr. 7 WRV). Mit "Postwesen" sind also in Art. 73 Nr.
7 GG die "herkdmmlichen" Dienstzweige der Post im Gegensatz zum "neuen"
Aufgabenbereich "Fernmeldewesen" gemeint. Beide gehdren zur "Bundespost” im
Sinne von Art. 87 Abs. 1 GG.

b) Der Rundfunk (hier und im folgenden: Hérrundfunk und Fernsehrundfunk) bedient
sich zur drahtlosen Ubermittlung des Programms elektrischer Wellen, die durch Sender
ausgestrahlt werden. Diese Rundfunksender sind Funkanlagen und damit
Fernmeldeanlagen (§ 1 Abs. 1 FAG); sie gehdren zum Fernmeldewesen im Sinne von
Art. 73 Nr. 7 GG.

Bei einer dem naturlichen Wortverstandnis und dem allgemeinen Sprachgebrauch
folgenden Auslegung gehdren zum Fernmeldewesen nur die technischen Vorgange des
Sendens der Rundfunkdarbietungen. Fernmeldewesen ist ein technischer, am Vorgang
der Ubermittlung von Signalen orientierter Begriff. Das Fernmeldewesen hat es mit den
Fernmeldeanlagen, also mit technischen Einrichtungen zu tun, mit deren Hilfe Signale
"in die Ferne" gemeldet oder Ubermittelt werden. Das wird durch das Gesetz tber
Fernmeldeanlagen von 1928 bestatigt, dessen Vorschriften, soweit sie hier
heranzuziehen sind, sich nach Sinn und Wortlaut auf Regelungen tber Errichtung und
Betrieb von Funkanlagen, also auf die Regelung technischer Vorgénge, beschrénken.
Das in seiner politischen und kulturellen Bedeutung kaum zu Uberschatzende
Massenkommunikationsmittel Rundfunk ist nicht Teil, sondern "Benutzer" der
Einrichtungen des Fernmeldewesens (vgl. Moser, DOV 1954,389 [390]; Lademann, JIR
8 [1957/1958] S. 307 [310]; vgl. auch Haenel, Deutsches Staatsrecht, 1892, Bd. 1 S.
415). Die fernmeldetechnischen Aspekte mégen in den friihen Zeiten des Rundfunks
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von Uberragender und sein Wesen pragender Bedeutung gewesen sein. Den
fernmeldetechnischen Einrichtungen kommen aber - sieht man den Rundfunk als
Ganzes - schon seit Jahrzehnten nur noch untergeordnete, dienende Funktionen zu.

c) Umfallt das Fernmeldewesen nach allgemeinem Sprachgebrauch nur die der
Ubermittlung von Signalen dienenden funktechnischen Vorgange, so ergibt sich, daR die
sogenannte Studiotechnik nicht zum Fernmeldewesen gehdért. Das Fernmeldewesen
beginnt erst mit der Ubermittlung der sendefertigen Ton- und Bildsignale vom
Rundfunkstudio zu einem oder mehreren Sendern (Ubermittlung durch Leitungen oder
durch Funk); es umfaldt sodann die Ausstrahlung der Sendung und die sich etwa daran
anschlieRenden technischen Vorgange bis zum Empfang der Sendung.

Zum Fernmeldewesen im Sinne von Art. 73 Nr. 7 GG gehdren die technischen
Voraussetzungen, deren Regelung fiir einen geordneten Ablauf des Betriebs der
Rundfunksender und des Empfangs ihrer Sendungen unerlaflich ist. Den Sendern
mussen bestimmte Wellenbereiche zugeteilt werden, die auf die Frequenzen der
anderen Sender abgestimmt sind. Um Uberschneidungen und Stérungen zu vermeiden,
missen Standort und Sendestarke der Sender nach funktechnischen Gesichtspunkten
festgelegt werden. Die Einhaltung der Frequenzen und Sendestéarken muf Giberwacht
werden. Es muf Vorsorge getroffen werden, dafl Ausstrahlung und Empfang der
Sendungen nicht durch andere Fernmeldeanlagen und elektrische Einrichtungen gestort
werden, und daf sie nicht ihrerseits den allgemeinen Funkverkehr stéren.
Entsprechendes gilt fiir Leitungen und Funkverkehr, durch die Ton- und Bildsignale vom
Studio zum Sender Ubermittelt werden.

Diese Dinge gehdren zum Fernmeldewesen. Soweit sie einer gesetzlichen Normierung
zuganglich sind, kann nur der Bund sie regeln.

3. Auch aus dem Zusammenhang von Art. 73 Nr. 7 GG mit anderen Vorschriften des
Grundgesetzes ergibt sich, dall zum Fernmeldewesen nur die Sendetechnik des
Rundfunks gehort.

a) Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG kennt den Ausdruck "Rundfunk” und meint damit den
Rundfunk als Institution. Das schlie®t zwar nicht aus, da andere Bestimmungen des
Grundgesetzes Teilbereiche des Rundfunks unter anderen, sachndheren
Bezeichnungen regeln. Die Erwahnung des "Rundfunks" in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
verbietet es aber anzunehmen, der Ausdruck Fernmeldewesen umfasse den Rundfunk
als Ganzes. Kénnen mit Fernmeldewesen nur Teilbereiche des Rundfunks gemeint sein,
so kann es sich dabei nur um die Bereiche handeln, die der Ubermittlung von
Darbietungen dienen, also um die Sendetechnik.

Als Massenkommunikationsmittel gehdrt der Rundfunk in die Nachbarschaft von Presse
und Film. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nennt alle drei Massenmedien in einem Satz. Eine
Gesetzgebungskompetenz des Bundes ist ausdriicklich nur fur die allgemeinen
Rechtsverhaltnisse der Presse und des Films vorgesehen (Art. 75 Nr. 2 GG). Der
Rundfunk ist in Art. 75 Nr. 2 GG nicht genannt. Eine den Zusammenhang der
Vorschriften des Grundgesetzes beachtende Auslegung kann nicht annehmen, daf} dem
Bund fiir den Rundfunk als Ganzes ausschlieBliche Gesetzgebungsbefugnisse
zustehen, wahrend er Uber die allgemeinen Rechtsverhéltnisse der Presse und des
Films nur Rahmenvorschriften erlassen darf.

b) Das Grundgesetz geht bei der Ordnung der Gesetzgebungskompetenzen von Bund
und Landern vom Grundsatz der Ladnderkompetenz aus (BVerfGE 10, 89 [101]). Der
Bund hat Gesetzgebungsbefugnisse nur, soweit das Grundgesetz sie ihm verleiht (Art.
70 Abs. 1 GG). In der Regel kdnnen daher Gesetzgebungsbefugnisse des Bundes nur
auf eine ausdrickliche Verleihung durch das Grundgesetz gestitzt werden. Bei Zweifeln
Uber die Zusténdigkeit des Bundes spricht keine Vermutung zugunsten einer
Bundeskompetenz. Die Systematik des Grundgesetzes fordert vielmehr eine strikte
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Interpretation der Art. 73 ff. GG.

Es kommt hinzu, daR der Rundfunk jedenfalls auch ein kulturelles Phanomen ist. Soweit
kulturelle Angelegenheiten tUberhaupt staatlich verwaltet und geregelt werden kénnen
(vgl. BVerfGE 10, 20 [36 f.]), fallen sie aber nach der Grundentscheidung des
Grundgesetzes (Art. 30, 70 ff. und Art. 83 ff. GG) in den Bereich der Lander (vgl.
BVerfGE 6, 309 [354]), soweit nicht besondere Bestimmungen des Grundgesetzes
Begrenzungen oder Ausnahmen zugunsten des Bundes vorsehen. Diese
Grundentscheidung der Verfassung, die nicht zuletzt eine Entscheidung zugunsten des
foderalistischen Staatsaufbaus im Interesse einer wirksamen Teilung der Gewalten ist,
verbietet es gerade im Bereich kultureller Angelegenheiten, ohne eine hinreichend
deutliche grundgesetzliche Ausnahmeregelung anzunehmen, der Bund sei zustandig.
Daran fehlt es aber.

c) Art. 87 Abs. 1 GG bestimmt, dall die Bundespost in bundeseigener Verwaltung
gefuhrt wird. Hieraus kénnen keine Schlisse auf den Umfang der
Gesetzgebungskompetenz des Bundes gezogen werden. Es entspricht einem
Grundsatz des deutschen Verfassungsrechts, dal® die Bundeskompetenzen zur
Gesetzgebung weiter reichen als die zur Verwaltung (vgl. Scheuner, Gutachten, S. 48).
Nach der Systematik des Grundgesetzes bezeichnet die Gesetzgebungskompetenz des
Bundes die duerste Grenze fiur seine Verwaltungsbefugnisse (vgl. Kriger, Der
Rundfunk im Verfassungsgeflige und in der Verwaltungsordnung von Bund und
Léndern, 1960, S.78, und Zeidler, DVBI. 1960, 573 [579 f.]). Das heif’t aber, daR die
Verwaltungskompetenzen den Gesetzgebungsbefugnissen des Bundes folgen und nicht
umgekehrt die Gesetzgebungs- den Verwaltungsbefugnissen. Aus angeblichen
Befugnissen der Bundespost nach Art. 87 Abs. 1 GG kdnnen also keine Schliisse auf
den Umfang der Gesetzgebungskompetenz des Bundes gezogen werden. Uberdies
meinen "Post- und Fernmeldewesen" in Art. 73 Nr. 7 GG und "Bundespost" in Art. 87
Abs. 1 GG dieselben Sachbereiche. Der Umfang des Sachbereichs "Bundespost" ergibt
sich aus dem, was unter "Post- und Fernmeldewesen" zu verstehen ist. Es ist auch nicht
richtig, dal® der Rundfunk als Angelegenheit der Bundespost angesehen wird. Die
Bundesregierung laBt die Angelegenheiten des Rundfunks, von technischen Fragen
abgesehen, federfiihrend nicht beim Bundesministerium fir das Post- und
Fernmeldewesen, sondern beim Bundesministerium des Innern bearbeiten. Sie gibt
damit zu erkennen, daR es sich auch ihrer Ansicht nach nicht um Angelegenheiten des
Fernmeldewesens handelt (vgl. § 1 des Postverwaltungsgesetzes vom 24. Juli 1953 -
BGBI. | S. 676).

4. Die Interessen der Allgemeinheit fordern eine Ordnung des Funkverkehrs, die
wirksam nur vom Bund vorgenommen werden kann. Das gilt auch fir den Rundfunk.
Zuteilung und Abgrenzung der Wellenbereiche der Sender, Bestimmung ihrer Standorte
und Sendestérken unter funktechnischen Gesichtspunkten, die sogenannte
Leitungstechnik, Uberwachung des Funkverkehrs, sein Schutz gegen groRréumige und
ortliche Stérungen sowie die Durchfiihrung internationaler Vereinbarungen kénnen nach
Lage der Sache nur einheitlich geregelt werden, wenn ein Chaos im Funkverkehr
vermieden werden soll.

Art. 73 Nr. 7 GG dient dem Zweck, die unerlaBliche einheitliche Regelung dieser und
ahnlicher Angelegenheiten mdglich zu machen. Dieser Zweck fordert aber nicht, tber
funk- und insbesondere sendetechnische Fragen hinaus von Bundes wegen auch die
Veranstaltung von Rundfunksendungen einer gesetzlichen Normierung zu unterziehen.
Auch aus dem Zweck des Art. 73 Nr. 7 GG folgt also die Beschrankung auf
sendetechnische Angelegenheiten des Rundfunks.

5. Eine historische Interpretation des Ausdrucks Fernmeldewesen fihrt nicht zu anderen
Ergebnissen. Es ist zwar richtig, daR mittels der Verwaltungspraxis der Reichspost
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Behdrden des Reiches in der Zeit von 1926 bis Anfang 1933 einen nicht unerheblichen
EinfluR auf die Organisation der Veranstalter von Rundfunksendungen und die
Gestaltung der Programme genommen haben (vgl. die Darstellung bei Bausch a.a.O.,
S. 11 ff.; Pohle a.a.0., S. 27 ff.). Es geht jedoch nicht an, hieraus zu schlieRen, das
Fernmeldewesen im Sinne von Art. 73 Nr. 7 GG umfasse den Rundfunk als Ganzes.

a) Eine gesetzliche Regelung des Rundfunks ist in der Zeit bis 1933 nicht getroffen
worden. Weder die Verordnung zum Schutze des Funkverkehrs vom 8. Marz 1924
(RGBI. | S. 273) - Funkverordnung - noch das Gesetz zur Anderung des
Telegraphengesetzes vom 3. Dezember 1927 (RGBI. | S. 331), das die
Bekanntmachung der Neufassung des Telegraphengesetzes unter der Bezeichnung
"Gesetz Uber Fernmeldeanlagen" vorsah, kennen das Wort Rundfunk. Die Begriindung
zu diesem Anderungsgesetz (RT 111/1924 Drucks. Nr. 3682) erwéhnt den Rundfunk
lediglich im Zusammenhang mit der Erhebung von Gebiihren fiir Errichtung und Betrieb
von Rundfunkempfangsanlagen. Zweck der Anderung des Telegraphengesetzes war
nach der Begriindung die Festigung des staatlichen Funkhoheitsrechts angesichts der
Fortschritte der Funktechnik (a.a.O., S. 5). Das Gesetz ist im Reichstag in allen drei
Beratungen ohne Diskussion angenommen worden (RT 111/1924, Verhandlungen Bd.
394 S. 11719 und 11732; Stenographischer Bericht tber die 346. Sitzung am 24.
November 1927).

Der Wortlaut des Gesetzes uber Fernmeldeanlagen beschrankt sich bei unbefangener
Deutung auf die Regelung funktechnischer Fragen; aus ihm ergeben sich keine
Hinweise darauf, daf3 der Rundfunk als Ganzes dem Post- und Telegraphenwesen im
Sinne von Art. 6 Nr. 7 und Art. 88 Abs. 1 WRV zugerechnet wurde. Gleiches gilt fur die
Begriindung zum Gesetzentwurf. In den Kommentaren zur Reichsverfassung von 1919
wird der Rundfunk weder bei Art. 6 Nr. 7 noch bei Art. 88 Abs. 1 erwahnt, geschweige
denn in das Post- und Telegraphenwesen einbezogen.

b) Die Bundesregierung kann sich also fiir die "historische Pragung" des Begriffs
Fernmeldewesen nicht auf die Gesetzgebung, sondern nur auf die Verwaltungspraxis
der Reichspost und des Reichsministers des Innern in der Zeit bis 1933 beziehen. Sie
beruft sich hierauf insbesondere fiir ihre Ansicht, die Kompetenz zur Regelung des
Fernmeldewesens umfasse auch die Befugnis, die Leitgrundsétze des Art. 5 GG
gesetzlich zu normieren.

Das Mittel, mit dessen Hilfe sich nicht nur das Recht sondern auch die Lénder Einfluf}
auf die Veranstaltung von Rundfunksendungen verschaffen, waren vor allem die seit
1926 Ublichen mit Bedingungen verbundenen "Genehmigungen" zur Benutzung von
Funksendeanlagen der Reichspost fur Zwecke des Unterhaltungsrundfunks
(Bedingungen), denen Richtlinien fiir den Nachrichten- und Vortragsdienst (Richtlinien)
sowie Bestimmungen fiir die Uberwachungsausschiisse und die Beirate
(Bestimmungen) beigefiigt waren.

Es ist nur bedingt richtig, daf} die Einwirkung von Reich und Landern auf die
Veranstaltung der Sendungen der "politischen Unparteilichkeit", der "organisatorischen
Neutralitdt der Sendegesellschaften" und der Sicherung des Rechts der freien
Meinungsdulerung (Art. 118 WRV) im Rundfunk diente. Hierfir kdnnte nur Nr. 1 der
Richtlinien herangezogen werden, die bestimmte: "Der Rundfunk dient keiner Partei.
Sein gesamter Nachrichten- und Vortragsdienst ist daher streng iberparteilich zu
gestalten" (&hnlich Nr. 10 der Bestimmungen fiir den Beirat von 1926 und Nr. 1 c der
Leitsatze zur Neuregelung des Rundfunks von 1932, wiedergegeben bei Pohle a.a.0.,
S. 124 ff.). Im Gbrigen aber wurde mit Hilfe der Bedingungen ein System staatlicher
EinfluRnahme und Uberwachung verwirklicht, das einer Zensur nahekam.

Die Programmgesellschaften durften nur solche politischen Nachrichten verbreiten, die
sie von einer "Nachrichtenstelle", der "Drahtloser Dienst AG fir Buch und Presse".
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erhalten hatten, deren Aktien zu 51 vom Hundert in der Hand des Reiches waren (Nr. 2
der Richtlinien). Nur unpolitische und lokale Nachrichten durften von anderen Stellen
bezogen werden. Die von der Nachrichtenstelle oder von den zustandigen
Landesregierungen als "Auflagenachrichten" bezeichneten Nachrichten muf3ten
unverziglich, unverkirzt und unverandert verbreitet werden, ebenso "Auflage-Vortréage"
(Nr. 3, 5 und 7 der Richtlinien). Uber die "Abwicklung" der von der Nachrichtenstelle
vermittelten Nachrichten und Vortrdge mul3te dieser Gesellschaft laufend berichtet
werden (Nr. 8 der Richtlinien). Der Uberwachungsausschuf fir den Nachrichten- und
Vortragsdienst, der in der Regel aus einem Vertreter des Reiches und zwei Vertretern
der zustandigen Landesregierung bestand, war "zur Entscheidung tber alle mit der
Programmgestaltung zusammenhangenden politischen Fragen" eingesetzt (Art. 3 Abs.
1 der Bedingungen). Die Programmgesellschaft war verpflichtet, "sich in allen
politischen Fragen der Programmgestaltung mit dem UberwachungsausschuB in
Verbindung zu setzen und seine Entscheidung abzuwarten" (Nr. 3 der Bestimmungen
fur den AusschuB). Das Programm muf3te seinen Mitgliedern laufend eingereicht,
erhebliche Programméanderungen muf3ten ihnen mitgeteilt werden. SchlieRlich hatte der
Ausschuf ein Einspruchsrecht gegeniber allen Teilen des Programms, soweit es sich
nicht lediglich um Fragen der Kunst, Wissenschaft oder Volksbildung handelte (Nr. 5
und 6 der Bestimmungen). Ahnliche Befugnisse hatte der Beirat, dessen Mitglieder nach
Anhorung der Programmgesellschaft von der zustandigen Landesregierung im
Benehmen mit dem Reichsminister des Innern berufen wurden. Der Beirat war bestellt
"zur Mitwirkung an der Gestaltung des Programms hinsichtlich der Darbietungen auf
dem Gebiete von Kunst, Wissenschaft und Volksbildung" (Art. 3 Abs. 2 der
Bedingungen). Auch der Beirat hatte das Recht, gegen das Programm Einspruch zu
erheben (Nr. 7 der Bestimmungen fir den Beirat).

Die Uberwachungsausschiisse und Beirate sind schon 1927 als "Instanzen der Zensur"
bezeichnet worden (Dencker, Handwérterbuch der Rechtswissenschaft, Bd. 2, 1927, S.
547 [550 f.]). Es ist bezweifelt worden, daf diese Verwaltungspraxis mit dem durch Art.
118 WRYV geschiitzten Recht der freien Meinungsaullerung vereinbar war. Hantzschel
(HdbDStR 11, 651 [668]) hat die zensierende Tatigkeit der Uberwachungsausschiisse nur
deshalb fir vereinbar mit Art. 118 WRYV gehalten, weil seiner Ansicht nach der Betrieb
der Rundfunkanlagen kein hoheitlicher, sondern ein fiskalischer, auf Erwerb gerichteter
Zweig der Postverwaltung war. Er meint, die Rundfunkzensur wére "unzweifelhaft
verfassungswidrig", wenn der Rundfunkbetrieb als Ausfluf} eines staatlichen
Hoheitsrechts anzusehen wére (a.a.0., S. 668 Anm. 38). Nun ist aber seinerzeit
ebensowenig wie heute bezweifelt worden, dal} die Rechtsbeziehungen zwischen
Reichspost und Programmgesellschaften ab 1926 6ffentlich- rechtlicher Art waren.

Vgl. die schriftliche Antwort des Reichsministers des Innern vom 2. Dezember 1926 auf
eine Entschlieung des Reichstags, RT 111/1924 Drucks. Nr. 2776; Neugebauer, Archiv
fur Post und Telegraphie 53 (1925) S. 46 (47); derselbe, Fernmelderecht mit
Rundfunkrecht, 3. Aufl. 1929, S. 699 f.; derselbe, Archiv fur Funkrecht 3 (1930) S. 155
(166 und 203) sowie S. 627 (628); Bredow a.a.O., S. 20; Freund, Der deutsche
Rundfunk, 1933, S. 54; Schuster, Archiv fur das Post- und Fernmeldewesen 1 (1949) S.
309 (314); Liders, Die Zustandigkeit zur Rundfunkgesetzgebung, 1953, S. 12 f.; Peters,
Die Zustandigkeit des Bundes im Rundfunkwesen, 1954, S. 6 f.; Steinmetz, Bundespost
und Rundfunk, 1959, S. 11 ff.

Dabei ist unerheblich, ob die Grundlage dieser &ffentlich- rechtlichen Beziehungen in
einer mit Auflagen (Bedingungen) verbundenen "Genehmigung" oder "Verleihung" (§ 1
der Funkverordnung von 1924, § 2 FAG) zum Mitbetrieb einer Funkanlage gesehen
wurde, so der Reichsminister des Innern sowie Neugebauer, Bredow, Freund und
Schuster a.a.0.; vgl. auch Art. 4 Abs. 3 der Bedingungen, oder ob lediglich die
Benutzung der Funkanlagen regelnde 6ffentlich-rechtliche Beziehungen anderer Art
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angenommen wurden (so Dencker a.a.O. sowie Peters und Steinmetz a.a.O.).

Gleichgliltig, ob die Verwaltungspraxis der Reichspost und des Reichsministers des
Innern mit Art. 118 WRYV vereinbar war oder nicht, jedenfalls kann bei
zusammenfassender Wirdigung der mit Hilfe der Bedingungen verwirklichten
"Sicherung des behérdlichen Einflusses auf die Darbietungen des Rundfunks" (Bredow
a.a.0., S. 20) nicht festgestellt werden, da diese EinfluBnahme dem Ziel diente, das
Grundrecht der freien Meinungsauferung einschliel3lich des Zensurverbots im Bereich
des Rundfunks zu sichern. Gleiches gilt fur die Einwirkungsmdglichkeiten, die sich das
Reich iber die Reichsrundfunkgesellschaft auf die einzelnen Programmgesellschaften
verschaffte (vgl. Bredow a.a.O., S.41 f.). Dem steht nicht entgegen, dal eine
parteipolitische Neutralisierung des Rundfunks in gewissem Umfang erreicht worden
sein mag.

Die Bundesregierung beruft sich also zu Unrecht auf die Verwaltungspraxis der Zeit bis
1933, wenn sie meint, die Kompetenz zur Regelung des Fernmeldewesens eréffne dem
Bund auch die Méglichkeit, die Leitgrundsatze des Art. 5 GG fiir den Rundfunk
gesetzlich zu normieren.

Die Verfassungsmafigkeit der Verwaltungspraxis der Reichspost und des
Reichsministers des Innern hinsichtlich des Rundfunks war zudem auch in anderer
Hinsicht umstritten. Die Neuordnung des Rundfunks in den Jahren 1925/1926 war
ebenso wie die Reform vom Sommer 1932 das Ergebnis langwieriger Verhandlungen
zwischen Reich und Landern im Reichsrat und seinen Ausschissen (vgl. Bausch a.a.O.,
S. 40 ff. und S. 91 ff.). In diesen Verhandlungen bestritten die Lander dem Reich die
Kompetenz, das Rundfunkwesen zu ordnen; sie wandten sich insbesondere gegen die
zwar nicht von der Reichspost, wohl aber vom Reichsminister des Innern ausgehenden
Versuche, politischen Einflull auf die Programmgestaltung zu gewinnen. Die
Meinungsverschiedenheiten zwischen Reich und Landern wurden jedoch nicht
ausgetragen. Man einigte sich auf Kompromisse, die den Landern einen nicht geringen
EinfluR auf die Veranstaltung der Rundfunksendungen einrdumten. Die Lénder haben
jedoch sowohl 1926 als auch 1932 die vom Reich in Anspruch genommenen
umfassenden Kompetenzen bestritten und betont, dal sie auf Grund ihrer Polizei- und
Kulturhoheit das Recht hatten, den Rundfunk von sich aus zu regeln (vgl. Bausch
a.a.0., S. 55, 102 f. und 199 f.). Angesichts dieser grundsatzlichen
Meinungsverschiedenheiten zwischen Reich und Landern kann von einer
"gewohnheitsrechtlichen Ergdnzung der Verfassung" im Sinne einer Reichskompetenz
(so Scheuner, Gutachten, S. 47) nicht die Rede sein.

Es kommt schlief3lich hinzu, daf} der "behdrdliche Einflul auf die Darbietungen des
Rundfunks" (Bredow a.a.O.) nicht vom Reichspostminister und der Reichspost, sondern
vom Reichsminister des Innern und den Landesregierungen ausging. Schuster (a.a.O.,
S. 320) hat zu Recht mit allem Nachdruck darauf hingewiesen, daf® vor und nach 1933
"die Reichspost nie etwas mit der Programmseite zu tun, sondern sich ... nur auf die
technische Seite (des Rundfunks) beschrénkt hatte". Dem entsprach es, daR das
"Rundfunkrecht" nur insoweit dem Fernmelderecht zugerechnet wurde, als es die
technische Seite des Rundfunks regelte (vgl. Krause, Die Zustandigkeit zur Ordnung
des Rundfunkwesens in der Bundesrepublik Deutschland, 1960, S. 80 ff., insbesondere
die dort zitierten AuRerungen des Ministerialrats im Reichspostministerium Dr.
Neugebauer).

Insgesamt kann also nicht angenommen werden, daB die Verwaltungspraxis der
Reichspost, des Reichsministers des Innern und der Landesregierungen bis 1933 einen
den Rundfunk als Ganzes umfassenden Rechtsbegriff Fernmeldewesen gepréagt hat,
den der Grundgesetzgeber hatte bernehmen kénnen.

c) Die Zeit von 1933 bis 1945 muR aufer Betracht bleiben. Die Entwicklung des
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Rundfunks in den Jahren von 1945 bis 1949 konnte zur Festigung eines den Rundfunk
als Ganzes umfassenden Begriff des Fernmeldewesens nichts beitragen.

d) Die Entstehungsgeschichte des Art. 73 Nr. 7 GG bestatigt, dall das Fernmeldewesen
nicht den Rundfunk als Ganzes umfalt. Aus den Verhandlungen des Parlamentarischen
Rates kann eindeutig nur entnommen werden, dal einerseits entgegen dem Vorschlag
des Verfassungskonvents auf Herrenchiemsee (Bericht, Darstellender Teil, S. 32) die
technische Seite des Rundfunks zum Fernmeldewesen gerechnet wurde, und daf}
andererseits die "kulturelle Seite", also der Inhalt der Sendungen, Sache der Lander
sein sollte. Die Frage, ob zum Fernmeldewesen auch die Organisation des
Rundfunkwesens gehéren sollte, blieb offen, ohne dall zwischen der Organisation der
sendetechnischen Vorgénge und der Organisation der Veranstaltung von
Rundfunksendungen unterschieden wurde. Eine auch nur annéhernd eindeutige Antwort
auf diese Frage kann den Materialien nicht entnommen werden.

Vgl. zur Entstehungsgeschichte J6R 1 (1951) S. 476 ff., sowie ParlRat, Ausschuf? fur
Zustandigkeitsabgrenzung, Wortprotokoll Giber die 2. Sitzung am 22. September 1948,
S. 4-8, 44-52; Wortprotokoll Uber die 8. Sitzung am 6. Oktober 1948, S. 30-33;
Wortprotokoll Uber die 12. Sitzung am 14. Oktober 1948, S. 37- 40; Verhandlungen des
Hauptausschusses, 29. Sitzung am 5. Januar 1949, S. 351 f.

Wenn der Parlamentarische Rat die "kulturelle Seite", also das Programm, nicht zum
Fernmeldewesen gerechnet, sondern als Sache der Lénder angesehen hat, so schlief3t
das aus, daB er einen Begriff Fernmeldewesen in das Grundgesetz Gibernommen hat,
der den Rundfunk als Ganzes umfafit. Die nach Art. 5 GG gebotenen und zuldssigen
gesetzlichen Regelungen betreffen hauptsachlich den Inhalt der Sendungen, also - im
Sprachgebrauch des Parlamentarischen Rates - die "kulturelle Seite" des Rundfunks.
Nach seinem eindeutigen Willen waren solche Regelungen nicht dem Fernmeldewesen
zuzurechnen.

6. Die Kompetenz zur Regelung des Fernmeldewesens nach Art. 73 Nr. 7 GG ist also
auf sendetechnische Angelegenheiten beschrankt.

a) Weitergehende Gesetzgebungsbefugnisse stehen dem Bund fiir den Rundfunk auch
kraft Sachzusammenhangs (vgl. BVerfGE 3, 407 [421]; 8, 143 [149]) nicht zu. Weder
von der Studiotechnik noch von den mit der Veranstaltung von Rundfunksendungen
zusammenhangenden Fragen gilt, daf} ihre Regelung - soweit sie mdglich und geboten
ist - unerlaBliche Voraussetzung fir die Regelung der sendetechnischen
Angelegenheiten des Rundfunks ist (vgl. BVerfGE 3, 407 [421]). Sendetechnik und
Veranstaltung von Rundfunksendungen sind Sachbereiche, die sich trennen und
gesondert regeln lassen. Insofern ist "der Rundfunk" kein Ganzes, das sinnvoll nur
einheitlich von Bundes wegen geregelt werden kdnnte.

b) Soweit der Bund nach Art. 73 Nr. 7 GG Angelegenheiten des Rundfunks regeln kann,
kann er auch deren "Organisation" gesetzlich normieren. Der Bund hat also die
Befugnis, Regelungen Uber die Organisation (den Trager) rundfunksendetechnischer
Anlagen zu erlassen. Es kann dahingestellt bleiben, ob die Gesetzgebungskompetenz
des Bundes hierfir unmittelbar aus Art. 73 Nr. 7 GG oder aus dieser Vorschrift kraft
Sachzusammenhangs oder - soweit die Verwaltung in Frage steht - aus den Art. 83 ff.
GG herzuleiten ist. Der Bund konnte also z.B. durch Gesetz rechtsfahige Anstalten des
offentlichen Rechts errichten, denen Bau und sendetechnischer Betrieb bundeseigener
Anlagen fur den Rundfunk tUbertragen werden kénnte (Art. 87 Abs. 3 GG).

Der Bund kann jedoch organisatorische Vorschriften nur fir solche Institutionen
erlassen, die sich auf Errichtung und technischen Betrieb von Sendeanlagen
beschranken (siehe aber unten Ill 2 und E | 5). Organisatorische Regelungen fir die
Veranstalter und fiir die Veranstaltung von Rundfunksendungen sind Sache des
Landesgesetzgebers. Solche Regelungen haben - schon wegen Art. 5 GG - weit
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grofRere Bedeutung als Bestimmungen Uber die Organisation von Errichtung und
technischem Betrieb von Sendeanlagen. Soweit Vorschriften organisatorischer Art fiir
Institutionen, die Veranstaltung von Rundfunksendungen und Betrieb von Sendeanlagen
in sich vereinigen, erlassen werden missen, steht also die Kompetenz fiir die
sendetechnischen Angelegenheiten dem Landesgesetzgeber kraft
Sachzusammenhangs zu.

c) Befugnisse zur Regelung des Rundfunks tber den Bereich sendetechnischer
Angelegenheiten hinaus stehen dem Bund nach Art. 73 Nr. 7 GG auch nicht deshalb zu,
weil "Verleihungen" nach § 2 FAG zur Errichtung und zum Betrieb von Funkanlagen und
Vertrége Uber die Benutzung solcher Anlagen zur Wahrung von Art. 5i.V. m. Art. 1 Abs.
3 GG mit Auflagen (Bedingungen) hinsichtlich der Organisation der Veranstaltung von
Rundfunksendungen und des Inhalts der Sendungen verbunden werden muRten (vgl.
die Begriindung zum Regierungsentwurf eines Gesetzes Uber den Rundfunk BT 111/1957
Drucks. 1434). Beschrankt sich die Kompetenz fiir das Fernmeldewesen mit Beziehung
auf den Rundfunk auf sendetechnische Angelegenheiten, so ist die Bundespost bei
solchen Verleihungen und Vertrdgen gehalten, ausschlieflich sendetechnische
Gesichtspunkte zu beriicksichtigen (siehe unten E | 4). "Auflagen”, die diesen Bereich
verlassen, waren unzulassig.

7. a) Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fur das Fernmeldewesen 143t auch
Regelungen zu, die dem Bund das ausschlief3liche Recht vorbehalten, Funkanlagen fur
Zwecke des Rundfunks zu errichten und zu betreiben. Das im Gesetz tber
Fernmeldeanlagen von 1928 vorgesehene Funkregal des Reiches geht auf das
Telegraphenregal und letztlich auf das Postregal zurtick.

Vgl. § 1 des Gesetzes uber das Telegraphenwesen des Deutschen Reichs vom 6. April
1892 (RGBI. S. 467) und das Anderungsgesetz hierzu vom 7. Marz 1908 (RGBI. S. 79)
sowie die Funkverordnung von 1924; vgl. weiterhin Kriger a.a.0., S. 5 ff.

Das Grundgesetz hat an der iberkommenen Kompetenz des Reiches insofern nichts
geandert. § 1 FAG ist also, soweit seine Regelungen hier in Frage stehen, Bundesrecht
geworden.

Art. 5 GG steht dem nicht entgegen. Denn Art. 5 GG fordert - anders als die
Antragsteller meinen - nicht, da® die Veranstalter von Rundfunksendungen auch tber
die sendetechnischen Anlagen verfiigen und die Méglichkeit haben missen, diese
Anlagen selbst zu betreiben (siehe unten E IlI).

b) Der Bund muf} jedoch den Grundsatz bundesfreundlichen Verhaltens beachten (vgl.
BVerfGE 4, 115 (140); 6, 309 (361 f.); 8, 122 (138 ff.) und unten E II). Dieser Grundsatz
ware verletzt, wenn der Bund heute von der Befugnis zur Regelung des
Fernmeldewesens unter Berufung auf sein Funkregal in einer Weise Gebrauch machen
wirde, die darauf hinausliefe, den bestehenden 6&ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
das Verfugungsrecht tUber die in ihrem Eigentum stehenden und von ihnen betriebenen
Sendeanlagen zu entziehen. Gleiches wirde gelten, wenn der Bund durch gesetzliche
Regelung diesen Anstalten die von ihnen benutzten Wellenbereiche nehmen und sie bei
der Verteilung der jetzt oder kiinftig zur Verfigung stehenden Frequenzen nicht
gebiihrend nach MaRRgabe der landesgesetzlichen Regelungen lber die Veranstalter
von Rundfunksendungen beriicksichtigen wirde.

8. Nach Art. 73 Nr. 7 GG steht also dem Bund die Befugnis zu, Errichtung und Betrieb
von Rundfunksendeanlagen zu regeln. § 3 Abs. 1 des Staatsvertrags fallt in den Bereich
dieser ausschlieRlichen Gesetzgebungskompetenz des Bundes, soweit er dem
Norddeutschen Rundfunk das ausschlie3liche Recht vorbehalt, solche Sendeanlagen zu
errichten und zu betreiben. Insoweit ist § 3 Abs. 1 des Staatsvertrags mit Art. 73 Nr. 7
GG i.V. m. Art. 71 GG unvereinbar und daher nichtig. Soweit § 3 Abs. 1 des
Staatsvertrags dem Norddeutschen Rundfunk das ausschlief3liche Recht zur
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Veranstaltung von Rundfunksendungen vorbehalt, ist er mit Art. 73 Nr. 7 GG vereinbar.

§ 3 Abs. 1 des Staatsvertrags regelt nur Errichtung und Betrieb von Sendeanlagen
sowie die Veranstaltung von Sendungen, nicht aber ihren Empfang. Es kann deshalb
offen bleiben, ob und inwieweit der Bund Regelungen tber Rundfunkempfangsanlagen
und Uber Gebuhren fir den Betrieb solcher Anlagen erlassen kann, und wie diese
Gebuhren rechtlich zu qualifizieren sind.

Die Einrdumung des ausschlieBllichen Rechts zur Veranstaltung von
Rundfunksendungen an den Norddeutschen Rundfunk steht nicht in Widerspruch zu
Gesetzgebungsbefugnissen des Bundes fiir den Rundfunk, die sich aus anderen
grundgesetzlichen Vorschriften als Art. 73 Nr. 7 GG ergeben mdgen.

1. Als Vorschriften dieser Art kommen z.B. in Betracht Art. 21 Abs. 3 GG (Parteienrecht),
Art. 73 Nr. 1 GG (Verteidigung und Schutz der Zivilbevélkerung), Art. 73 Nr. 9 GG
(Urheberrecht), Art. 73 Nr. 10 GG (u. a. internationale Verbrechensbekd@mpfung) sowie
Art. 74 Nr. 21 (u. a. Hochsee-, Kiisten- und Binnenschiffahrt, Wasserstralen,
Wetterdienst) und Art. 74 Nr. 22 GG (StralRenverkehr). Diese Kompetenzen des Bundes
erlauben jedoch lediglich, Teilaspekte des Programms (insbesondere die Zuteilung von
Sendezeiten an politische Parteien und die Durchgabe bestimmter Meldungen) oder
einzelne Rechtsfragen des Rundfunks (etwa urheberrechtlicher Art) zu regeln. Weitere
Kompetenzen des Bundes mdégen sich kraft Sachzusammenhangs aus seinen
Zustandigkeiten z.B. fur Verteidigung, Zollwesen und Angelegenheiten des
Bundeskriminalamtes herleiten lassen. Alle diese Bundeskompetenzen ergeben jedoch -
auch zusammengefalt - noch keine Gesetzgebungsbefugnis zur Regelung der
Veranstaltung von Rundfunksendungen. Sie lassen also das landesgesetzlich
vorgesehene Monopol des Norddeutschen Rundfunks unberihrt, unbeschadet seiner
Verpflichtung, bundesgesetzliche Einzelregelungen zu beachten. Dabei kann aul3er acht
gelassen werden, inwieweit es sich bei diesen Gesetzgebungsbefugnissen des Bundes
um ausschlieBliche Kompetenzen handelt, und inwieweit der Bund im Bereich der
konkurrierenden Gesetzgebung von seinen Kompetenzen Gebrauch gemacht hat.

2. Es kann offen bleiben, ob die Zustandigkeiten des Bundes fiir auswartige
Angelegenheiten und fur gesamtdeutsche Fragen ebenfalls nur erlauben, Teilaspekte
des Programms und Einzelfragen des Rundfunks zu regeln, oder ob diese
Zusténdigkeiten weiter reichen und dem Bund gestatten, umfassendere Regelungen fir
solche Rundfunksendungen zu erlassen, die fir das Ausland oder fir die Deutschen
bestimmt sind, die auRerhalb der Bundesrepublik Deutschland in deutschen Gebieten
wohnen. Es kann ferner offen bleiben, ob der Bund wegen seiner Zustandigkeiten fur
auswartige Angelegenheiten und gesamtdeutsche Fragen durch Gesetz eine
Bundesoberbehérde oder Anstalt des &ffentlichen Rechts zur Veranstaltung von
Rundfunksendungen errichten und fir diese Behérde oder Anstalt auch die
Leitgrundsatze gesetzlich normieren kann, die sich aus Art. 5 GG fir die Veranstaltung
und die Veranstalter von Rundfunksendungen ergeben. Denn solche umfassenderen
Kompetenzen des Bundes, Uber die im vorliegenden Verfahren nicht zu entscheiden ist,
wirden sich nur auf die Veranstaltung und die Veranstalter solcher Sendungen
beziehen, die ausschlielllich oder doch ganz iberwiegend fiir das Ausland oder fir die
Deutschen auerhalb der Bundesrepublik Deutschland bestimmt sind.

Dem Norddeutschen Rundfunk ist durch § 3 Abs. 1 des Staatsvertrags das
ausschlieflliche Recht vorbehalten, "fur die Allgemeinheit" Rundfunksendungen zu
veranstalten. Damit ist - wenn nicht ausschlieRlich, so doch in erster Linie - "die
Allgemeinheit" der Bundesrepublik Deutschland gemeint. Das dem Norddeutschen
Rundfunk eingerdumte Monopol kann also nicht in Widerspruch zu Kompetenzen
stehen, die dem Bund zur Regelung von Rundfunksendungen zustehen mégen, die
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speziell fir das Ausland oder die Deutschen auf3erhalb der Bundesrepublik Deutschland
bestimmt sind.

3. Aus Art. 5 GG kann der Bund keine Zustéandigkeiten herleiten. Art. 5 GG ist keine
Kompetenznorm, sondern bindet denjenigen, der die Veranstaltung von
Rundfunksendungen zu regeln hat.

Iv.

Der Bund hat - anders als die Bundesregierung meint - keine Befugnis aus der Natur der
Sache, durch Gesetz die Veranstaltung von Rundfunksendungen zu regeln, die der
Uberregionalen Aufgabe nationaler Repréasentation nach innen, d. h. der
Selbstdarstellung der Nation vor der Bevdlkerung der Bundesrepublik Deutschland, zu
dienen bestimmt sind. Ebensowenig stehen dem Bund entsprechende
Verwaltungskompetenzen zu. Er kann auch nicht nach Art. 87 Abs. 3 GG fir diesen
Zweck durch Gesetz eine Bundesoberbehdrde oder Anstalt des 6ffentlichen Rechts
errichten (siehe unten E | 6) Es bedarf deshalb keiner Priifung, ob es sich um eine
ausschlieBliche Gesetzgebungsbefugnis des Bundes handeln wiirde, und ob das in § 3
Abs. 1 des Staatsvertrags vorgesehene Monopol des Norddeutschen Rundfunks zur
Veranstaltung von Rundfunksendungen mir einer solchen Bundeskompetenz vereinbar
wére.

V.

Das ausschlieRliche Recht des Norddeutschen Rundfunks zur Veranstaltung von
Rundfunksendungen widerspricht auch nicht dem Art. 5 GG (siehe unten E III).

VL.

Das hamburgische Gesetz, betreffend den Staatsvertrag tiber den Norddeutschen
Rundfunk, ist also, soweit es sich auf § 3 Abs. 1 des Staatsvertrags bezieht, mit dem
Grundgesetz nur insoweit unvereinbar und daher nichtig, als es dem Norddeutschen
Rundfunk das ausschlieBliche Recht vorbehélt, sendetechnische Anlagen des
Horrundfunks und des Fernsehfunks zu errichten und zu betreiben.

Im Ubrigen ist das Gesetz, soweit es sich auf § 3 Abs. 1 des Staatsvertrags bezieht, mit
dem Grundgesetz vereinbar.

E.-L

Der Bund hat durch Griindung der Deutschland-Fernsehen-GmbH gegen Art. 30 i.V.m.
Art. 83 ff. GG verstoRRen. Die Veranstaltung von Rundfunksendungen ist nach der
deutschen Rechtsentwicklung eine 6ffentliche Aufgabe. Wenn sich der Staat mit dieser
Aufgabe in irgendeiner Form befalit, wird sie zu einer "staatlichen Aufgabe”, deren
Erfillung nach Art. 30 GG Sache der Lander ist, soweit das Grundgesetz keine andere
Regelung getroffen oder zugelassen hat. Fur die Veranstaltung von
Rundfunksendungen hat das Grundgesetz keine andere Regelung zugunsten des
Bundes getroffen oder zugelassen (siehe aber unten 5).

1. a) Es kann dahingestellt bleiben, ob die fir die bundesstaatliche Struktur unserer
Verfassungsordnung grundlegende Vorschrift des Art. 30 GG jede staatliche Tatigkeit
schlechthin erfaldt. Jedenfalls fallt unter diese Kompetenznorm diejenige Betdtigung des
Staates, die der Erfullung 6ffentlicher Aufgaben dient, und zwar ohne Ruicksicht darauf,
ob Mittel des 6ffentlichen oder des privaten Rechts verwendet werden. Eine andere
Auslegung wirde, zumal angesichts des zunehmenden Umfangs der nichteingreifenden
Verwaltung, dem Sinn des Art. 30 GG nicht gerecht werden. Sie wiirde auch der
Entstehungsgeschichte der Vorschrift widersprechen.

Vgl. J6R 1 (1951) S.295 ff., sowie die AuRerungen des Abgeordneten Dr. Laforet, Parl.
Rat, Ausschuf} fur Zusténdigkeitsabgrenzung, Wortprotokoll tiber die 5. Sitzung am 29.
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September 1948, S. 124, 127 f., 135 und die Ausfiihrungen des Abgeordneten Dr. Hoch,
ebenda, S. 129, 138 und 145; vgl. auch Parl. Rat, Verhandlungen des
Hauptausschusses, 48. Sitzung am 9. Februar 1949, S. 626.

b) Die Veranstaltung von Rundfunksendungen gehdrt in Deutschland seit 1926
herkdmmlich zu den Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung. Entscheidend fir die
Einbeziehung des Rundfunks in den Bereich der 6ffentlichen Verwaltung war die
Tatsache, daf} "der Rundfunk ein Publikationsmittel und Nachrichtentrager ersten
Ranges war und ist" und "im politischen Raum wirkt" (vgl. Hans Schneider, Gutachten,
S. 8). DaR ein Teil der Darbietungen des Rundfunks als "freie personliche Betatigung"
gekennzeichnet werden mag, die "keinen inneren Zusammenhang mit 6ffentlichen
Aufgaben" aufweist (vgl. Scheuner, Gutachten, S. 21) hat seit jeher fir die rechtlichen
Beziehungen zwischen Staat und Rundfunk nur eine untergeordnete Rolle gespielt. Die
Nachrichtengebung im weitesten Sinne (vgl. Hans Schneider a.a.0.) war seit
Entstehung des Rundfunks AnlaR und Rechtfertigungsgrund dafiir, die Veranstaltung
von Rundfunksendungen in den Kreis der 6ffentlichen Aufgaben einzubeziehen.

Dem steht nicht entgegen, dal unter der Weimarer Verfassung die Sendungen von
Gesellschaften des privaten Rechts veranstaltet wurden. MaRgebend hierfir war nicht
die Ansicht, die Veranstaltung der Sendungen sei eine Angelegenheit
privatwirtschaftlicher Betatigung, sondern u. a. die Tatsache, daR® der Reichspost infolge
der Inflation die Mittel fehlten, um diese Aufgabe selbst in Angriff zu nehmen (vgl.
Bredow a.a.0., S. 12 und 19; Bausch a.a.0O., S. 19). Die Reichspost hat sich aber
bemiht, ohne eigene finanzielle Aufwendungen die Stimmenmehrheit in den Organen
der Rundfunkgesellschaften zu erlangen. Im Jahre 1926 gelang es ihr, dieses Ziel zu
erreichen (vgl. oben A | 2 b sowie Bredow a.a.O., S. 29 f,; Pohle a.a.0., S. 39 f. und 48
f.; Bausch a.a.0., S. 31 ff. und 58). Durch die Reform im Jahre 1932 wurde das private
Kapital vollig ausgeschaltet; alle Anteile an der Reichsrundfunkgesellschaft und den
regionalen Programmgesellschaften, die noch in privater Hand waren, wurden auf Reich
und Lander Ubertragen (vgl. oben A | 3 sowie Pohle a.a.0., S. 124 ff.; Bausch a.a.O., S.
90 ff.).

In diesem Zusammenhang ist es unerheblich, ob die vom Reich in Anspruch
genommenen Zusténdigkeiten mit der Kompetenzverteilung zwischen Reich und
L&ndern und ob der von Reich und L&ndern ausgeubte EinfluR auf den Rundfunk (siehe
oben D Il 5) mit dem Recht der freien Meinungséauferung und dem Zensurverbot (Art.
118 WRYV) vereinbar waren. Hier kommt es nur darauf an, daR® diese EinfluBnahme nur
als Auswirkung der Ansicht verstanden werden kann, die Veranstaltung von
Rundfunksendungen gehdre nicht nur in den Bereich des Offentlichen, sondern in den
der &ffentlichen Aufgaben.

Die Zeit von 1933 bis 1945 muf auch hier aulRer Betracht bleiben. Nach 1945 trat die
Auffassung vom Rundfunk als einer 6ffentlichen Aufgabe noch starker in Erscheinung,
indem als Veranstalter der Rundfunksendungen Anstalten des 6ffentlichen Rechts
gegriindet wurden. Auch das Bundesgesetz vom 29. November 1960 errichtet zwei
offentlich-rechtliche Anstalten, und der Entwurf dieses Gesetzes sah fir das zweite
Fernsehprogramm eine solche Anstalt vor. Die von Rundfunkanstalten &ffentlichen
Rechts erfiillten Aufgaben gehdéren zum Bereich der 6ffentlichen Verwaltung (BVerfGE
7,99 [104]).

c) Zusammenfassend ist festzustellen, dafl der Rundfunk in Deutschland zu einer
offentlichen Einrichtung geworden ist und in 6ffentlicher Verantwortung steht. Wenn sich
der Staat mit dem Rundfunk in irgendeiner Form befaf3t, so nimmt er damit eine Aufgabe
der o6ffentlichen Verwaltung wahr.

Im Ergebnis ebenso OVG Hamburg, Urteil vom 10. Juli 1956 11l 11/56 - DVBI. 1957, 67
(68); Ipsen, Die Rundfunkgebihr, 2. Aufl. 1958, S. 40 f.; Krause a.a.O., S. 106 ff,;
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Kriiger a.a.0., S. 16 und 78; Maunz BayVwBI. 1957, 4 (5); Quaritsch, JIR 8 (1957/1958)
S. 339 (341 f.); Weber, in: Der Rundfunk im politischen und geistigen Raum des Volkes,
S. 67, Ridder, Kirche, Staat, Rundfunk, 1958, S. 42 f.; anderer Ansicht OLG Minchen,
Urteil vom 24. Oktober 1957 - 6 U 1010/57 - NJW 1958, 1298 (1299 f.); Apelt, Festschrift
fur Nawiasky, 1956, S. 375 (381); Peters a.a.0., S. 33.

Entgegen der Ansicht der Bundesregierung wird also die Veranstaltung von
Rundfunksendungen als Aufgabe der 6ffentlichen Verwaltung von der
Kompetenzabgrenzung zwischen Bund und Landern (Art. 30 GG) erfal3t, und zwar auch
dann, wenn sich der Staat, wie er es hier getan hat, privatrechtlicher Formen bedient.

2. Die Bundesregierung meint, die Erfullung von Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung
mit privatrechtlichen Mitteln werde nur dann von Art. 30 GG erfalt, wenn es um die
Ausfiihrung von Gesetzen gehe. Da die Griindung der Deutschland-Fernsehen-GmbH
nicht Gesetzesausfiihrung sei, greife Art. 30 GG nicht ein.

Art. 30 GG gilt aber sowohl fir die gesetzesakzessorische wie fir die "gesetzesfreie"
Erflllung &ffentlicher Aufgaben. Das ergibt sich zwingend aus dem Verhéltnis von Art.
30 GG zum VIII. Abschnitt des Grundgesetzes (Art. 83 bis 91 GG) und daraus, dal
dieser Abschnitt von der Bundesverwaltung auch insofern handelt, als sie gesetzesfreie
Verwaltung ist.

Die Art. 83 bis 86 GG handeln wegen der dem deutschen Bundesstaatsrecht
eigenttimlichen Trennung der Kompetenz zum ErlaR® und zur Ausfiihrung der
Bundesgesetze von der Ausfiihrung der Bundesgesetze. Die Gegeniberstellung von
"Ausfilhrung der Bundesgesetze" und "die Bundesverwaltung" in der Uberschrift des
VIII. Abschnitts ware jedoch unversténdlich, wenn auch die folgenden Artikel lediglich
die gesetzesakzessorische Verwaltung erfassen wiirden. Die in den Art. 87 bis 90 GG
und besonders in Art. 87 Abs. 1 GG angeflihrten Sachbereiche bundeseigener
Verwaltung werden zu einem nicht unerheblichen Teil "gesetzesfrei" verwaltet. Das gilt
fur den Auswartigen Dienst, die Bundesbahn und die Bundespost nicht weniger als fir
die Verwaltung der Bundesautobahnen, der Bundesstralen und der
BundeswasserstraRen. Die Art. 87 Abs. 1, 89 und 90 GG beschrénken sich nicht darauf,
dem Bund aul3er der Kompetenz zur Gesetzesausfiihrung die Befugnis zuzusprechen,
einen bundeseigenen Verwaltungsunterbau zu unterhalten (vgl. insbesondere Art. 89
Abs. 2 Satz 2 und Art. 87 b Abs. 1 Satz 2 GG, in denen Aufgaben der Bundesverwaltung
naher umschrieben werden). Die Art. 83 ff. GG regeln also auch die nicht-
gesetzesausfiihrende Bundesverwaltung.

Ebenso Laforet, DOV 1949, 221 ff.; Nawiasky, Die Grundgedanken des Grundgesetzes,
1950, S. 122; Peters, Festgabe fur Erich Kaufmann, 1950, s. 281 (290); Hans
Schneider, Gutachten, S. 18 f. und S. 36; anderer Ansicht Koéttgen, J6R 3 (1954), S. 67
(73, 78 und 80).

Handelt aber der VIIl. Abschnitt des Grundgesetzes auch von der gesetzesfreien
Bundesverwaltung, so folgt daraus - was die Bundesregierung nicht verkennt -, daR der
Grundsatz des Art. 30 GG auch fir diese Verwaltung gilt. Die Griindung der
Deutschland-Fernsehen-GmbH ist also nach Art. 30 GG zu beurteilen, obwohl sie nicht
in Ausflihrung eines Gesetzes vorgenommen wurde.

3. Die Bundesregierung meint, das Prinzip des Art. 30 GG - die grundsatzliche
Zustandigkeit der Lander - werde im VIII. Abschnitt des Grundgesetzes nur in Art. 83
GG und dort nur fur die gesetzesausfiihrende Verwaltung wiederholt; das rechtfertige
den Schluf3, der Vorrang der Lander (Art. 30 GG) gelte nicht fur die gesetzesfreie
Verwaltung. Fur diese Verwaltung habe der VIII. Abschnitt des Grundgesetzes generell
eine "andere Regelung" im Sinne von Art. 30 GG getroffen.

Man kann aber fur das Verhaltnis des VIII. Abschnitts des Grundgesetzes zu Art. 30 GG
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nicht allein von Art. 83 GG ausgehen. Dieser Abschnitt regelt nicht nur die
gesetzesakzessorische, sondern, wie dargelegt, auch die gesetzesfreie
Bundesverwaltung. Auch fUr sie trifft er im einzelnen "andere Regelungen”, von denen in
Art. 30 GG die Rede ist. Der VIII. Abschnitt trifft also nicht generell fiir die gesetzesfreie
Verwaltung eine "andere Regelung" dahin, dal} sie von dem in Art. 30 GG statuierten
Vorrang der Lander ausgenommen ist.

4. a) Die Worte "Post- und Fernmeldewesen" in Art. 73 Nr. 7 GG und "Bundespost" in
Art. 87 Abs. 1 GG bezeichnen dieselben Sachbereiche (siehe oben D Il 3 c). Nach Art.
73 Nr. 7 GG kann der Bund Errichtung und technischen Betrieb von
Rundfunksendeanlagen regeln (siehe oben D Il 2, 3, 4, 6, 7 und 8). Dementsprechend
kann die Bundespost nach Art. 87 Abs. 1 GG solche Anlagen auch selbst errichten und
betreiben. Der Bund hat also durch den Bau posteigener Sender, die zur Ausstrahlung
eines zweiten Fernsehprogramms dienen sollen (siehe oben A 1l 1), nicht gegen Art. 30
i.V. m. Art. 83 ff. GG verstoRRen.

b) Die Veranstaltung von Rundfunksendungen gehdért dagegen nicht zum "Post- und
Fernmeldewesen" im Sinne von Art. 73 Nr. 7 GG (siehe oben D Il). Fir sie hat das
Grundgesetz durch Art. 87 Abs. 1 GG, nach dem die "Bundespost" in bundeseigener
Verwaltung gefiihrt wird, keine "andere Regelung" im Sinne von Art. 30 GG getroffen.
Die Griindung der Deutschland-Fernsehen- GmbH ist deshalb weder unmittelbar noch
kral Sachzusammenhangs (vgl. oben D Il 6) durch Art. 87 Abs. 1 GG gedeckt.

c) Die Kompetenz zur Regelung des Post- und Fernmeldewesens umfafit nicht die
Befugnis, die Leitgrundsatze gesetzlich zu normieren, die durch Art. 5 GG in materiell-
rechtlicher und organisatorischer Hinsicht fiir die Veranstaltung und die Veranstalter von
Rundfunksendungen gefordert oder zugelassen werden (siehe oben D Il, insbesondere
3, 5und 6, sowie D lll). Daraus folgt, daR der Bund Verleihungen nach § 2 FAG und
Vertrage iber die Benutzung von bundes(post-)eigenen Rundfunkanlagen nicht von
"Auflagen" abh&ngig machen darf. die tGiber den Bereich sendetechnischer
Angelegenheiten hinausgehen.

Weiterreichende Verwaltungskompetenzen stehen dem Bund entgegen der Auffassung
der Bundesregierung auch wegen Art. 1 Abs. 3 GG nicht zu. Diese Vorschrift ist
ebensowenig wie Art. 5 GG eine Kompetenznorm. Zur Wahrung der Grundrechte sind
Bund und Lander nach MafRgabe ihrer durch das Grundgesetz abgegrenzten
Zustandigkeiten berufen. Zur Gewahrleistung der "Rundfunkfreiheit" sind die Lander
zustandig. Der Bund ist insofern auf die Einwirkungsmdéglichkeiten beschrénkt, die das
Grundgesetz ihm fur den Fall zuerkennt, da® ein Land das Grundgesetz aufler acht Iaft.

d) Die Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenz fiir die Veranstaltung von
Rundfunksendungen steht also den Landern zu. Die zur Ausstrahlung der Programme
notwendigen sendetechnischen Anlagen unterliegen der Gesetzgebungskompetenz des
Bundes (siehe aber oben D Il 6 und 7). Der Bund verfiigt nach Art. 87 Abs. 1 GG auch
Uber entsprechende Verwaltungsbefugnisse und ist insbesondere fiir die Zuteilung der
Wellenbereiche an die Sender zusténdig; er darf diese Zuteilung und den Abschluf® von
Vertragen Uber die Benutzung von bundeseigenen Sendeanlagen aber nur unter
sendetechnischen Gesichtspunkten vornehmen. Fir die danach notwendige
Zusammenarbeit von Bund und Landern muf3 fir beide Seiten der Grundsatz
bundesfreundlichen Verhaltens maRgebend sein. Das gilt auch fir den Bereich der
sogenannten "Leitungstechnik".

Mit dem Grundsatz bundesfreundlichen Verhaltens (vgl. unten Il) wéare es nicht
vereinbar, wenn der Bund den bestehenden Rundfunkanstalten die von ihnen benutzten
Wellenbereiche entziehen und sie bei der Verteilung der jetzt oder kinftig zur Verfigung
stehenden Frequenzen nicht gebiihrend nach Mafligabe der landesgesetzlichen
Regelungen Uber die Veranstalter von Rundfunksendungen beriicksichtigen wirde.
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Gleiches wirde gelten, wenn der Bund von seinen Verwaltungsbefugnissen unter
Berufung auf das Funkregal in einer Weise Gebrauch machen wiirde, die darauf
hinausliefe, diesen Anstalten das Verfiigungsrecht tber die in ihrem Eigentum
stehenden und von ihnen betriebenen Sendeanlagen zu entziehen.

5. Die Grindung der Deutschland-Fernsehen-GmbH ist nicht deshalb mit Art. 30 und
Art. 83 ff. GG vereinbar, weil das Grundgesetz in Art. 87 Abs. 1 GG
Verwaltungskompetenzen des Bundes fiir auswartige Angelegenheiten und
gesamtdeutsche Fragen vorgesehen oder zugelassen hat.

Es kann offenbleiben, in welchem Umfang dem Bund unter diesem Gesichtspunkt
Verwaltungskompetenzen fir die Veranstaltung von Rundfunksendungen zustehen. Sie
wirden nicht weiter reichen als die Gesetzgebungsbefugnisse (siehe oben D Il 2). Sie
kénnten also allenfalls die Schaffung von Institutionen zur Veranstaltung von
Rundfunksendungen rechtfertigen, die ausschlieRlich oder doch ganz tiberwiegend fir
das Ausland oder die Deutschen bestimmt sind, die auf3erhalb der Bundesrepublik
Deutschland in deutschen Gebieten wohnen. Dal} die Deutschland- Fernsehen-GmbH
nicht ausschlief3lich oder ganz tberwiegend solchen Zwecken dienen soll, bedarf keiner
Begrindung.

6. a) Die Grindung der Deutschland-Fernsehen-GmbH kann schlief3lich unter dem
Gesichtspunkt von Art. 30 und Art. 83 ff. GG auch nicht damit gerechtfertigt werden, dafy
die Veranstaltung von Rundfunksendungen eine "liberregionale" Aufgabe sei, oder daf}
das Grundgesetz die Veranstaltung solcher Sendungen durch den Bund zugelassen
habe, die der nationalen Reprasentation nach innen dienen sollen. Der Bund hat hierfur
keine Verwaltungs- und Gesetzgebungskompetenz aus der Natur der Sache.

b) Eine Kompetenz aus der Natur der Sache ist begriindet nach dem "ungeschriebenen,
im Wesen der Dinge begriindeten, mithin einer ausdriicklichen Anerkennung durch die
Reichsverfassung nicht bediirftigen Rechtssatz, wonach gewisse Sachgebiete, weil sie
ihrer Natur nach eigenste, der partikularen Gesetzgebungszusténdigkeit a priori
entriickte Angelegenheiten des Reichs darstellen, vom Reiche und nur von ihm geregelt
werden kénnen" (Anschiitz, HdbDStR I, 367; siehe BVerfGE 11, 89 [98 f.] und 11, 6
[17]). Diese Voraussetzungen fur die Anerkennung einer natirlichen Bundeskompetenz
gelten auch heute noch. Schluf3folgerungen aus der Natur der Sache missen
begriffsnotwendig sein und eine bestimmte Lésung unter Ausschlu® anderer
Méglichkeiten sachgerechter Lésung zwingend fordern (BVerfGE 11, 89 [99]).

Das ist hier nicht der Fall.

c) Funkwellen halten sich nicht an Landergrenzen. Insofern zeitigt die Veranstaltung und
Ausstrahlung von Rundfunkprogrammen Wirkungen, die man als "uberregional”
bezeichnen mag. Diese physikalische "Uberregionalitat" ist aber nicht geeignet, eine
naturliche Bundeszusténdigkeit zu begriinden.

Die Veranstaltung von Rundfunk- und insbesondere von Fernsehsendungen fordert
betrachtliche finanzielle Aufwendungen. Deshalb ist das z. Zt. veranstaltete erste
Fernsehprogramm zum Gberwiegenden Teil ein Gemeinschaftsprogramm, zu dem alle
Rundfunkanstalten beitragen. Die hohen Kosten der Herstellung eines vollen
Fernsehprogramms wiirden die finanziellen Mdglichkeiten einzelner Anstalten
Uibersteigen. Man mag insofern von einer finanziell bedingten "Uberregionalitat" der
Veranstaltung von Fernsehsendungen sprechen. Die Uberforderung regionaler
Finanzkraft kann aber nicht die Annahme rechtfertigen, nach der Natur der Sache sei
der Bund zusténdig (vgl. Kéttgen, Die Kulturpflege und der Bund, in: Staats- und
Verwaltungswissenschaftliche Beitrage, 1957, S. 183 [191]).

Eine natiirliche Bundeszustandigkeit kann auch nicht aus der Tatsache hergeleitet
werden, dal eine Aufgabe (z.B. die Veranstaltung eines Fernsehprogramms) nicht von
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jedem Land (der einzelnen Rundfunkanstalt) gesondert, sondern von den Léndern (den
Rundfunkanstalten) gemeinsam oder nach naherer Vereinbarung wahrgenommen wird.
Die Tatsache der gemeinsamen oder koordinierten Erfiillung einer Aufgabe durch die
Laénder (die Rundfunkanstalten) ist, gleichgultig welcher Art die Motive fur die
Zusammenarbeit sein mégen, fiir sich genommen kein Grund, der eine natiirliche
Bundeszusténdigkeit rechtfertigen kénnte. Es ist ein fir den Bundesstaat
entscheidender Unterschied, ob sich die Lander einigen, oder ob der Bund eine
Angelegenheit auch gegen den Willen der Lander oder einzelner Lander
gesetzgeberisch regeln und verwalten kann.

d) Aus der Notwendigkeit nationaler Reprasentation nach innen, d. h. der
Selbstdarstellung der Nation vor der Bevélkerung der Bundesrepublik Deutschland,
kann eine natiurliche Bundeskompetenz zur Veranstaltung von Rundfunksendungen
ebensowenig abgeleitet werden wie aus dem Gebot, die "kontinuitatsbewahrende
Tradition" zu pflegen. Sicherlich ist es notwendig, diese Dinge von Staats wegen zu
fordern. Es ist aber unverkennbar, da mit ihnen Aufgaben bezeichnet sind, die sich
einer ndheren Bestimmung entziehen. Es gibt viele Institutionen und Veranstaltungen
kultureller Art, die der nationalen Reprasentation nach innen zu dienen bestimmt sind.
Letztlich kann das gesamte Erziehungs- und Bildungswesen als Pflege
"kontinuitdtsbewahrender Tradition" verstanden werden.

Fir die Foérderung dieser Aufgaben durch Rundfunksendungen gilt die Abgrenzung der
Zustandigkeiten von Bund und Landern durch das Grundgesetz. Der Bund wére aus der
Natur der Sache zur Veranstaltung solcher Sendungen nur dann zustandig, wenn es
sich dabei um eigene, der Zustandigkeit der Lander von vornherein entriickte
Angelegenheiten des Bundes handeln wiirde, die nur von ihm wahrgenommen werden
kénnten. Daran fehlt es. Aus der Natur der Aufgabe "nationale Reprasentation nach
innen" und "Pflege kontinuitatsbewahrender Tradition" folgt nicht begriffsnotwendig, daf}
ihre Férderung durch Rundfunksendungen des Bundes zwingend geboten ist (vgl.
BVerfGE 11, 89 [98 f.]). Das gilt umso mehr, als der EinfluBnahme des Bundes auf den
Inhalt der Sendungen, ohne den ihr "nationalreprasentativer" und die Tradition
férdernder Charakter schwerlich erreicht werden kénnte, durch Art. 5 GG enge Grenzen
gezogen waren.

e) Art. 135 Abs. 4 GG, der bei "Uberwiegendem Interesse des Bundes" erlaubt, von dem
in Art. 135 Abs. 1 bis 3 GG geregelten Vermdgensiibergang abzuweichen (vgl. BVerfGE
10, 20 [36 ff.]), kann zur Stiitzung der Ansicht der Bundesregierung nicht herangezogen
werden. Art. 135 Abs. 4 GG enthélt eine "Sonderkompetenz", von der der Bund bei
Errichtung einer bundesunmittelbaren Verwaltung Gebrauch machen kann, ohne an die
Voraussetzungen des Art. 87 Abs. 3 Satz 1 GG (Gesetzgebungszustéandigkeit des
Bundes) gebunden zu sein (BVerfGE 10, 20 [45]). Die Vorschrift sollte dem Bund die
Méglichkeit geben, "den organischen Zusammenhang ihrer Zweckbestimmung nach
zusammengehdriger, durch die Kriegswirren zerrissener Sammlungen und Bibliotheken
von national- reprasentativer Bedeutung wieder herzustellen und sie ihrer
urspriinglichen gesamtdeutschen Aufgabe zu erhalten" (BVerfGE 10, 20 [47]). Nur auf
Grund der ihm in Art. 135 Abs. 4 GG verliehenen Kompetenz konnte der
Bundesgesetzgeber der Stiftung "Preufischer Kulturbesitz" (Gesetz vom 25. Juli 1957,
BGBI. | S. 841) auch die kiinftige Verwaltung des preuBischen Kulturbesitzes Ubertragen
(BVerfGE 10, 20 [45 f.]). Art. 135 Abs. 4 GG ist eine Ausnahmevorschrift. Sie wére
Uberflissig, wenn dem Bund schon nach anderen Vorschriften des Grundgesetzes die
Befugnis zustiinde, sich der nationalen Reprasentation und Traditionspflege
anzunehmen.

Die Griindung der Deutschland-Fernsehen-GmbH fallt also unter Art. 30 GG. Fiir sie hat
das Grundgesetz eine "andere Regelung" im Sinne dieser Vorschrift zugunsten des
Bundes weder getroffen noch zugelassen. Die Griindung der Deutschland-Fernsehen-
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GmbH verstdRt demnach gegen Art. 30 i.V.m. Art. 83 ff. GG.
Il

Im deutschen Bundesstaat wird das gesamte verfassungsrechtliche Verhaltnis zwischen
dem Gesamtstaat und seinen Gliedern sowie das verfassungsrechtliche Verhéltnis
zwischen den Gliedern durch den ungeschriebenen Verfassungsgrundsatz von der
wechselseitigen Pflicht des Bundes und der Lander zu bundesfreundlichem Verhalten
beherrscht (vgl. Smend, Ungeschriebenes Verfassungsrecht im monarchischen
Bundesstaat, Festgabe fur Otto Mayer, 1916, S. 247 ff.). Das Bundesverfassungsgericht
hat daraus eine Reihe konkreter Rechtspflichten entwickelt. Im Zusammenhang mit
Erwagungen lber die VerfassungsmaRigkeit des sog. horizontalen Finanzausgleichs
steht der Satz: "Das bundesstaatliche Prinzip begriindet seinem Wesen nach nicht nur
Rechte, sondern auch Pflichten. Eine dieser Pflichten besteht darin, dal die
finanzstarkeren Lander den schwéacheren Landern in gewissen Grenzen Hilfe zu leisten
haben" (BVerfGE 1, 117 [131]). Der Verfassungsgrundsatz kann ferner in Fallen, in
denen das Gesetz eine Verstandigung zwischen dem Bund und den Landern fordert,
eine gesteigerte Mitwirkungspflicht aller Beteiligten begriinden und dazu fihren, dald der
einer allseitigen Verstédndigung entgegenstehende unsachliche Widerspruch eines der
Beteiligten rechtlich unbeachtlich wird (BVerfGE 1,299 [315 f.]). Bei der Entscheidung
Uber die Gewahrung von Weihnachtszuwendungen an 6ffentliche Bedienstete haben die
Lander Bundestreue zu wahren und deshalb auf das gesamte Finanzgefiige von Bund
und Landern Ricksicht zu nehmen (BVerfGE 3, 52 [57]). Noch starker tritt diese
Rechtsschranke aus dem Gedanken der Bundestreue bei der Ausiibung von
Gesetzgebungsbefugnissen zu Tage: "Bleiben die Auswirkungen einer gesetzlichen
Regelung nicht auf den Raum des Landes begrenzt, so mull der Landesgesetzgeber
Rucksicht auf die Interessen des Bundes und der tGbrigen Lander nehmen" (BVerfGE 4,
115 [140]). Aus dem Verfassungsgrundsatz der Pflicht zu bundesfreundlichem Verhalten
kann sich weiter die Pflicht der Lander zur Beachtung von vélkerrechtlichen Vertragen
des Bundes ergeben (BVerfGE 6, 309 [328, 361 f.]). Unter Umstanden kann schlief3lich
ein Land mit Ricksicht auf seine Pflicht zur Bundestreue verpflichtet sein, im Wege der
Kommunalaufsicht gegen Gemeinden einzuschreiten, die durch ihre MaRnahmen in eine
ausschlieBliche Bundeskompetenz eingreifen (BVerfGE 8, 122 [138 ff.]). Auch bei der
Wahrnehmung der Bundeskompetenzen auf dem Gebiet des Rundfunks ist, wie oben
dargelegt (vgl. | 4 d und D 1l 7 b), der Satz vom bundesfreundlichen Verhalten von
grundsatzlicher Bedeutung.

Die bisherige Rechtsprechung 143t erkennen, dal} sich aus diesem Grundsatz sowohl
konkrete, Uber die in der bundesstaatlichen Verfassung ausdriicklich normierten
verfassungsrechtlichen Pflichten hinausgehende, zusétzliche Pflichten der Lander
gegeniiber dem Bund und zusétzliche Pflichten des Bundes gegeniliber den Léndern
entwickeln lassen als auch konkrete Beschrankungen in der Ausiibung der dem Bund
und den Landern im Grundgesetz eingerdumten Kompetenzen ergeben.

Der vorliegende Fall gibt Veranlassung, den verfassungsrechtlichen Grundsatz von der
Pflicht zu bundesfreundlichen Verhalten nach einer anderen Seite weiter zu entwickeln:
Auch das procedere und der Stil der Verhandlungen, die zwischen dem Bund und
seinen Gliedern und zwischen den Landern im Verfassungsleben erforderlich werden,
stehen unter dem Gebot bundesfreundlichen Verhaltens. In der Bundesrepublik
Deutschland haben alle Lander den gleichen verfassungsrechtlichen Status; sie sind
Staaten, die im Verkehr mit dem Bund Anspruch auf gleiche Behandlung haben. Wo
immer der Bund sich in einer Frage des Verfassungslebens, an der alle Lander
interessiert und beteiligt sind, um eine verfassungsrechtlich relevante Vereinbarung
bemiht, verbietet ihm jene Pflicht zu bundesfreundlichem Verhalten, nach dem
Grundsatz divide et impera zu handeln, d. h. auf die Spaltung der L&nder auszugehen,
nur mit einigen eine Vereinbarung zu suchen und die anderen vor den Zwang des
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Beitritts zu stellen.

Jener Grundsatz verbietet es auch, dall die Bundesregierung bei Verhandlungen, die
alle Lander angehen, die Landesregierungen je nach ihrer parteipolitischen Richtung
verschieden behandelt, insbesondere zu den politisch entscheidenden Beratungen nur
Vertreter der ihr parteipolitisch nahestehenden Landesregierungen zuzieht und die der
Opposition im Bunde nahestehenden Landesregierungen davon ausschlief3t. Es ist in
Fallen der hier erorterten Art das gute Recht der einer Partei angehérenden Politiker im
Bund und in den Landern, zunachst einmal in politischen Gesprachen ihre Auffassungen
zur Lésung des den Bund und alle Lander interessierenden Problems zu klaren und
miteinander abzustimmen, auch wéhrend der Verhandlungen zwischen Bund und
Landern sich Giber weitere gemeinsame Schritte zu verstandigen. Die notwendigen
Verhandlungen zwischen dem Bund und den Landern, also zwischen den Regierungen
und ihren Sprechern, missen aber den oben dargelegten Grundsatzen entsprechen.

Die jahrelangen Bemiihungen um eine Neuregelung des Rundfunkwesens traten in ein
neues Stadium, als die Bundesregierung Anfang 1958 eine bundesgesetzliche
Regelung in Aussicht nahm. Nachdem im Laufe des Jahres 1959 der Entwurf eines
Bundesgesetzes mehrfach mit Vertretern der Lander erértert worden war, einigten sich
die Lander im Januar 1960 auf die Einsetzung einer Vierer-Kommission, der zwei
christlich-demokratische und zwei sozialdemokratische Mitglieder von
Landesregierungen angehorten; sie sollte fiir die Landesregierungen die Verhandlungen
mit der Bundesregierung fiihren. Diese Kommission wurde jedoch niemals von der
Bundesregierung an Verhandlungen beteiligt. Nur eines ihrer Mitglieder, der der
Christlich-Demokratischen Union angehérende Ministerprasident von Rheinland-Pfalz,
hat - nicht in dieser Eigenschaft, sondern als Mitglied seiner Partei - an einer Reihe von
Besprechungen teilgenommen, die zwischen Politikern und Abgeordneten der Christlich-
Demokratischen und Christlich- Sozialen Union stattgefunden haben, unter denen auch
Mitglieder der Bundesregierung waren (vgl. dazu das Schreiben des Ministerprasidenten
von Rheinland-Pfalz an den Bundesminister Dr. Schroder vom 17. November 1960). Er
hat, soweit die Teilnehmer an diesen Gesprachen dahin tbereinkamen, es auch
Ubernommen, jene Kommission und die tbrigen Landesregierungen zu informieren. In
diesen Gesprachen wurden Vorschlage und Pléne erarbeitet und formuliert, die aber
nicht zum Gegenstand von Verhandlungen der Bundesregierung mit den
Landesregierungen oder mit der von ihnen gebildeten Kommission gemacht wurden.
Das gilt insbesondere von dem erstmals in einer dieser Besprechungen am 8. Juli 1960
aufgetauchten Gedanken, zur Veranstaltung eines zweiten Fernsehprogramms eine von
Bund und Landern zu griindende Gesellschaft mit beschrankter Haftung zu errichten,
und von dem in einer weiteren ausschlieRlich Politikern der Christlich-Demokratischen
und Christlich- Sozialen Union zuganglichen Sitzung am 15. Juli 1960 erorterten Entwurf
eines Gesellschaftsvertrags, der am 25. Juli 1960 unterzeichnet werden sollte. DaR die
von sozialdemokratischen Ministerprasidenten gefiihrten Landesregierungen tber diese
Plane durch den Ministerprasidenten von Rheinland-Pfalz mit Schreiben vom 16. Juli
1960 informiert und von ihm gleichzeitig mit den Gbrigen Ministerprasidenten zu einer
Beratung Uber diese Plane auf den 22. Juli 1960 eingeladen wurden, enthob die
Bundesregierung nicht ihrer Verpflichtung, unmittelbar mit allen Landesregierungen tber
den von ihr gefalRten Plan zu verhandeln. DaR sie das unterlie3, verstieR gegen die
Pflicht zu bundesfreundlichem Verhalten.

Aber auch die Art, wie die Lander in den letzten Tagen vor Griindung der Gesellschaft
durch die Bundesregierung behandelt wurden, ist mit dieser Pflicht unvereinbar. Sie
wuldte, daf’d die Ministerprasidenten der Lander in dieser ihrer Eigenschaft zum ersten
Male am 22. Juli 1960 Gelegenheit erhielten, Gber den Plan zu beraten, ein zweites
Fernsehprogramm durch eine aus dem Bund und den Landern gebildete Gesellschaft
veranstalten zu lassen. Die Ministerprasidenten, und zwar auch die der Christlich-
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Demokratischen und Christlich-Sozialen Union angehérenden, akzeptierten den
Vorschlag der Bundesregierung nicht vorbehaltlos, sondern machten Gegenvorschlage.
Uber das Ergebnis dieser Beratungen wurde die Bundesregierung durch Schreiben vom
22. Juli 1960 unterrichtet. Die Bundesregierung bestand gleichwohl darauf, dafl am 25.
Juli 1960 der Gesellschaftsvertrag in der von ihr vorgesehenen Form unterzeichnet
werde. Das Schreiben der Bundesregierung tragt das Datum des 23. Juli 1960, ist in
Bonn am 24. Juli 1960, 17 Uhr, aufgegeben und beim Adressaten, dem
Ministerprasidenten von Rheinland-Pfalz, am 25. Juli 1960,16.15 Uhr, eingegangen, zu
einer Zeit also, zu der der Gesellschaftsvertrag bereits notariell beurkundet war (vgl.
dazu Schreiben des Ministerprasidenten von Rheinland-Pfalz vom 17. November 1960).
Ein solches Vorgehen ist schlechthin unvereinbar mit dem Gebot zu
bundesfreundlichem Verhalten - auch dann, wenn die Bundesregierung Grund hatte,
Uber den hinhaltenden Widerstand der Léander oder einiger Landesregierungen
ungehalten zu sein. Es geht hier nicht darum, ob die Bundesregierung die
Verhandlungen mit den Landern als gescheitert betrachten und den nach ihrer
Uberzeugung verfassungsrechtlich zul&ssigen Weg zur Griindung der Gesellschaft ohne
Beteiligung der Lander beschreiten durfte, sondern darum, daf} jede Landesregierung
als das verfassungsmafige Organ eines Gliedstaats der Bundesrepublik Deutschland
von der Bundesregierung erwarten durfte, da® diese auf Gegenvorschlége der Lander,
die einem neuen Plan galten, nicht mit vollendeten Tatsachen antwortet - und dies
innerhalb unangemessen kurzer Frist.

Der Pflicht zu bundesfreundlichem Verhalten widerstreitet schlieRlich die Art der
Grindung der Gesellschaft. Es geht wiederum nicht um die Frage, ob die
Bundesregierung den Plan der nach ihrer Auffassung verfassungsrechtlich
unbedenklichen Griindung der Gesellschaft verwirklichen durfte. Es lassen sich
Situationen denken, in denen der Bund im Interesse der Lénder eine Gesellschaft
griundet, in der neben ihm ein "Treuhdnder" fir die Lander als Gesellschafter auftritt.
Wenn aber, wie hier, klar ist, daR die Lander nicht willens sind, sich an der vom Bund
beabsichtigten Gesellschaft mit beschrankter Haftung zu beteiligen, dann verst6i3t der
Bund gegen das Gebot zu bundesfreundlichem Verhalten, wenn er sich einen
"Treuhander" fiir die Lander sucht und mit dessen Hilfe die von den Landern abgelehnte
Gesellschaft griindet.

Das Verhalten der Bundesregierung gipfelt in dem Griindungsakt, der die Gesellschaft
ins Leben rief. Die Verfassungswidrigkeit der Prozedur haftet deshalb dem
Grindungsakt derart an, daf} die durch ihn geschaffene Situation auch aus diesem
Grunde nicht zum Ausgangspunkt einer verfassungsrechtlich zuldssigen Betatigung
entsprechend dem Gesellschaftszweck werden kann. In diesem Sinn verstéRt die
Grundung der Gesellschaft gegen das verfassungsrechtliche Gebot zu
bundesfreundlichem Verhalten.

Es kann dahingestellt bleiben, ob und inwieweit ein Land - mit Ricksicht auf den
Grundsatz bundesfreundlichen Verhaltens - gegen den Bund auch einen
verfassungsrechtlichen Anspruch darauf hat, dal der Bund die gemeinsame
Verfassungsordnung nicht in einer Weise miRachtet, die die Interessen der Lander als
Gliedstaaten des Bundesstaats verletzt. Jedenfalls sind der - noch darzulegende -
Gehalt des Art. 5 GG und die darin enthaltene bundesverfassungsrechtliche Garantie
der Freiheit des Rundfunks von so fundamentaler Bedeutung fir das gesamte
offentliche, politische und verfassungsrechtliche Leben in den Landern, da diese vom
Bund verlangen kénnen, daB er im Bereich des Rundfunkwesens die durch das
Grundgesetz gewahrleistete Freiheit unangetastet 1aRt. Diese verfassungsrechtliche
Position des Gliedstaats im Bundesstaat kann das Land gegen den Bund in einem
Verfassungsrechtsstreit gemafR Art. 93 Abs. 1 Nr. 3 GG, §§ 68 ff. BVerfGG verteidigen.
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Deshalb kann in diesem Rechtsstreit auch gertigt werden, der Bund habe durch die
Grindung der Gesellschaft Art. 5 GG verletzt.

Art. 5 GG enthélt mehr als nur das individuelle Grundrecht des Biirgers gegen den Staat
auf Respektierung einer Freiheitssphare, innerhalb welcher er seine Meinung
ungehindert duBern kann. Durch Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG ist insbesondere auch die
institutionelle Eigensténdigkeit der Presse von der Beschaffung der Information bis zur
Verbreitung der Nachricht und der Meinung gewéhrleistet (BVerfGE 10, 118 [121]).
Dieser Verfassungsgarantie widersprache es, die Presse oder einen Teil von ihr
unmittelbar oder mittelbar von Staats wegen zu reglementieren oder zu steuern. Eine
EinfluBnahme des Staates ware mit dieser verfassungsmafigen Garantie der
Pressefreiheit nur vereinbar, wenn sie wegen der Konkurrenz mit der Fille der vom
Staat unabhangigen Zeitungen und Zeitschriften an dem Bild der freien Presse
substantiell nichts andern wirde.

Die Bedeutung des Art. 5 GG fur den Rundfunk kann nicht ohne Riicksicht auf den eben
dargelegten Inhalt des Art. 5 gewiirdigt werden. Unbeschadet einer noch zu erérternden
Besonderheit des Rundfunkwesens gehort der Rundfunk ebenso wie die Presse zu den
unentbehrlichen modernen Massenkommunikationsmitteln, durch die EinfluR auf die
offentliche Meinung genommen und diese 6ffentliche Meinung mitgebildet wird. Der
Rundfunk ist mehr als nur "Medium" der &ffentlichen Meinungsbildung; er ist ein
eminenter "Faktor" der &ffentlichen Meinungsbildung. Diese Mitwirkung an der
offentlichen Meinungsbildung beschréankt sich keineswegs auf die
Nachrichtensendungen, politischen Kommentare, Sendereihen Uber politische Probleme
der Gegenwart, Vergangenheit oder Zukunft; Meinungsbildung geschieht ebenso in
Hérspielen, musikalischen Darbietungen, Ubertragungen kabarettistischer Programme
bis hinein in die szenische Gestaltung einer Darbietung. Jedes Rundfunkprogramm wird
durch die Auswahl und Gestaltung der Sendungen eine gewisse Tendenz haben,
insbesondere soweit es um die Entscheidung dariiber geht, was nicht gesendet werden
soll, was die Horer nicht zu interessieren braucht, was ohne Schaden fir die 6ffentliche
Meinungsbildung vernachlassigt werden kann, und wie das Gesendete geformt und
gesagt werden soll. Bei solcher Betrachtung wird deutlich, daB fur den Rundfunk als
einem neben der Presse stehenden, mindestens gleich bedeutsamen, unentbehrlichen
modernen Massenkommunikationsmittel und Faktor der 6ffentlichen Meinungsbildung
die institutionelle Freiheit nicht weniger wichtig ist als fir die Presse. In Art. 5 GG kommt
das eindeutig zum Ausdruck, wenn Abs. 1 Satz 2 neben der Pressefreiheit "die Freiheit
der Berichterstattung durch Rundfunk und Film" gewabhrleistet.

Damit ist noch nichts Uber den Weg gesagt, auf dem diese Freiheit des Rundfunks im
allgemeinen und die der Berichterstattung durch Rundfunk im besonderen gesichert
werden muf, damit dem Art. 5 GG Genlige getan ist. Hier wird die Besonderheit
bedeutsam, durch die sich der Rundfunk von der Presse unterscheidet. Zwar ist es
unrichtig, dall Zeitungsverlage, Zeitungsdruckereien und Zeitungen in beliebiger Anzahl
neu gegriindet und unterhalten werden kénnen. Der Unterschied zwischen Presse und
Rundfunk besteht aber darin, daR innerhalb des deutschen Pressewesens eine relativ
grofRe Zahl von selbstandigen und nach ihrer Tendenz, politischen Farbung oder
weltanschaulichen Grundhaltung miteinander konkurrierenden Presseerzeugnissen
existiert, wahrend im Bereich des Rundfunks sowohl aus technischen Griinden als auch
mit Riicksicht auf den aufRergewdhnlich grof3en finanziellen Aufwand fir die
Veranstaltung von Rundfunkdarbietungen die Zahl der Trager solcher Veranstaltungen
verhaltnismafig klein bleiben mul3. Diese Sondersituation im Bereich des
Rundfunkwesens erfordert besondere Vorkehrungen zur Verwirklichung und
Aufrechterhaltung der in Art. 5 GG gewahrleisteten Freiheit des Rundfunks. Eines der
diesem Zweck dienlichen Mittel ist das Prinzip, nach dem die bestehenden
Rundfunkanstalten aufgebaut sind: Fir die Veranstaltung von Rundfunksendungen wird
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durch Gesetz eine juristische Person des 6ffentlichen Rechts geschaffen, die dem
staatlichen Einflu entzogen oder hdchstens einer beschrankten staatlichen
Rechtsaufsicht unterworfen ist; ihre kollegialen Organe sind faktisch in angemessenem
Verhéltnis aus Repréasentanten aller bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und
gesellschaftlichen Gruppen zusammengesetzt; sie haben die Macht, die fir die
Programmgestaltung mafgeblichen oder mitentscheidenden Krafte darauf zu
kontrollieren und dahin zu korrigieren, dafl den im Gesetz genannten Grundséatzen fiur
eine angemessen anteilige Heranziehung aller am Rundfunk Interessierten Gentige
getan wird. Es steht mit Art. 5 GG nicht in Widerspruch, wenn einer mit solchen
Sicherungen ausgestatteten Institution unter den gegenwértigen technischen
Gegebenheiten und auf Landesebene ein Monopol fiir die Veranstaltung von
Rundfunkdarbietungen eingerdumt wird; aus Art. 5 GG folgt aber keinesfalls die
Notwendigkeit, ein solches Monopol fir eine Institution im Lande zu begriinden.

Art. 5 GG fordert zur Sicherung der Freiheit auf dem Gebiet des Rundfunks allerdings
nicht die in den Landesrundfunkgesetzen gefundene und fir die Rundfunkanstalten des
Bundesrechts ibernommene Form. Insbesondere ist es vom der Bundesverfassung
nicht gefordert, dal} Veranstalter von Rundfunksendungen nur Anstalten des
offentlichen Rechts sein kdnnen. Auch eine rechtsfahige Gesellschaft des privaten
Rechts kdnnte Tréger von Veranstaltungen dieser Art sein, wenn sie nach ihrer
Organisationsform hinreichende Gewahr bietet, dal in ihr in &hnlicher Weise wie in der
offentlich-rechtlichen Anstalt alle gesellschaftlich relevanten Kréafte zu Wort kommen,
und die Freiheit der Berichterstattung unangetastet bleibt. Gegen eine solche
Gesellschaft besteht von Verfassung wegen kein Bedenken, wenn beispielsweise durch
Gesetz eine die spezifischen Zwecke des Rundfunks, insbesondere die Erhaltung seiner
institutionellen Freiheit sichernde besondere Gesellschaftsform zur Verfigung gestellt
und jede, den angegebenen Erfordernissen geniigende Gesellschaft, die
Rundfunksendungen veranstaltet, einer Staatsaufsicht dhnlich etwa der Banken- oder
Versicherungsaufsicht unterworfen wird.

Art. 5 GG verlangt jedenfalls, dal® dieses moderne Instrument der Meinungsbildung
weder dem Staat noch einer gesellschaftlichen Gruppe ausgeliefert wird. Die
Veranstalter von Rundfunkdarbietungen miissen also so organisiert werden, daf alle in
Betracht kommenden Kréfte in ihren Organen Einflu haben und im Gesamtprogramm
zu Wort kommen kénnen, und dalB fiir den Inhalt des Gesamtprogramms Leitgrundsétze
verbindlich sind, die ein Mindestmalf? von inhaltlicher Ausgewogenheit, Sachlichkeit und
gegenseitiger Achtung gewahrleisten. Das laRt sich nur sicherstellen, wenn diese
organisatorischen und sachlichen Grundséatze durch Gesetz allgemein verbindlich
gemacht werden. Art. 5 GG fordert deshalb den Erlal solcher Gesetze.

Aus Art. 5 GG kann nicht hergeleitet werden, daf} die Veranstalter von
Rundfunksendungen notwendig Eigentiimer oder Verfligungsberechtigte tber die
sendetechnischen Anlagen sein und als Veranstalter notwendig auch das Recht
besitzen miilten, diese Anlagen zu betreiben. Art. 5 GG hindert nicht, daR auch
Vertretern des Staates in den Organen des "neutralisierten" Tragers der
Veranstaltungen ein angemessener Anteil eingerdumt wird. Dagegen schlief3t Art. 5 GG
aus, dal} der Staat unmittelbar oder mittelbar eine Anstalt oder Gesellschaft beherrscht,
die Rundfunksendungen veranstaltet.

Die durch notariellen Vertrag vom 25. Juli 1960 gegriindete Deutschland-Fernsehen-
GmbH, deren Zweck "die Veranstaltung von Fernseh-Rundfunksendungen (ist), die den
Rundfunkteilnehmern in ganz Deutschland und im Ausland ein umfassendes Bild
Deutschlands vermitteln sollen”, bestand urspriinglich aus der Bundesrepublik
Deutschland und dem Bundesminister Schéffer als Gesellschaftern; seit dem
Ausscheiden des Gesellschafters Schaffer, der "fur die Lander der Bundesrepublik
Deutschland" seine Stammeinlage ibernommen hatte, ist alleiniger Gesellschafter die
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Bundesrepublik Deutschland. Die Gesellschaft ist also véllig in der Hand des Staates.
Sie ist ein Instrument des Bundes, sie wird kraft der verfassungsméafigen Kompetenzen
der Bundesregierung und des Bundeskanzlers von diesen beherrscht. Diese
Feststellung kann nicht durch den Hinweis auf den Inhalt des Griindungsvertrags und
der nur einen Bestandteil des Vertrags bildenden Satzung der Gesellschaft entkraftet
werden. Selbst wenn man unterstellt, dal die Gesellschaftsorgane, insbesondere der
Aufsichtsrat und der Intendant, in relativer Unabhangigkeit arbeiten, und daR die
satzungsgemafRen Grundsatze fur die Programmgestaltung dem Gebot des Art. 5 GG,
der institutionellen Freiheit des Rundfunks, zur Zeit Rechnung tragen, bleibt
entscheidend, daf das Gesellschaftsrecht und die Gesellschaftssatzung keine Gewahr
gegen eine Veradnderung der gegenwartigen Gestalt der Gesellschaft bieten. Ebenso
wie aus Anlal des Ausscheidens des Gesellschafters Schéffer die Satzung geandert
worden ist, kann sie auch sonst jederzeit gedndert werden. Die
"Gesellschafterversammlung” kann jede Anderung beschlieRen, kann schlieBlich auch
die Auflésung und Neugriindung der Gesellschaft mit neuen Organen (einschlieRlich der
damit verbundenen personellen Veranderungen) beschlie3en. Es ist ein elementarer
Unterschied, ob die oben angegebenen organisatorischen Vorkehrungen und
sachlichen Leitgrundsatze zum Zwecke der Erhaltung der Freiheit des Rundfunks in
einem Gesetz oder in einem Gesellschaftsvertrag enthalten sind.

Griindung und Existenz der Deutschland-Fernsehen-GmbH verstolien demnach gegen
Art. 5 GG.
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BVerfGE 31, 314 - 2. Rundfunkentscheidung

1. Die Tétigkeit der Rundfunkanstalten volizieht sich im 6ffentlich-rechtlichen
Bereich. Die Rundfunkanstalten stehen in 6ffentlicher Verantwortung, nehmen
Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung wahr und erfiillen eine integrierende
Funktion fiir das Staatsganze. lhre Tatigkeit ist nicht gewerblicher oder beruflicher
Art.

2. Der Bund kann nicht kraft seiner konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz
fiir die Verkehr- und Verbrauchsteuer durch eine Fiktion die in der Veranstaltung
von Rundfunksendungen bestehende Tétigkeit der Rundfunkanstalten fiir den
Bereich des Umsatzsteuerrechts in eine Tatigkeit gewerblicher oder beruflicher
Art umdeuten.

Urteil
des Zweiten Senats vom 27. Juli 1971 auf die miindliche Verhandlung vom 18. Mai 1971
-- 2 BvF 1/68, 2 BvR 702/68 --

in dem Verfahren 1. zur verfassungsrechtlichen Priifung des § 2 Abs. 3 Satz 2 des
Umsatzsteuergesetzes (Mehrwertsteuer) vom 29. Mai 1967 (BGBI. | S. 545) - Antrag der
Hessischen Landesregierung vom 27. September 1968 -, 2. tber die
Verfassungsbeschwerden a) des Bayerischen Rundfunks, b) des Hessischen
Rundfunks, c) des Norddeutschen Rundfunks, d) des Radio Bremen, e) des
Saarlandischen Rundfunks, f) des Stiddeutschen Rundfunks, g) des Stdwestfunks, h)

des Westdeutschen Rundfunks gegen § 2 Abs. 3 Satz 2 und § 12 Abs. 2 Nr. 7a des
Umsatzsteuergesetzes (Mehrwertsteuer) vom 29. Mai 1967 (BGBI. | S. 545) -
Bevollméchtigter zu 1) und 2): Rechtsanwalt Professor Dr. Adolf Arndt, Kassel-

Wilhelmshéhe, Im Druseltal 12 -.

Entscheidungsformel:
1. § 2 Abs. 3 Satz 2 Umsatzsteuergesetz (Mehrwertsteuer) vom 29. Mai 1967
(Bundesgesetzbl. | S. 545) ist mit dem Grundgesetz unvereinbar und nichtig.

2. Die Bundesrepublik Deutschland hat den beschwerdefiihrenden
Rundfunkanstalten die notwendigen Auslagen zu erstatten.

Griinde:

A.

Gegenstand des Verfahrens ist die Frage, ob § 2 Abs. 3 Satz 2 Umsatzsteuergesetz
(Mehrwertsteuer) vom 29. Mai 1967 (BGBI. | S. 545) - im folgenden: UStG 1967 -, nach
dem die Téatigkeit der Rundfunkanstalten als gewerbliche oder berufliche Tatigkeit im
Sinne dieses Gesetzes gilt, mit dem Grundgesetz vereinbar ist. Unter "Rundfunk"
werden im folgenden Horfunk und Fernsehen verstanden.

L.
1. Der Umsatzsteuer unterliegen die Lieferungen und sonstigen Leistungen, die ein
Unternehmer im Inland gegen Entgelt im Rahmen seines Unternehmens ausfiihrt.
Unternehmer ist, wer eine gewerbliche oder berufliche Tatigkeit selbsténdig ausiibt (§§ 1

Abs. 1 Nr. 1 Satz 1 und 2 Abs. 1 Satz 1 UStG 1967 wie auch schon Umsatzsteuergesetz
vom 16. Oktober 1934 in der Fassung vom 1. September 1951 [UStG 1951] - BGBI. | S.
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791 -).

Nach dem Umsatzsteuergesetz 1951 war die Ausiibung der &ffentlichen Gewalt keine
gewerbliche oder berufliche Tatigkeit (§ 2 Abs. 3) und unterlag damit nicht der
Umsatzbesteuerung. Dazu bestimmte § 19 Abs. 1 Satz 1 der
Durchftihrungsbestimmungen zum Umsatzsteuergesetz, daf der Bund, die Lander, die
Gemeinden, die Gemeindeverbande, die Zweckverbande und die anderen
Korperschaften des éffentlichen Rechts insoweit nicht gewerblich oder beruflich tatig
seien, als sie "6ffentlich-rechtliche Aufgaben" erfiillten.

§ 4 Nr. 7 UStG 1951 erklarte die Umsatze des Bundes im Post- und Fernmeldeverkehr
einschlieBlich des Rundfunks fir steuerfrei. Diese aus dem Jahre 1934 stammende, auf
die Zustandigkeit des Reiches fiir das Rundfunkwesen zugeschnittene Bestimmung
wurde im Jahre 1957 durch § 4 Nr. 22 UStG 1957 ergénzt (Neuntes Gesetz zur
Anderung des Umsatzsteuergesetzes vom 18. Oktober 1957 [BGBI. | S. 1743]). Nach
dieser Bestimmung waren umsatzsteuerfrei die Umsétze der &ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten, jedoch nur, soweit sie in Rundfunkhérer- und
Fernsehteilnehmergebiihren bestanden.

2. Bei Einfiihrung des Mehrwertsteuer-Systems durch das Umsatzsteuergesetz
(Mehrwertsteuer) vom 29. Mai 1967 wurde die Umsatzbesteuerung der
Rundfunkanstalten neu geregelt.

§ 2 Abs. 3 UStG 1967 lautet:

"Die Kérperschaften des 6ffentlichen Rechts sind nur im Rahmen ihrer Betriebe
gewerblicher Art (§ 1 Abs. 1 Ziff. 6 des Kbrperschaftsteuergesetzes) und ihrer land- und
forstwirtschaftlichen Betriebe gewerblich oder beruflich tatig. Die Téatigkeit der
Rundfunkanstalten gilt als gewerbliche oder berufliche Tétigkeit im Sinne dieses
Gesetzes."

Nach § 12 Abs. 2 Nr. 7a UStG 1967 in der Fassung des Gesetzes vom 18. Oktober
1967 (BGBI. | S. 991) betragt der Steuersatz fir die Leistungen der Rundfunkanstalten,
soweit die Entgelte in Rundfunkgebiihren bestehen, 5+ vom Hundert.

1. Die Regierung des Landes Hessen hat mit Schriftsatz vom 27. September 1968
beantragt, im Verfahren der abstrakten Normenkontrolle § 2 Abs. 3 Satz 2
Umsatzsteuergesetz (Mehrwertsteuer) vom 29. Mai 1967 (BGBI. | S. 545) fir nichtig zu
erklaren.

Unter Hinweis auf Rechtsgutachten von Rechtsanwalt Dr. Walter Eckhardt, Kéln,
Professor Dr. Hans Schneider, Heidelberg, und Rechtsanwalt Walter Seuffert, Minchen,
die im Gesetzgebungsverfahren erstattet worden sind, fuhrt die Antragstellerin aus:

Aus dem bundesstaatlichen Aufbau der Bundesrepublik Deutschland ergebe sich
sowohl die gegenseitige Unabhangigkeit und Selbstandigkeit der einzelnen Gliedstaaten
untereinander und gegeniiber dem Bunde als auch der hergebrachte Grundsatz, daf?
die Ausiibung der 6ffentlichen Gewalt im Sinne von Erfiillung staatlicher Aufgaben nicht
steuerbar sei. Der Bund kénne, auRer durch seine Verfassung, nicht bestimmen, welche
Aufgaben als staatliche sich ein Land stelle. Die Kompetenz auf dem Gebiet des
Rundfunkwesens, von der Sendetechnik abgesehen, liege ausschlieRlich bei den
Landern, wie im Fernseh-Urteil des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 12, 205)
naher dargelegt sei. Der Rundfunk in Deutschland sei durch die zustandigen
Landesgesetzgeber hoheitlich organisiert. Sobald ein Land als Staat im Rahmen seiner
Zustandigkeit einer juristischen Person des 6ffentlichen Rechts eine Aufgabe durch
Gesetz zuweise, habe die juristische Person des 6ffentlichen Rechts kraft Zuweisung
insoweit eine &ffentliche Aufgabe zu erfiillen, das heil3e, sie sei in Ausiibung &ffentlicher
Gewalt tatig. An diese Entscheidung der Landesgesetzgeber sei der Bund gebunden
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und kdnne auch nicht kraft seiner Umsatzsteuerkompetenz die hoheitliche Tatigkeit der
Rundfunkanstalten im Wege einer Fiktion fir den Bereich der Umsatzsteuer in eine
gewerbliche oder berufliche umdeuten. Die Rundfunk- und Fernsehgebihren, die den
Rundfunkanstalten durch Landesrecht zugewiesen wirden, seien Mittel der Lander.
Diese seien verpflichtet, den Rundfunk zu finanzieren. Der Versuch des Bundes, sich
steuerliche Einnahmen aus einer Umsatzbesteuerung der den Rundfunkanstalten
zuflieBenden Einnahmen zu erschlielRen, sei also im Grunde eine Besteuerung der
L&nder durch den Bund. Dieser Versuch und die MiBachtung der landesrechtlichen
Organisation des Rundfunks durch den Bund stelle zugleich einen Versto gegen den
Verfassungsgrundsatz dar, daft Bund und Lander wechselseitig zu bundesfreundlichem
Verhalten verpflichtet seien.

Die Kompetenziberschreitung des Bundes folge auch daraus, daR die angefochtene
Bestimmung nicht Steuerrecht, sondern in Wahrheit Rundfunkrecht setze. Die auf die
Rundfunk- und Fernsehgebiihren erhobene Steuer sei keine Umsatzsteuer. Die
Rundfunkanstalten seien keine Unternehmer im Sinne des Umsatzsteuerrechts. Sie
verbreiteten ihre Sendungen unabhangig davon, ob sie empfangen wiirden oder wer sie
auBerhalb des den Anstalten zugeordneten Bereichs empfange. Die Gebihren bezdgen
sich nicht auf die Sendungen, die unentgeltlich seien, sondern auf das Veranstalten der
Sendungen. In Wahrheit seien die Sendungen nicht dazu bestimmt, Einnahmen zu
erzielen, sondern dienten dazu, die den Rundfunkanstalten durch Gesetz zugewiesene
offentliche Aufgabe der "Nachrichtengebung im weitesten Sinne" zu erfillen. Es fehlten
auch die der Umsatzsteuer wesentlichen Tatbestandsmerkmale der Lieferung und des
Leistungsaustausches. SchlieRlich sei der Umsatzsteuer wesenseigen, daf} sie auf
Abwalzbarkeit hin angelegt sei. Eine Belastung gesetzlicher Gebihren mit Umsatzsteuer
kénne jedoch rechtlich auf Abwalzbarkeit hin nicht angelegt sein.

Die angefochtene Bestimmung versto3e weiter gegen das Grundrecht der
Rundfunkfreiheit (Art. 5 Abs. 1 GG). Die Rundfunkfreiheit schiitze auch die Mittel,
insbesondere die den Rundfunkanstalten nach Landesrecht zur Verfiigung gestellten
Gelder. Das folge notwendig aus der Sondersituation im Bereich des Rundfunkwesens,
die besondere Vorkehrungen zur Verwirklichung und Aufrechterhaltung der in Art. 5 Abs.
1 GG gewabhrleisteten Freiheit des Rundfunks fordere, und aus dem
Gewabhrleistungsauftrag der Lander. Der Bund habe angesichts der Ausschlieflichkeit,
mit der sich der Gewabhrleistungsauftrag an die Lander richte, kein Recht, die Hohe der
Gebuhren zu beeinflussen.

2. Der Bayerische Rundfunk, der Hessische Rundfunk, der Norddeutsche Rundfunk,
Radio Bremen, der Saarléndische Rundfunk, der Stiddeutsche Rundfunk, der
Sudwestfunk und der Westdeutsche Rundfunk haben mit Schriftsatz vom 10. Oktober
1968 Verfassungsbeschwerde unmittelbar gegen §§ 2 Abs. 3 Satz 2 und 12 Abs. 2 Nr.
7a Umsatzsteuergesetz 1967 eingelegt. Die beschwerdefiihrenden Rundfunkanstalten,
die sich dem Bund gegenuber fur grundrechtsfahig halten, sehen durch § 2 Abs. 3 Satz
2 UStG 1967 ihre Grundrechte aus den Art. 5 Abs. 1, 3 Abs. 1 und 2 Abs. 1 GG in
Verbindung mit dem Gebot bundesfreundlichen Verhaltens verletzt.

1. Fur die Bundesregierung hat sich der Bundesminister der Finanzen geduRert. Er halt
den Antrag der Hessischen Landesregierung und die Verfassungsbeschwerde der
Rundfunkanstalten unter Bezugnahme auf ein Rechtsgutachten von Prof. Dr. Konrad
Zweigert, Hamburg, fUr unbegriindet und fuhrt aus: § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967
enthalte keine Fiktion, sondern stelle nur klar, da® die Tatigkeit der Rundfunkanstalten
eine gewerbliche oder berufliche im Sinne des Umsatzsteuerrechts sei. Die auf die
Rundfunk- und Fernsehgebiihren erhobene Steuer sei ihrem Wesen nach eine
Umsatzsteuer, fur die dem Bund die Gesetzgebungskompetenz zustehe. Insbesondere

35

sei ein Leistungsaustausch im Sinne des Umsatzsteuerrechts zwischen
Rundfunkanstalten und Rundfunk- bzw. Fernsehteilnehmern anzunehmen. Selbst wenn
man der Auffassung zustimme, dal® es zu den Wesensmerkmalen der Umsatzsteuer
gehdre, die rechtliche Mdglichkeit der Abwalzung zu gewabhrleisten, wirde die den
Rundfunkanstalten auferlegte Steuer ihren Charakter als Umsatzsteuer nicht verlieren,
da die Weitergabe der Steuerlast allenfalls aus politischen, nicht aber aus rechtlichen
Griuinden scheitern kénnte. Aus der verfassungsrechtlichen Pflicht zu
bundesfreundlichem Verhalten ergebe sich zwar eine Schranke fir die Austibung der
dem Bund und den Landern im Grundgesetz eingerdumten
Gesetzgebungskompetenzen. Eine Verletzung dieser Rechtspflicht und damit ein
verfassungswidriges Verhalten kénne aber nur angenommen werden, wenn die
Inanspruchnahme der Kompetenz miftbrauchlich sei. Die Formulierung der
angegriffenen Vorschrift beriihre in keiner Weise die Entscheidung der zustandigen
Landesgesetzgeber, in welcher Organisationsform Rundfunk veranstaltet werde. Aus
dem Wortlaut des § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 ergebe sich unzweideutig, daf} sich die
Wirkung dieser Bestimmung auf das in den Zustandigkeitsbereich des
Bundesgesetzgebers fallende Umsatzsteuergesetz beschranken solle. EntschlieRe sich
aber der Bundesgesetzgeber aus Griinden der Praktikabilitdt zum Gebrauch einer
Fiktion flr die beschrankten Zwecke eines von ihm im Rahmen seiner Kompetenzen
erlassenen Gesetzes, so liege darin ein offenbarer MilRbrauch seiner legislatorischen
Freiheit selbst dann nicht, wenn mit der Fiktion das Gegenteil dessen ausgesagt werde,
was ein Landesgesetzgeber fur seinen Zustandigkeitsbereich festgelegt habe. Ein
Verstol3 gegen die Verpflichtung zu bundestreuem Verhalten liege auch nicht darin, da®
die Rundfunkanstalten Gberhaupt in die Umsatzbesteuerung einbezogen worden seien.
Die Rundfunk- und Fernsehgebihren seien Mittel der Rundfunkanstalten und nicht Mittel
der Lander. Es liege daher keine Besteuerung der Lénder durch den Bund vor.
Entscheidend sei auch nicht, ob eine Besteuerung 6ffentlich-rechtlicher Funktionen der
Lander vorliege, sondern ob der Bund durch eine von ihm erhobene Steuer die Erfiillung
der Aufgaben geféhrde, die den Ladndern vom Grundgesetz Ubertragen seien. Es lasse
sich aber nicht sagen, dal® der Bund durch die Einbeziehung der Rundfunkanstalten in
die Umsatzbesteuerung die Wahrnehmung der Aufgabe der Lander in unzumutbarer
Weise erschwere, fur die Veranstaltung von Rundfunk Sorge zu tragen.

Ein Versto3 gegen Art. 5 GG kdnne nicht angenommen werden, weil die auf die
Rundfunk- und Fernsehgebiihren erhobene Umsatzsteuer die wirtschaftliche Basis und
damit die Unabhangigkeit und Neutralitdt der Rundfunkanstalten nicht antaste.
SchlieBlich sei Art. 3 Abs. 1 GG nicht verletzt, da sachgerechte Erwagungen die
angefochtene Vorschrift rechtfertigten. Die Besteuerung der Rundfunkgebuhren sei
geeignet, die Wettbewerbsverzerrungen zu mindern, die zwischen den 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten und privaten Massenkommunikationsmitteln aufgetreten
seien.

2. Die Bayerische Staatsregierung, die Regierung des Landes Baden-Wirttemberg, die
Landesregierung des Landes Nordrhein- Westfalen und die Landesregierung von
Rheinland-Pfalz haben mitgeteilt, sie hielten den Normenkontrollantrag des Landes
Hessen fiir begriindet und schléssen sich den Ausfiihrungen der Hessischen
Landesregierung an.

3. Der Senat hat am 4. Mai 1971 beschlossen, das Normenkontrollverfahren auf Antrag
der Hessischen Landesregierung mit dem Verfahren tber die Verfassungsbeschwerde
der Rundfunkanstalten zur gemeinsamen Verhandlung und Entscheidung zu verbinden.

4. Vizeprasident Seuffert hat vor Verabschiedung des Umsatzsteuergesetzes 1967 als
Rechtsanwalt fiir die Rundfunkanstalten ein Rechtsgutachten zur Frage der
Umsatzsteuerpflicht fir Rundfunk- und Fernsehgebihren erstattet. GemaR § 18 Abs. 1
Nr. 2 BVerfGG ist er daher von der Ausiibung des Richteramtes ausgeschlossen.
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B.

Gegen die Zulassigkeit des Antrags der Hessischen Landesregierung bestehen keine
Bedenken. Auch die Verfassungsbeschwerde der Rundfunkanstalten ist zuldssig.

1. Die beschwerdefiihrenden Rundfunkanstalten sind rechtsfahige Anstalten des
offentlichen Rechts. Nach Art. 19 Abs. 3 GG gelten die Grundrechte auch fiir inlandische
juristische Personen, soweit sie ihrem Wesen nach auf diese anwendbar sind. Fir
juristische Personen des 6ffentlichen Rechts gelten sie jedoch grundsatzlich nicht,
soweit sie 6ffentliche Aufgaben wahrnehmen; der Rechtsbehelf der
Verfassungsbeschwerde steht ihnen insoweit nicht zu (BVerfGE 21, 362 [369 ff.]).

Etwas anderes gilt dann, wenn ausnahmsweise die betreffende juristische Person des
offentlichen Rechts unmittelbar dem durch die Grundrechte geschitzten Lebensbereich
zuzuordnen ist (BVerfGE 21, 362 [373]). Aus diesem Grunde hat das
Bundesverfassungsgericht die Grundrechtsfahigkeit der Universitaten und Fakultaten fur
das Grundrecht aus Art. 5 Abs. 3 Satz 1 GG anerkannt (BVerfGE 15, 256 [262]).
Entsprechendes gilt fiir die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten. Sie sind
Einrichtungen des Staates, die Grundrechte in einem Bereich verteidigen, in dem sie
vom Staate unabhangig sind. Gerade um die Verwirklichung des Grundrechts der
Rundfunkfreiheit zu ermdéglichen, sind die Rundfunkanstalten als vom Staat
unabhangige, sich selbstverwaltende Anstalten des &ffentlichen Rechts durch Gesetze
geschaffen worden; ihre Organisation ist derart, daf3 ein beherrschender Einflul} des
Staates auf die Anstalten unmdglich ist. Der Erla solcher Gesetze und eine vom Staat
unabhangige Organisation der Rundfunkanstalten sind gerade durch Art. 5 Abs. 1 GG
unmittelbar gefordert (BVerfGE 12, 205 ff.). Mit der Verfassungsbeschwerde kénnen die
Rundfunkanstalten daher zulassig eine Verletzung ihres Grundrechts auf
Rundfunkfreiheit geltend machen.

2. Die beschwerdefiihrenden Rundfunkanstalten sind durch § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG
1967 selbst, gegenwartig und unmittelbar betroffen (BVerfGE 1, 97 [101 ff.]). Aus dieser
Bestimmung in Verbindung mit den allgemeinen technischen Vorschriften des
Umsatzsteuergesetzes 1967 ergeben sich unmittelbar Pflichten fiir die
Rundfunkanstalten, ohne daR es eines weiteren Vollzugsaktes bedirfte.

§ 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 unterstellt die Unternehmereigenschaft der
Rundfunkanstalten und wirkt sich daher hinsichtlich ihrer Einnahmen aus Rundfunk- und
Fernsehgebiihren wie ein Steuertatbestand aus. Nach §§ 16 und 18 UStG 1967 haben
die Rundfunkanstalten nach Ablauf eines Kalenderjahres eine Steuererkldrung und
binnen 10 Tagen nach Ablauf jedes Kalendermonats eine Voranmeldung abzugeben,
sowie gleichzeitig eine Vorauszahlung zu entrichten. Die Voranmeldung gilt als
Steuererklarung. Ein Steuerbescheid ist nicht zu erteilen, wenn die Rundfunkanstalten
auf ihn unter der Voraussetzung verzichten, dald die Steuer nicht abweichend von der
Steuererklarung festgesetzt wird. Dieser Steuerbescheid ist somit im
Veranlagungsverfahren nicht die Regel, sondern kann lediglich von den
Rundfunkanstalten dadurch provoziert werden, daf} sie ihre Steuerschuld nach Grund
und Hohe bestreiten. Ein "provozierter Verwaltungsakt", der nur auf Betreiben des
Steuerpflichtigen hin ergeht, ist kein Vollzugsakt im Sinne der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts (vgl. BVerfGE 1, 97 [101 ff.]), dessen die Vollziehung des
Gesetzes notwendig bediirfte.

C.

§ 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 ist nichtig, da der Bund nicht zustandig war (Art. 105 Abs.
2 GG a.F.), die in der Veranstaltung von Rundfunksendungen bestehende Téatigkeit der
Rundfunkanstalten als eine Tatigkeit gewerblicher oder beruflicher Art der Umsatzsteuer
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zu unterwerfen.
.

Der Bundesminister der Finanzen ist der Ansicht, die angefochtene Vorschrift habe nur
die Bedeutung, klarzustellen, dal} die Tatigkeit der Rundfunkanstalten eine gewerbliche
oder berufliche im Sinne des Umsatzsteuergesetzes sei. Fur die Rundfunkanstalten
gelte § 2 Abs. 3 Satz 1 UStG 1967 auch ohne die Klarstellung Dies trifft indessen nicht
zu.

1. Aus § 1 Abs. 1 Nr. 1 Satz 2 UStG 1967 ergibt sich, dal der Umsatzsteuer nur die
Umsétze eines Unternehmers unterliegen. Wer Unternehmer ist, bestimmt § 2 Abs. 1
UStG 1967. Fur die Koérperschaften des 6ffentlichen Rechts, zu denen auch die
Anstalten des 6ffentlichen Rechts zu rechnen sind, bestehen seit jeher
Sonderbestimmungen, da eine Abgrenzung der gewerblichen Tatigkeit einer solchen
Korperschaft von der Durchfiihrung ihrer im &ffentlich-rechtlichen Bereich liegenden
Aufgaben notwendig ist. So hiel es in § 2 Abs. 3 UStG 1951 in Anknuipfung an friihere
gesetzliche Regelungen, daf} "die Auslibung der &ffentlichen Gewalt ... keine
gewerbliche oder berufliche Tatigkeit" ist, wahrend § 2 Abs. 3 Satz 1 UStG 1967 die
Abgrenzung dahin vornimmt, daf} Kérperschaften des &ffentlichen Rechts "nur im
Rahmen ihrer Betriebe gewerblicher Art ... gewerblich oder beruflich tatig" sind. Die
angefochtene Bestimmung des § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 wirkt sich dahin aus, daR
ohne weitere Differenzierung die gesamten Téatigkeiten der Rundfunkanstalten, vor allem
also auch die Sendetatigkeit, als gewerbliche anzusehen sind. Der weitaus
Uberwiegende Teil, ndmlich rund drei Viertel der Finanzmasse, die den
Rundfunkanstalten zur Verfiigung steht, besteht im Aufkommen aus Funk- und
Fernsehgebiihren, die der Bundesminister der Finanzen als steuerbaren Umsatz
ansieht, weil sie seiner Meinung nach eine Gegenleistung fiir die Darbietungen der
Rundfunkanstalten darstellen. Es kann infolgedessen dahingestellt bleiben, ob gewisse
Tatigkeiten der Rundfunkanstalten - etwa entgeltliche Abgabe von Filmen oder die
Verwertung Uberzahligen Inventars - gewerblicher Art sind. AuRer Betracht bleibt auch
der gesamte Bereich der Horfunk- und Fernsehwerbung, die von den Rundfunkanstalten
durch besondere Gesellschaften mit beschrénkter Haftung betrieben wird; die
Ausstrahlung der Werbesendungen wird nicht durch Gebuhren finanziert. Entscheidend
ist allein die Frage, ob die eigentliche Tatigkeit der Rundfunkanstalten, namlich die
Veranstaltung von Rundfunksendungen, eine Betatigung gewerblicher Art ist; denn
hiervon hangt es ab, ob § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 lediglich deklaratorisch ist oder
nicht. Die Frage ist zu verneinen.

Der Bundesminister der Finanzen meint, die Rundfunkanstalten seien schon deshalb als
Betriebe gewerblicher Art anzusehen, weil ihre Einrichtungen das dufere Bild eines
Gewerbebetriebes béten, indem sie sich in den wirtschaftlichen Verkehr einschalteten
und eine Tétigkeit entfalteten, die sich ihrem Inhalt nach von der Téatigkeit eines
privatgewerblichen Unternehmens nicht wesentlich unterscheide. Natirlich missen die
Rundfunkanstalten ihre Sendungen vorbereiten; sie missen das Material beschaffen,
Aufnahmen machen, Vortragende engagieren, Filme produzieren oder produzieren
lassen. Hierzu bedienen sie sich der Mittel des Privatrechts; sie schlieRen weitgehend
birgerlich-rechtliche Vertrage ab. Indessen sind sie Kaufer, Besteller, Auftraggeber,
Mieter nur als Endverbraucher. Sie handeln hier nicht anders als etwa der Staat, der
sich das erforderliche Material fiir seine Bedirfnisse - so z. B. in besonders gro3em
Umfang fur die Polizeikrafte oder die Bundeswehr - mit den Mitteln des Privatrechts
beschafft. Es ist offensichtlich, dal aus dieser "Einschaltung in den wirtschaftlichen
Verkehr" keinerlei Schliisse darauf gezogen werden kdnnen, ob die Anstalten bei der
eigentlichen Erfillung ihrer Aufgaben eine Tatigkeit gewerblicher Art entfalten. Ob dies
der Fall ist oder nicht, kann nur nach den fir die Einrichtung Rundfunk geltenden
verfassungsrechtlichen Grundsatzen und dem sonstigen 6ffentlichen Recht, zu dem
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auch die Rundfunkgesetze der Lander sowie ihre Staatsvertrdge gehoren, beurteilt
werden.

2. a) Der Rundfunk ist, nicht zuletzt infolge der Entwicklung der Fernsehtechnik, zu
einem der machtigsten Kommunikationsmittel und Massenmedien geworden, das
wegen seiner weitreichenden Wirkungen und Mdéglichkeiten sowie der Gefahr des
MiBbrauchs zum Zweck einseitiger EinfluRnahme auf die 6ffentliche Meinung nicht dem
freien Spiel der Kréfte Uberlassen werden kann. Das Bundesverfassungsgericht hat in
seinem Urteil vom 28. Februar 1961 (BVerfGE 12, 205 (259 ff.) - im folgenden: Fernseh-
Urteil) die sich aus der Besonderheit des Rundfunkwesens ergebende Bedeutung des
Art. 5 GG dargelegt. Danach verlangt Art. 5 GG, daB dieses "moderne Instrument der
Meinungsbildung" weder dem Staat noch einer gesellschaftlichen Gruppe tberlassen
wird. Zwar spricht Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nur von der "Berichterstattung" durch den
Rundfunk. Das besagt indessen nicht, daf sich die neutralisierenden Malnahmen
lediglich auf Nachrichtensendungen und ahnliches zu beschranken hatten. Der
Rundfunk wirkt auch mit den Sendungen auflerhalb des Bereichs der eigentlichen
Information und politischen Unterrichtung an der Meinungsbildung mit. Diese Mitwirkung
an der o&ffentlichen Meinungsbildung beschrankt sich keineswegs auf die
Nachrichtensendungen, politischen Kommentare, Sendereihen tber politische Probleme
der Gegenwart, Vergangenheit oder Zukunft; Meinungsbildung geschieht ebenso in
Horspielen und musikalischen Darbietungen (BVerfGE a.a.O., S. 260). Auch die Art der
Auswahl und der Gestaltung dessen, was gesendet werden soll, ist geeignet, den
Teilnehmer in eine bestimmte Richtung zu lenken. Das Sendeprogramm kann
infolgedessen nicht in einzelne Teile zerlegt, sondern muR als einheitliche Veranstaltung
gesehen werden.

Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG gewabhrleistet die institutionelle Freiheit des Rundfunks. Wie das
Bundesverfassungsgericht im Fernseh- Urteil ausgefiihrt hat, wird bei Priifung der
Frage, wie die Freiheit des Rundfunks zu sichern sei, die Besonderheit des
Rundfunkwesens - insbesondere verglichen mit der Presse - bedeutsam. Im Bereich des
Rundfunks ist - jedenfalls vorerst - sowohl aus technischen Griinden als auch wegen der
hohen finanziellen Anforderungen, die der Rundfunkbetrieb mit sich bringt, eine dem
Pressewesen entsprechende Vielfalt von miteinander konkurrierenden Darbietungen
nicht méglich. Dies erfordert besondere Vorkehrungen zur Verwirklichung und
Aufrechterhaltung der in Art. 5 GG gewahrleisteten Freiheit, die allgemein verbindlich zu
sein haben und daher durch Gesetz zu treffen sind. Alle in Betracht kommenden Kréfte
mussen auf die Tatigkeit des Rundfunks Einfluf haben und in dem "von einem
Mindestmal von inhaltlicher Ausgewogenheit, Sachlichkeit und gegenseitiger Achtung"
bestimmten Gesamtprogramm zu Worte kommen kénnen (BVerfGE a.a.O., S. 261-263).

Diese Grundsatze gelten auch heute noch. Die Frage, ob ihnen mehrere,
gegebenenfalls welche Organisationsformen entsprechen kénnen, bedarf hier keiner
Erérterung, da es ausschlieBlich auf die jetzt gultige rechtliche Gestaltung des
Rundfunkwesens ankommt.

b) Nach 1945 betrieben zunachst die Besatzungsméchte den Rundfunk. Der Ubergang
in die deutsche Zusténdigkeit vollzog sich in den westlichen Besatzungszonen in der
Weise, dal} teils durch Verordnungen der Militarregierungen, teils durch Gesetze der
inzwischen neu geschaffenen Lander Rundfunkanstalten des 6ffentlichen Rechts mit
dem Recht der Selbstverwaltung errichtet wurden. Mit dieser stark von den
Besatzungsmachten beeinfluBten Rundfunkorganisation sollte die Unabhangigkeit der
Anstalten vom Staat und ihre politische Neutralitdt gesichert werden. Seither sind in
allen Bundeslandern entweder Gesetze Uiber die Anstalten der betreffenden Lénder oder
Zustimmungsgesetze zu den Staatsvertragen tber die fir den Bereich mehrerer Lander
errichteten Anstalten erlassen worden. Die Rechtsform der Rundfunkanstalten als
Anstalten des o6ffentlichen Rechts mit dem Recht der Selbstverwaltung wurde tberall
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beibehalten. Die gesetzlichen Regelungen der verbindlichen Grundsatze fur die
Sendungen und der Organisation der einzelnen Rundfunkanstalten stimmen im
wesentlichen Uberein.

Der Rundfunk ist "Sache der Allgemeinheit". Er muf3 in voller Unabhangigkeit
Uberparteilich betrieben und von jeder Beeinflussung freigehalten werden. Die
Darbietungen sollen "Nachrichten und Kommentare, Unterhaltung, Bildung und
Belehrung, Gottesdienst und Erbauung vermitteln und dem Frieden, der Freiheit und der
Vélkerverstandigung dienen". Die verschiedenen weltanschaulichen, wissenschaftlichen
und kunstlerischen Richtungen sind zu beriicksichtigen (vgl. z. B. § 3 des Gesetzes Uber
den Hessischen Rundfunk vom 2. Oktober 1948 [GVBI. S. 123] und § 3 des
Staatsvertrages iber den Norddeutschen Rundfunk vom 16. Februar 1955 [GVBI. Schl-
H S. 92]).

Hinsichtlich der Organe der Anstalten enthalten die Landesgesetze Bestimmungen, die
eine weitgehende Beteiligung und Mitwirkung aller gesellschaftlich relevanten Krafte
gewahrleisten sollen. Von Bedeutung ist insbesondere der "Rundfunkrat”, das hdchste
Organ der Anstalt, das die Interessen der Allgemeinheit auf dem Gebiet des Rundfunks
vertritt, und dessen Aufgabe in den meisten Anstalten u. a. darin besteht, den
Intendanten zu wéhlen oder seine Wahl zu bestétigen, die Einhaltung der fir die
Sendungen gegebenen Grundsatze oder Richtlinien zu iberwachen und den
Haushaltsvoranschlag zu genehmigen. Seine Zusammensetzung ist in den
Rundfunkgesetzen zum Teil bis in alle Einzelheiten bestimmt, so in den L&ndern der
ehemals amerikanisch und franzésisch besetzten Zonen; in den tbrigen Landern
werden die Mitglieder der Rundfunkrate von den Landtagen nach den Grundséatzen der
Verhaltniswahl gewahlt.

SchlieBlich zeigt sich die besondere Natur des Rundfunks als einer der Allgemeinheit
verpflichteten Veranstaltung auch in den von den Landern getroffenen Maflnahmen zur
Zusammenarbeit der Rundfunkanstalten. So sind die Anstalten durch das
Lénderabkommen Uber die Koordinierung des Ersten Fernsehprogramms vom 17. April
1959 (vgl. z. B. GVBI. NW S. 151) erméachtigt und verpflichtet worden, gemeinsam ein
Fernsehprogramm zu gestalten. Durch das Abkommen Uber einen Finanzausgleich
zwischen den Rundfunkanstalten aus dem Jahre 1969 (vgl. z. B. BayGVBI. 1969 S. 380)
wurden die Anstalten erméachtigt und verpflichtet, einen angemessenen Finanzausgleich
durchzufliihren. Im Staatsvertrag tber die Errichtung der Anstalt des &ffentlichen Rechts
"Zweites Deutsches Fernsehen" vom 6. Juni 1961 (vgl. z. B. GBI. BadWartt. S. 215)
haben die Lander bestimmt, dal3 diese Anstalt 30 vom Hundert des im Gebiet der
vertragschlieRenden Lander anfallenden Aufkommens aus Fernsehgebihren erhélt und
daR etwaige Uberschiisse an die Lander zur Verwendung fir kulturelle Zwecke
zurtckflieRen.

Die Regelung des Rundfunkwesens in den Léndergesetzen verwirklicht die im Fernseh-
Urteil aus Art. 5 GG entwickelten Grundsétze, und es steht mit diesen
Verfassungsnormen auch nicht in Widerspruch, daf} den mit solchen Sicherungen
ausgestatteten Anstalten unter den obwaltenden Umstanden fiir die Veranstaltung von
Rundfunkdarbietungen ein Monopol eingerdumt wird (BVerfGE a.a.O., S. 262).

3. Aus den dargelegten Grundsatzen und Grundziigen der Organisation des
Rundfunkwesens ergibt sich, daR die Rundfunkanstalten nicht als Unternehmer, die eine
gewerbliche oder berufliche Tatigkeit ausiiben, angesprochen werden kénnen. Sie
erfillen in Wirklichkeit &ffentlich-rechtliche Aufgaben.

Den Landern ist von Verfassungs wegen aufgegeben, durch allgemein verbindliche
Normen zu sichern, daR die "furr die Allgemeinheit bestimmte Verbreitung" von
Nachrichten und Darbietungen durch den Rundfunk staatsfrei und unter Beteiligung aller
relevanten gesellschaftlichen Krafte erfolgt. Die Durchfiihrung dieser Aufgabe haben die
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L&énder den zu diesem Zweck errichteten Anstalten des 6ffentlichen Rechts zugewiesen
und bisher iberlassen. Damit haben sie den Rundfunkanstalten eine "Aufgabe der
offentlichen Verwaltung" (BVerfGE a.a.O., S. 246) Ubertragen, die sie selbst unmittelbar
wegen des Gebots der Staatsfreiheit des Rundfunks nicht wahrnehmen kénnen. Die
Tatigkeit der Rundfunkanstalten vollzieht sich daher im &ffentlich-rechtlichen Bereich.
Die Rundfunkanstalten stehen in 6ffentlicher Verantwortung und erfillen, indem sie
Aufgaben 6ffentlicher Verwaltung wahrnehmen, zugleich integrierende Funktionen fiir
das Staatsganze. lhre Sendetatigkeit ist nicht gewerblicher Art.

Dem kann nicht entgegengehalten werden, daf} die einzelne Rundfunkanstalt ihre
Leistungen gegen eine "Gebuhr" erbrachte und auf diese Weise mit dem
Rundfunkteilnehmer in eine Beziehung gewerblicher Art trate. Nach § 1 Abs. 2 des
Staatsvertrages Uber die Regelung des Rundfunkgebihrenwesens ist
Rundfunkteilnehmer, wer ein Empfangsgerat zum Empfang bereithalt, also an der
allgemeinen Veranstaltung teilzunehmen in der Lage ist. Wie sehr der Rundfunk als eine
Gesamtveranstaltung behandelt wird, ergibt sich insbesondere daraus, da® die Lander
in verschiedenen Staatsvertragen die Zusammenarbeit der Anstalten, den
Finanzausgleich und die gemeinsame Finanzierung eines Zweiten Deutschen
Fernsehens vorgesehen haben. Der Teilnehmer seinerseits ist nicht auf die Anstalt
seines Landes beschrankt, im Fernsehen schon wegen der Zusammenarbeit der
Anstalten und im Rundfunk infolge der Reichweite des Empfangs. Die fir das
Bereithalten des Empfangsgerats zu zahlende "Gebuhr", die der Anstalt des
betreffenden Landes zuflieRt, ist unter diesen Umsténden nicht Gegenleistung fir eine
Leistung, sondern das von den Landern eingefiihrte Mittel zur Finanzierung der
Gesamtveranstaltung. Es ist infolgedessen nicht gerechtfertigt, aus dem Vorhandensein
einer "Gebuhr" Schlisse auf die gewerbliche Natur der Rundfunkdarbietung zu ziehen.

Ebensowenig greift der Einwand durch, die Lénder kénnten bei Zubilligung einer so
weiten Gestaltungsfreiheit auch andere Kérperschaften des 6ffentlichen Rechts dem
Geltungsbereich des § 2 Abs. 3 Satz 1 UStG 1967 entziehen. Die Besonderheit im
Bereich des Rundfunkwesens liegt darin, da® die Landergesetzgeber an gewisse
zwingende Gebote des Art. 5 GG gebunden sind. Dal die Rundfunkanstalten eine
offentlich-rechtliche Aufgabe wahrnehmen und nicht Betriebe gewerblicher oder
beruflicher Art sind, ergibt sich aus der noch bestehenden Ordnung des
Rundfunkwesens und der Organisation der Rundfunkanstalten. In anderen Fallen der
offentlichen Daseinsvorsorge, in denen 6ffentliche Kérperschaften, insbesondere
Gebietskdrperschaften beteiligt sind, ergeben sich solche verfassungsrechtlichen
Konsequenzen in aller Regel nicht.

1. § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 bestimmt, dal3 die Rundfunkanstalten auf dem Gebiet
des Umsatzsteuerrechts so zu behandeln sind, als ob sie eine gewerbliche oder
berufliche Tatigkeit austibten, obwohl dies, wie zu | dargelegt, in Wirklichkeit nicht der
Fall ist. Dies hat zur Folge, daf die Rundfunkanstalten als Unternehmer im Sinne des
Umsatzsteuerrechts "gelten", obwohl sie in Wirklichkeit nicht Betriebe gewerblicher Art
sind, und daR die Gebuhren, obwohl sie nicht als Entgelt fur die durch den Rundfunk
gebotenen Leistungen im Sinne eines Leistungsaustausches betrachtet werden kénnen,
der Umsatzsteuer unterworfen werden.

Derartige Fiktionen werden zwar als Mittel der Gesetzestechnik nicht selten verwandt.
Es darf indessen nicht aulRer acht gelassen werden, dal sich der Gesetzgeber nicht
beliebig der Fiktion bedienen kann. Ihm sind unter anderem bestimmte Grenzen auch
dadurch gesetzt, dal® der Verfassungsgesetzgeber, wenn er direkt oder indirekt auf
Begriffe Bezug nimmt, die er der allgemeinen Rechtsordnung entlehnt, diese nicht mit
einem beliebigen Inhalt fullen kann.
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Hier hat, und zwar in der vor Inkrafttreten des Einundzwanzigsten Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Finanzreformgesetz) vom 12. Mai 1969 (BGBI. | S. 359)
geltenden Fassung, Art. 105 GG als spezielle Kompetenznorm flr steuerrechtliche
Bestimmungen (BVerfGE 16, 147 [162] mit weiteren Nachweisen) den Bund unter
gewissen Voraussetzungen zur konkurrierenden Gesetzgebung auf dem Gebiet der
Verbrauch- und Verkehrsteuern und damit auch fiir deren Hauptanwendungsfall, die
Umsatzsteuer, erméachtigt, die von jeher fir diesen Bereich typisch war und ihm ihr
Geprége verlieh. Die hierdurch begriindete Gesetzgebungskompetenz des Bundes
setzte den Gesetzgeber aber nicht in die Lage, nach Belieben einen Tatbestand mit
Bindungswirkung einer der in Art. 105 Abs. 2 GG a.F. erwédhnten Steuerarten zu
unterstellen. Diese waren vom Verfassungsgesetzgeber nicht eigensténdig definiert
worden. Da er sie der allgemeinen Rechtsordnung entlehnt hat, setzen die diesen
Begriffen immanenten objektiven Kriterien auch der Gesetzgebungskompetenz
unliberschreitbare Schranken.

Das Charakteristikum, das das Wesen der hier zur Anwendung kommenden
Umsatzsteuer bestimmt, liegt seit jeher in einer allgemeinen Verbrauchsbelastung und
Besteuerung jeglichen Leistungsaustausches, der im Wirtschaftsleben vorkommt
(Popitz, Umsatzsteuer, in Handwérterbuch fiir Staatswissenschaften, Bd. 8, 1928, S.
373 f.; Haller, Umsatzsteuer, in Handwérterbuch der Sozialwissenschaften, Bd. 10,
1959, S. 433; Alfred Hartmann, Umsatzsteuer, in Staatslexikon, Bd. 7, 1962, S. 1105).
Dieser Grundsatz durchzieht nicht zuféllig auch das traditionelle deutsche Steuerrecht
und alle Regelungen, die dieses Rechtsgebiet bisher durch den Gesetzgeber erfahren
hat.

§ 1 Nr. 1 des Umsatzsteuergesetzes vom 24. Dezember 1919 (RGBI. S. 2157) ging von
der Steuerpflicht derjenigen Lieferungen und Leistungen aus, die jemand innerhalb der
von ihm selbsténdig ausgeubten gewerblichen oder beruflichen Tatigkeit im Inland
gegen Entgelt ausfuhrt. Nicht einbezogen war die Betatigung 6ffentlicher Gewalt durch
offentlich-rechtliche Verbande, in der etwas von der gewerblichen oder beruflichen
Tatigkeit Wesensverschiedenes gesehen wurde (Popitz-KloR-Grabower, Kommentar
zum Umsatzsteuergesetz, 3. Aufl. 1928, Anm. B 12[S.291]und BV 7 [S. 343] zu § 1
Nr. 1). Auf der gleichen Linie bewegte sich das Umsatzsteuergesetz vom 17. Oktober
1934 (RGBI. | S. 942) - vgl. § 1 Nr. 1 in Verbindung mit § 2 Abs. 1 a.a.0. -. Es grenzte in
§ 2 Abs. 3 a.a.0. die Ausiibung 6&ffentlicher Gewalt sogar ausdriicklich von der
beruflichen oder gewerblichen Sphare ab. Die Kérperschaften des 6ffentlichen Rechts
konnten danach nur dann und insoweit zur Umsatzsteuer herangezogen werden, als
sich ihre Tatigkeit im privatwirtschaftlichen Bereich vollzog (Hartmann- Metzenmacher,
Das Umsatzsteuergesetz, 1935, Anm. D | zu § 2). Das Umsatzsteuergesetz in der
Fassung vom 1. September 1951 (BGBI. | S. 791) - wie im Ubrigen auch das
Umsatzsteuergesetz 1967 (vgl. § 1 Abs. 1 Nr. 1 Satz 1, § 2 Abs. 1 und Abs. 3 Satz 1
a.a.0.) - anderte, wie dargelegt ist, an dieser grundsatzlichen Differenzierung nichts.
Auch im Schrifttum wurde die Erfiillung &ffentlicher Aufgaben dann bejaht, wenn der
Daseinszweck einer Kérperschaft des 6ffentlichen Rechts nicht auf privatwirtschaftliche,
sondern auf hoheitsrechtliche Betétigung gerichtet ist und die in Frage stehende
Tatigkeit in den so umschriebenen Rahmen des Eigenlebens der Kérperschaft fallt; als
wesentlicher Gesichtspunkt wurde die ausdriickliche Zuweisung der Tatigkeit durch
Gesetz oder Verordnung hervorgehoben (Hartmann-Metzenmacher,
Umsatzsteuergesetz, Kommentar, 5. Aufl., § 2 Nr. 231).

Ist aber, wie die Rechtsentwicklung bestatigt, die
Umsatzsteuergesetzgebungskompetenz aus Art. 105 Abs. 2 GG a.F. ihrem Wesen nach
dadurch begrenzt, dal3 nur ein privatwirtschaftlicher Leistungsaustausch besteuert
werden darf, so kann der Bundesgesetzgeber diese Schranke nicht durch ein "gelten
als" durchbrechen. Er hat damit den Bereich des Umsatzsteuerrechts und auch das
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System des Umsatzsteuergesetzes 1967 verlassen. Er hat mit Hilfe einer Fiktion eine
Umsatzsteuer einzufiihren versucht, die mit einer immanenten Sachgebundenheit des
vom Verfassungsgesetzgeber implicite tbernommenen Begriffs der Umsatzsteuer nicht
vereinbar ist, und eine Kompetenz in Anspruch genommen, die er auf Grund des Art.
105 Abs. 2 GG a.F. nicht besitzt.

2. Da § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 schon wegen Uberschreitung der
Gesetzgebungskompetenz des Bundes nichtig ist, braucht nicht erértert zu werden, ob
die angefochtene Bestimmung auch gegen andere Verfassungsnormen verstoft.

1. Die zuldssige Verfassungsbeschwerde fihrt zu einer Prifung der angefochtenen
Bestimmung unter allen verfassungsrechtlichen Gesichtspunkten. Insbesondere kann
das Bundesverfassungsgericht im Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerde gegen
ein Bundesgesetz von Amts wegen priifen, ob eine Zustdndigkeit des Bundes zur
Gesetzgebung bestanden hat (BVerfGE 1, 264 [271 und Leitsatz 1]; seither standige
Rechtsprechung; vgl. u. a. auch: BVerfGE 3, 58 [74]; 6, 376 [385]; 17, 319 [329]). Wie
sich erwiesen hat, ist § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 schon deshalb nichtig, weil der
Bundesgesetzgeber nicht befugt ist, die in der Veranstaltung von Rundfunksendungen
bestehende Tétigkeit der Rundfunkanstalten in eine Tatigkeit gewerblicher oder
beruflicher Art umzudeuten. Unter diesen Umstanden bedarf es nicht mehr der Priifung
der weiteren, von den Rundfunkanstalten vorgetragenen Gesichtspunkte. Mit dem
Ausspruch der Nichtigkeit der angefochtenen Vorschrift in dem mit der
Verfassungsbeschwerde verbundenen Verfahren der Normenkontrolle ist auch das von
den Rundfunkanstalten angestrebte Ergebnis erreicht und ihrem Antrag in dem
wesentlichen Punkt Genlige getan. Ein besonderer Ausspruch ertbrigt sich.

2. Weitergehend als der Normenkontrollantrag der Hessischen Landesregierung
beantragen die Rundfunkanstalten, auch § 12 Abs. 2 Nr. 7a UStG 1967 fir nichtig zu
erkléaren. Diese Bestimmung regelt lediglich die Hohe des Steuersatzes und hat neben §
2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 keine selbstéandige Bedeutung. Mit der Nichtigerklarung des
§ 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 wird § 12 Abs. 2 Nr. 7a UStG 1967 gegenstandslos.

3. Die Entscheidung Uber die Erstattung der notwendigen Auslagen beruht auf § 34 Abs.
4 BVerfGG. Erstattungspflichtig ist die Bundesrepublik Deutschland, der der von den
Rundfunkanstalten erfolgreich gerligte Verfassungsversto zuzurechnen ist.

Iv.
Die Entscheidung zu C ist mit 4 gegen 3 Stimmen ergangen.
Dr. Leibholz, Geller, Dr. v.Schlabrendorff, Dr. Rupp, Dr. Geiger, Dr. Rinck, Wand

Abweichende Meinung der Richter Geller und Dr. Rupp zu der Begriindung des
Urteils des Zweiten Senats des Bundesverfassungsgerichts vom 27. Juli 1971

-- 2 BvF 1/68, 2 BVR 702/68 --

Wir stimmen der Begriindung des Urteils zu C.1l zu, sind jedoch der Meinung, daf} die
angefochtene Bestimmung schon deshalb nichtig ist, weil dem Bund den Landern
gegeniber die Gesetzgebungskompetenz fehlt.

1. Eine Gesetzesfiktion ist in aller Regel dann anzunehmen, wenn der Gesetzgeber
einen bestimmten Rechtssatz oder einen Komplex von Rechtsséatzen fir einen neuen
Tatbestand anwendbar macht, indem er diesen Tatbestand seiner wahren Natur zuwider
unwiderleglich so "umdenkt" (Enneccerus), da® er alsdann unter den Rechtssatz oder
den Komplex von Rechtssatzen féllt. Derartige Fiktionen werden als Mittel der
Gesetzestechnik nicht selten verwandt; in den zivilrechtlichen Gesetzen, insbesondere
dem Birgerlichen Gesetzbuch, finden sich bekanntlich zahlreiche Beispiele, in denen
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sich der Gesetzgeber der Fiktion bedient. Die Frage der Gesetzgebungszusténdigkeit
stellt sich hier nicht, da sowohl der geregelte Sachverhalt als auch der die Regelung
beherrschende Rechtssatz demselben Zustandigkeitsbereich zuzurechnen sind. Anders
liegt es dagegen, wenn diese Bereiche auseinanderfallen, wenn also der zu regelnde
(wahre) Sachverhalt und die Rechtssétze, denen er durch Umwandlung unterstellt
werden soll, verschiedenen Zusténdigkeitsbereichen angehdéren. Dann ergeben sich im
bundesstaatlichen Gefiige angesichts der strikten Trennung der
Gesetzgebungszustandigkeiten zwischen Bund und Landern Grenzen, die auch auf
"dem Schleichwege der Fiktion" (Josef Esser) nicht tiberwunden werden kénnen.

Im Fall des § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 liegen der Tatbestand, der "umgedacht" wird,
und der Komplex von Rechtssatzen, dem der neue Tatbestand unterworfen werden soll,
in verschiedenen Bereichen. Das Umsatzsteuerrecht féllt in die Zustandigkeit des
Bundes. Auf dem Gebiet des Rundfunkwesens steht dem Bund dagegen lediglich die
Kompetenz zur Regelung des sendetechnischen Bereichs unter Ausschlufd der
sogenannten Studiotechnik zu. Er ist nicht befugt, die Organisation der Veranstaltung
und die innere Organisation der Veranstalter von Rundfunksendungen zu regeln.
Insoweit sind ausschlieRlich die Léander zusténdig (BVerfGE 12, 205 [225 ff.]). Hier stellt
sich daher die Frage, ob die Umsatzsteuerkompetenz auch die Befugnis einschlief3t,
den Rundfunktatbestand vermittels der Fiktion so "umzudenken", daR er dem
Umsatzsteuerrecht unterworfen wird. Diese Frage ist zu verneinen.

Die Fiktion bedeutet nicht lediglich einen gedanklichen Vorgang derart, daR ein
Sachverhalt anders angesehen wird, als er in Wirklichkeit ist. Sie bewirkt auch, da® der
nunmehr anders liegende Sachverhalt in einen neuen Zusammenhang gestellt und
anderen Rechtsfolgen unterworfen wird. Damit wird der urspriingliche Sachverhalt
verandert. Dies ist im Fall des § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 unverkennbar. Die Lander
haben die 6ffentlich- rechtlichen Anstalten so gestaltet, da? sie nicht Betriebe
gewerblicher oder beruflicher Art sind, und ihnen damit eine festumrissene
Rechtsstellung eingerdumt. Die Bestimmung, die Anstalten seien trotzdem als
gewerblich oder beruflich tatig anzusehen, gestaltet die Anstalten zwar nicht von Grund
auf um, greift aber gleichwohl in die von den Léndern geschaffene Rundfunkordnung
ein, indem sie die Rechtsstellung der Rundfunkanstalten jedenfalls fir den Bereich des
Umsatzsteuerrechts @ndert. Unter Umsténden wirkt diese Anderung im ibrigen auch auf
die Art und Weise ein, in der die Rundfunkanstalten ihre Aufgabe durchfiihren. Im
Gesetzgebungsverfahren wurde nachdriicklich der wirtschaftspolitische,
konzentrationshemmende Effekt der Malinahme betont, der darin liege, dal "ein
ebenfalls steuerpflichtiger Rundfunk an der Ubernahme von Vorsteuern ein Interesse
héatte" (zu BTDrucks. V/1581 S. 4) und deshalb Produktionen auch von auRerhalb
beziehen werde. Die Anderung der Rechtsstellung der Rundfunkanstalten, wenn auch
nur in einem Teilbereich, sowie MaRnahmen der Lenkung und Einwirkung auf das
Verhalten der Rundfunkanstalten sind aber den Landern vorbehalten. Die beanstandete
bundesgesetzliche Regelung greift infolgedessen in die ausschlieflliche Zustandigkeit
der Lander fiir das Rundfunkrecht ein.

2. Der Bundesminister der Finanzen tragt in Ubereinstimmung mit dem Gutachten
Zweigert vor, dal} es auf die Formulierung des § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 nicht
entscheidend ankommen kénne, da der Bundesgesetzgeber das von ihm gewiinschte
Ergebnis unschwer auch hatte erreichen kénnen, indem er die Umsatze der
Rundfunkanstalten ausdricklich fur steuerbar erklarte.

Dies hatte indessen bedeutet, dal die Rundfunkanstalten anders als die sonstigen
offentlich-rechtlichen Kérperschaften zur Umsatzsteuer auch insoweit herangezogen
worden waren, als sie nicht gewerblich oder beruflich tatig sind. Ob eine solche
Systemwidrigkeit und Ungleichbehandlung der Rundfunkanstalten aus zureichenden
sachlichen Griinden gerechtfertigt werden kénnte, mufd dahingestellt bleiben. Denn
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jedenfalls hat der Gesetzgeber diesen Weg nicht beschritten. Er hat davon abgesehen,
die Systematik des Umsatzsteuergesetzes zu durchbrechen und hat statt dessen unter
Aufrechterhaltung des Umsatzsteuersystems einen fiktiven Sachverhalt geschaffen, an
den die Umsatzsteuervorschriften ankniipfen konnten. Nur diese durch Verwendung
einer Fiktion getroffene Regelung kann hier der Nachpriifung unterliegen. Wie zu 1)
dargelegt, 14t sich die Befugnis des Bundesgesetzgebers zu einer derartigen Regelung
nicht mehr aus der Zusténdigkeit fiir die Umsatzsteuergesetzgebung herleiten.

Geller, Dr. Rupp

Abweichende Meinung der Richter Dr. Geiger, Dr. Rinck und Wand zum Urteil des
Zweiten Senats des Bundesverfassungsgerichts vom 27. Juli 1971

-- 2 BvF 1/68, 2 BvR 702/68 --
§ 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 ist mit dem Grundgesetz vereinbar:
.

1. Die Veranstaltung von Rundfunk- und Fernsehdarbietungen ist eine 6ffentliche
Aufgabe. Daran ist mit dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 28. Februar
1961 (BVerfGE 12, 205 [243, 246]) festzuhalten. Sie kann nach Art. 5 GG nicht Sache
des Staates sein, also weder unmittelbar noch mittelbar zur staatlichen Aufgabe
gemacht werden. Art. 5 GG verweist sie in den Raum der Gesellschaft. Sie darf auch
nicht ausschlief3lich oder einseitig einer Gruppe der Gesellschaft Gberlassen werden.
Vielmehr verlangt Art. 5 GG, daR an dieser 6ffentlichen Aufgabe alle gesellschaftlich
relevanten Gruppen mit ihren Vorstellungen, Uberzeugungen, Meinungen und
Wertungen beteiligt werden und in einem ausgewogenen Verhaltnis zu Wort kommen.
Jede vermeidbare Monopolisierung dieser Aufgabe ist deshalb mit Art. 5 GG
unvereinbar (BVerfGE 12, 205 [262 f.]).

2. Zur Veranstaltung von Rundfunk- und Fernsehdarbietungen bedarf es eines Tragers,
einer technisch und wirtschaftlich leistungsféhigen Institution, die die Gewahr bietet, dal}
im Rahmen des Méglichen die 6ffentliche Aufgabe in Einklang mit den genannten
Forderungen des Art. 5 GG erflillt wird. Die Errichtung solcher Einrichtungen kann im
Hinblick auf die Eigenart des Rundfunks und Fernsehens, insbesondere im Hinblick auf
die technischen Gegebenheiten (beschrankte Zahl der fur diesen Zweck zur Verfligung
stehenden Frequenzen, Riicksicht auf stérungsfreien Empfang usw.) und die
Kostspieligkeit der Studiotechnik sowie den aufRerordentlich groen Aufwand fir die
Programmgestaltung zur Zeit nicht dem freien Belieben von Einzelnen oder von
Gruppen Uberlassen werden, da dies mit Sicherheit dazu fiihren wiirde, daB sich einige
wenige kapitalkraftige Interessierte oder einseitig nur die eine oder andere
gesellschaftlich machtige Gruppe jener 6ffentlichen Aufgabe beméachtigte. Das wiirde
sich erst &ndern, wenn allen daran interessierten Gruppen oder allen Gemeinschaften
von kooperationswilligen Gruppen eine Frequenz zugewiesen werden kdnnte und sich
auf diese Weise ein Pluralismus der Meinungen und Anschauungen ahnlich wie im
Bereich der Presse auch im Bereich von Rundfunk und Fernsehen herstellen liel3e.

Deshalb fordert Art. 5 GG, indem er sich fur die Freiheit im Bereich der
Massenkommunikationsmittel entscheidet, daf} zur Zeit noch der Gesetzgeber
besondere Rechtsformen fiir die Organisierung von Tragern von Rundfunk- und
Fernsehdarbietungen schafft, die die genannte Gefahr abwehren. Es gibt also zwar
keine staatliche Zusténdigkeit, auf die Veranstaltung von Rundfunk- und
Fernsehdarbietungen, auf ihre inhaltliche Gestaltung, auf das Programm, also auch nur
mittelbar auf die Art der Erfullung der &ffentlichen Aufgabe einzuwirken, wohl aber -
solange es notwendig ist - eine staatliche Zusténdigkeit, die Organisations-form der
Trager jener &ffentlichen Aufgabe gesetzlich zu regeln, und zwar immer und
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ausschlieBlich unter dem Gesichtspunkt des Art. 5 GG, Rundfunk- und
Fernsehdarbietungen staatsfrei zu halten und gleichzeitig die Mitwirkung und das
Zuwortekommen aller gesellschaftlich relevanten Gruppen in einem ausgewogenen
Verhaltnis innerhalb des gesamten Rundfunk- und Fernsehwesens zu sichern. Die
derart gegenstandlich beschrénkte Gesetzgebungszustandigkeit auf dem Gebiet des
Rundfunk- und Fernsehwesens kommt in der Bundesrepublik Deutschland grundsétzlich
den Landern zu. Das Bundesverfassungsgericht hat als eine dem Art. 5 GG geniigende
Organisationsform von Tragern von Rundfunk- und Fernsehdarbietungen die &ffentlich-
rechtliche Rundfunkanstalt, wie sie zur Zeit gesetzlich fixiert ist, anerkannt. Es hat aber
damit nicht ausgeschlossen, daf} auch in dieser Form der 6ffentlich-rechtlichen Anstalt
die Mitwirkung und das Zuwortekommen der verschiedenen gesellschaftlichen Krafte
und Gruppen in anderer Weise als bisher (iblich verwirklicht werden kann, und es hat
insbesondere ausdricklich auch eine privatrechtliche Organisation der Trager von
solchen Veranstaltungen als mit Art. 5 GG vereinbar erklart (BVerfGE 12, 205 [262]).

Durch die gesetzgeberische Entscheidung fir die eine oder andere Organisationsform
des Tragers andert sich nichts an der rechtlichen Charakterisierung der &ffentlichen
Aufgabe, wie sie unter 1) dargestellt und durch Art. 5 GG bestimmt ist.
Offentlichrechtliche Anstalten - gleichgdiltig, in welcher Ausformung der ausgewogenen
Mitwirkung der gesellschaftlichen Krafte und Gruppen - und privatrechtliche
Einrichtungen nehmen rechtlich dieselbe 6&ffentliche Aufgabe in derselben von Art. 5 GG
gebotenen Weise wahr. Wenn Art. 5 GG fordert, daR die 6ffentliche Aufgabe der
Darbietung von Rundfunk- und Fernsehveranstaltungen staatsfrei zu erfillen ist und
jede nach dem Stand der Technik und der wirtschaftlichen Vernunft mégliche
Verwirklichung von Freiheit auf diesem Gebiet auch zu gewahren ist, dann hat der
staatliche Gesetzgeber alle dazu nétigen Organisationsformen zur Verfiigung zu stellen.
Das Niveau des Programms haben die gesellschaftlich relevanten Gruppen nach dem
Mafe ihrer Mitwirkung und Beteiligung Uber die dazu bestellten reprasentativen
Tragerorgane und aufRerhalb dieser Einrichtungen die Rundfunk- und
Fernsehteilnehmer durch individuelle und kollektive Aktivitdten gegeniiber den
Tragereinrichtungen und durch ihre Entscheidungen bei der Wahl und der Auswahl des
Programms zu bestimmen und zu verantworten. Aus all dem folgt, daf? die Trager fiir die
Erfullung der &ffentlichen Aufgabe nicht eigentlich "Herr" des Rundfunks und
Fernsehens sind, und daR noch weniger die berufsméaRigen Akteure innerhalb der
Trager sich als Herr des Rundfunks und Fernsehens verstehen dirfen, sondern daf3
diese Trager nur Instrument sind, mittels dessen die gesellschaftlich relevanten Kréfte
und Gruppen die 6ffentliche Aufgabe erfiillen. Solange die Freiheit des Rundfunks, die
in der freien Beteiligung aller gesellschaftlich relevanten Krafte und Gruppen an der
Gestaltung des Programms besteht, nur durch eine bestimmte Binnenstruktur der
Tragerorganisationen verwirklicht werden kann, wirde es eine Verkehrung des in Art. 5
GG enthaltenen Prinzips der Rundfunkfreiheit sein, die 6ffentliche Aufgabe als eine von
dem Trager souveran oder selbstherrlich, d. h. maRgeblich von seiner Auffassung tber
das rechte Verstandnis von dieser Aufgabe und ihrer Erfilllung bestimmte Aufgabe zu
verstehen, statt die gesellschaftlich relevanten Kréafte und Gruppen als die tber Form,
Inhalt und Gestaltung der Rundfunkdarbietung Bestimmenden anzusehen, denen sich
die Trager zu 6ffnen haben und denen sie zu dienen haben.

Das verfassungsrechtlich Besondere an den deutschen 6&ffentlichrechtlichen
Rundfunkanstalten ist: Hier wird nicht, wie es die Regel ist, eine &ffentliche Aufgabe zur
staatlichen Aufgabe gemacht und aus Griinden der ZweckmaRigkeit einer dem Staat
inkorporierten 6ffentlich-rechtlichen Anstalt zur staatsmittelbaren Verwaltung gegeben -
genau das verbietet, wie das Bundesverfassungsgericht friher dargelegt hat, Art. 5 GG -
, sondern die 6ffentliche Aufgabe als eine staatsfremde einem Trager tUberantwortet, der
nach seiner Organisationsform die Gewahr daflr bietet, daR die gesellschaftlich
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relevanten Gruppen in ausgewogenem Verhéltnis an der Darbietung von Rundfunk- und
Fernsehveranstaltungen teilnehmen.

Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 28. Februar 1961 (BVerfGE 12, 205)
wird also miBverstanden, wenn angenommen wird, die 6ffentliche Aufgabe, der die
offentlich-rechtlichen Anstalten dienen und die sie zu erfillen haben, werde in ihrer
Hand zu einer 6ffentlich-rechtlichen Aufgabe und zu einem Stiick mittelbarer
Staatsverwaltung. Die Ausfihrungen des Gerichts zu E.-I. der Begriindung dieses
Urteils (BVerfGE 12, 205 [243 ff.]) betreffen ausschlieRlich die Frage der
Kompetenzabgrenzung zwischen Bund und Landern im Bundesstaat nach Art. 30 GG.
In diesem Zusammenhang und nur fur diesen Zusammenhang ist einleitend gesagt:
"Wenn sich der Staat mit dieser Aufgabe befal’t, wird sie zu einer 'staatlichen Aufgabe’,
deren Erfiillung nach Art. 30 GG Sache der Lander ist"; dabei sind die Worte "staatliche
Aufgabe" mit Bedacht in Anfiihrungszeichen gesetzt. Der Satz sagt deutlich, da nur,
wenn - und selbstverstandlich nur insoweit - der Staat Gberhaupt eine Kompetenz
besitzt, die kompetenzgemaRen MalRnahmen (z. B. Erlal eines Organisationsgesetzes,
limitierte Rechtsaufsicht Gber die Tragerorganisationen von Rundfunk- und
Fernsehdarbietungen, gesetzliche Fixierung der Rundfunkgebuhr) staatliche Aufgaben
werden. Folgerichtig heillt es weiter (a.a.0., S. 244): Unter die Kompetenznorm des Art.
30 GG fallt "diejenige Betéatigung des Staates, die der Erfiillung &ffentlicher Aufgaben
dient, und zwar ohne Riicksicht darauf, ob Mittel des 6ffentlichen oder des privaten
Rechts verwendet werden". Und zusammenfassend wird festgestellt, "daR der Rundfunk
zu einer 6ffentlichen Einrichtung geworden ist und in éffentlicher Verantwortung steht.
Wenn sich der Staat mit dem Rundfunk in irgendeiner Form befaf3t, so nimmt er damit
eine Aufgabe der 6ffentlichen Verwaltung wahr" (a.a.0., S. 246).

Die formale Organisation der Trager von Rundfunk- und Fernsehdarbietungen als
offentlich-rechtliche Anstalten kann - unbeschadet dessen, daf} sie ausnahmsweise
einmal an sehr peripheren materiellrechtlichen Punkten durchschlagt (Kompetenz zum
Erlal3 einer Satzung in § 3 Abs. 1 des Staatsvertrags Uber die Regelung des
Rundfunkgebiihrenwesens vom 31. Oktober 1968, ARD-Handbuch 1970, S. 299;
Zuteilung von Sendezeiten an politische Parteien im Wahlkampf als mit
Verfassungsbeschwerde angreifbarer Akt der 6ffentlichen Gewalt, BVerfGE 7, 99 [104];
14, 121 [129 {.]) - nicht dartber hinweg tauschen, dal sie nach ihrem Aufbau, ihren
Organen und der Abwicklung ihrer Geschéfte jedes spezifisch 6ffentlich-rechtlichen
Elements ermangeln: sie kennen nicht einmal Beamte oder 6ffentlich-rechtliche
Bedienstete; sie verfigen dem Staatsbirger gegeniber Uiber keinerlei hoheitliche
Gewalt; ihre Aufgabe gehort nicht zu den dem Staat vorbehaltenen Aufgaben; sie
konkurrieren de constitutione lata potentiell mit privaten Trégern. Sie gleichen also
insoweit jedem beliebigen anderen Grounternehmen.

3. Die offentliche Aufgabe, die in der dargestellten Weise die
Massenkommunikationsmittel erfillen, umfalt alle Darbietungen des Sendeprogramms,
also Information, Kritik und Kommentar Uber aktuelle politische Vorgéange, tber
gesellschaftliche Prozesse und Uber kulturelle Erscheinungen im weitesten Sinn,
Darbietungen kultureller und bildender Art - Konzerte, Fernsehspiele, Theater und
wissenschaftliche Vortrége -, Unterrichts- und Fortbildungsprogramme (z. B. das
Schulfernsehen) und Darbietungen der Unterhaltung (Film, Kabarett, Revue, Sportschau
und Showgeschéft). Die Erfiillung dieser Aufgabe impliziert die Konzipierung des
Programms, die einschlieRt die Planung und Entscheidung tber den Anteil der
genannten Arten von Darbietungen am Gesamtprogramm und Uber ihre Unterbringung
in der Sendefolge sowie iber die Entwicklung von Form und Inhalt der einzelnen
Sendung und die Verwirklichung des Programms, also die "Herstellung" des sendereifen
Manuskripts des Fernsehspiels, des Dokumentarfilms, der Aufzeichnung einer
Unterhaltungssendung usf. Die Erfullung der Aufgabe erfordert einen umfangreichen,
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komplizierten, aufwendigen ProduktionsprozeR, der endet mit der Ausstrahlung des
fertigen Programms. Diese Téatigkeit enthalt insgesamt und in jeder ihrer Einzelheiten
ihrer Natur nach nichts Hoheitliches. Es ist eine Leistung, die zwar von &ffentlichem
Interesse ist, die gesellschaftlich bedeutsam ist, die nicht rein kommerziell gesehen
werden kann, die ihren Standard aus der Riicksicht auf das Gemeinwohl gewinnt und
diese Besonderheit, aus der sich ihre Charakterisierung als "6ffentliche Aufgabe" ergibt,
mit anderen Dienstleistungen oder Tatigkeiten von 6ffentlichem Interesse teilt
(angefangen von der Lieferung elektrischer Kraft tber die Bereitstellung leistungsfahiger
Krankenh&user, die freie Presse, die Beurkundungstatigkeit des Notars bis zur Tatigkeit
beispielsweise der Gewerkschaften). Die Tréger von Rundfunk- und
Fernsehdarbietungen sind riesige Dienstleistungsunternehmen, die unter den
gegenwartig gesellschaftlich-politischen Verhaltnissen unentbehrlich sind.

4. Die Erfiillung der 6ffentlichen Aufgabe durch die Trager von Rundfunk- und
Fernsehdarbietungen kostet Geld. Der Gesamtaufwand aller Rundfunk- und
Fernsehanstalten der Bundesrepublik Deutschland belief sich 1970 auf weit Gber 1
Milliarde DM. Das Ruickgrat ihrer Einnahmen bilden die Rundfunk- und
Fernsehgebiihren, soweit sie den Anstalten zuflieBen. 1969 (vor der Erh6hung der
Rundfunk- und Fernsehgebihr) betrug bei den Landesrundfunkanstalten das
Nettoeinkommen aus Gebuhren rund 786 Millionen DM, der Nettogewinn aus Werbung
rund 117 Millionen DM (vgl. Tabelle 3 und 17, 18 der Finanzstatistik im ARD-Jahrbuch
1970, S. 252, 267).

Was die Rundfunk- und Fernsehgebiihr anlangt, ist soviel sicher: Sie ist keine
Lizenzgebihr fur die Aufstellung und Inbetriebnahme des Empfangsgerats als einer
"Sendeanlage". Sie ist festgesetzt und ab 1. Januar 1970 erhéht worden im Hinblick auf
den Finanzbedarf der Trager der Rundfunk- und Fernsehdarbietungen. Sie flief3t nicht
der Bundespost zu als Behdrde, die die Erlaubnis zum Aufstellen und Inbetriebnehmen
des Empfangsgeréts erteilt; die Bundespost ist nur "Einzugsstelle” fiir die Gebuhren.
Glaubiger der Gebiihr sind die Rundfunkanstalten, nicht das Land. Uber Erhebung und
Festsetzung der Gebuhr entscheidet allerdings das Land unter Inanspruchnahme seiner
Kompetenzen im Bereich des Rundfunk- und Fernsehwesens. Wie die Gebuhr oder der
den Rundfunkanstalten zuflieBende Gebihrenanteil im tbrigen rechtlich zu qualifizieren
ist, kann hier im einzelnen dahinstehen. Materiell ist sie eine gesetzlich begriindete
Leistung der Rundfunk- und Fernsehteilnehmer an die Rundfunkanstalten, die das
Entgelt darstellt "fur die Entgegennahme des Programms und der fur seine Ausstrahlung
zur Verfugung gestellten Fazilitdten" (Oppermann, Kulturverwaltungsrecht, 1969, S.
502). DaR sie von den Ministerprasidenten als "politischer Preis" verstanden wird, also
aus politischen (sozialen und gesellschaftspolitischen) Griinden so niedrig wie mdglich
gehalten wird, &ndern an dem Entgeltcharakter nicht das geringste. Dal} sie in extremer
Weise pauschaliert und ohne Riicksicht darauf, ob und in welchem Umfang und
innerhalb welchen Programms die Rundfunk- und Fernsehleistung auch tatsachlich in
Anspruch genommen wird, zu zahlen ist, &ndern ebensowenig etwas am
Entgeltcharakter der Gebihr. Vergleichbares gibt es auch anderweit, beispielsweise das
Theaterabonnement oder die Jahresnetzkarte der Bundesbahn.

Fir die Finanzierung der Trager von Rundfunk- und Fernsehdarbietungen, die ihr
Programm ausstrahlen (also nicht die Technik der Kassette und der Verkabelung
wahlen), gibt es praktisch nur einen Weg, der verfassungsrechtlich unbedenklich und
praktikabel ist. Die Finanzierung aus dem o&ffentlichen Haushalt der Lander (oder des
Bundes) ware im Hinblick auf die von Art. 5 GG geforderte Freiheit und Unabhangigkeit
aller potentiellen Trager - auch der Rundfunkanstalten! - vom Staat ebenso unzulassig
wie die unbegrenzte oder Uberwiegende Finanzierung der politischen Parteien aus den
offentlichen Haushalten; denn dadurch gerieten die Anstalten (jedweder rechtlichen
Organisationsform) hinsichtlich ihrer éffentlichen Aufgabe, Rundfunk- und
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Fernsehdarbietungen anzubieten und auszustrahlen, in eine Abh&ngigkeit vom Staat
(vgl. BVerfGE 20, 56 [97-112]). Soll die Verweisung der Anstalten auf eine Finanzierung
durch Werbung unterbleiben, weil die einseitige Kommerzialisierung des Rundfunk- und
Fernsehwesens in Widerstreit geraten kénnte mit der Riicksicht auf das Offentlichkeits-
und Gemeinwohlinteresse, die die Erfiillung einer 6ffentlichen Aufgabe erfordert, so
bleibt nur die Finanzierung aus Geldleistungen der Biirger, die das Angebot der
Rundfunk- und Fernsehanstalten akzeptieren und sich am Empfang der ausgestrahlten
Programme beteiligen. Dem entspricht die Einhebung einer "Gebuhr", wie sie die
Anstalten derzeit durch die Bundespost kassieren lassen. lhre H6he wird nicht, wie es
dem Grundsatz der Freiheit und Unabhangigkeit vom Staat entsprechen wirde, von den
Organen der Anstalt, sondern vom Staat festgesetzt; die Ministerprasidenten der Lander
vereinbaren sie, die Lander schliel3en einen entsprechenden Staatsvertrag und die
Landesparlamente stimmen dem Staatsvertrag zu. Die darin liegende Einschrankung
des Grundsatzes der Freiheit und Unabhangigkeit vom Staat ist gerechtfertigt im
Hinblick darauf, dal das jedem GroRBunternehmen mit einer faktischen Monopolstellung
eigentiimliche Interesse an Erhéhung seiner Finanzmittel die Gefahr in sich birgt, daf3
bei der Bestimmung der Gebuhrenhdhe nicht nach dem Grundsatz gréitmdoglicher
Sparsamkeit verfahren wird, die Monopolstellung ausgenutzt wird und die Interessen der
Rundfunk- und Fernsehteilnehmer zu kurz kommen. Die Festsetzung der Gebuhr durch
den Staat ist andererseits mit jenem Grundsatz der Freiheit und Unabhangigkeit der
Anstalt vom Staat so lange vereinbar, als dieser nicht tber seine
Entscheidungszustandigkeit EinfluR auf das Programm zu nehmen versucht, also eine
ausreichende Finanzierung der Anstalten sichert.

1. Im System der deutschen Umsatzsteuer sind seit je auch 6&ffentlich-rechtlich
organisierte Unternehmen steuerbar (Popitz in Popitz-KloR-Grabower, Kommentar zum
Umsatzsteuergesetz, 3. Aufl., 1928, S. 100, 342 ff.). Es gibt keinen
verfassungsrechtlichen Satz, der die Besteuerung in Riicksicht auf die
offentlichrechtliche Organisation des Unternehmens verbietet. Ob und inwieweit
offentlich-rechtliche juristische Personen umsatzsteuerpflichtig sein sollen, ist zunachst
eine Frage der ZweckmaRigkeit, der wirtschaftlichen Vernunft und der Finanzpolitik; erst
wenn sie grundséatzlich bejaht wird und es dann um die Ausgestaltung der
Umsatzsteuerpflicht fir die 6ffentlich-rechtliche juristische Person geht, erheben sich u.
U. verfassungsrechtliche Fragen (beispielsweise unter dem Gesichtspunkt des
Gleichheitssatzes). Die Einbeziehung oder Ausklammerung 6ffentlich-rechtlicher
Korperschaften in die Regelung eines Umsatzsteuergesetzes ist insbesondere keine
Frage der Grenzen der Gesetzgebungskompetenz des Bundes auf dem Gebiet des
Steuerrechts im allgemeinen oder des Umsatzsteuerrechts im besonderen. Der Bund ist
fraglos kompetent zum ErlaBl eines Umsatzsteuergesetzes und in den Rahmen dieser
Kompetenz fallt auch die Bestimmung, ob und welche Kérperschaften des 6ffentlichen
Rechts und unter welchen Voraussetzungen sie umsatzsteuerpflichtig sein sollen. Das
ergibt sich daraus, daf} von Anfang an friiher der Reichsgesetzgeber und heute der
Bundesgesetzgeber im Umsatzsteuergesetz 6ffentlichrechtliche Kérperschaften in
wechselndem Umfang steuerpflichtig gemacht und umgekehrt ihnen, ebenfalls in
wechselndem Umfang, expressis verbis Umsatzsteuerbefreiung gewahrt hat; das gilt
speziell auch fur den Rundfunk, der zeitweise mit seinem Gebiihreneinkommen
umsatzsteuerpflichtig und zeitweise von der Umsatzsteuerpflicht befreit war. Allein aus
dem Gesichtspunkt der Grenzen der grundgesetzlichen Kompetenz des Bundes zum
Erlall eines Umsatzsteuergesetzes laRt sich also die Verfassungswidrigkeit der
Regelung, die das Gebihrenaufkommen der Anstalten umsatzsteuerpflichtig macht,
nicht herleiten.

2. Soweit &ffentlich-rechtliche Kérperschaften (Anstalten und Stiftungen) als
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steuerpflichtige Unternehmen in Betracht gezogen werden, entsteht das Problem der
Abgrenzung der Steuerpflicht. Offentlich-rechtliche Kérperschaften erzielen im
Zusammenhang mit der Erfullung ihrer Aufgaben in der verschiedensten Weise
Einklnfte: aus der VerauRerung von Verwaltungsmaterial (Kraftwagen, Maschinen,
Mobiliar, amtliche Druckschriften usw.), aus Dienstleistungen (Bank- und
Sparkassengeschafte, Vermietung von Kihlhdusern, Verpachtung von Grabstellen,
Lieferung von Strom, Gas und Wasser, Unterhaltung von Theatern, Ratskellern,
offentlichen Badern usf.), aus laufenden und einmaligen Gebiihren und Beitragen fir
Konzessionen usf. Die Aufgaben einer &ffentlich-rechtlichen Kérperschaft kénnen so
umschrieben sein, dal derartige Einkinfte nur bei der Erfillung eines bestimmten Teils
ihrer Aufgaben anfallen; die Aufgabe der 6ffentlichen Kérperschaft kann auch so
begrenzt sein, daB ihre Erfiillung insgesamt gegen Entgelt stattfindet. Im Hinblick auf
diese Vielfaltigkeit méglicher Einnahmen einer Kérperschaft 18Rt sich von Anfang an das
Bemihen des Gesetzgebers erkennen, im Umsatzsteuergesetz zwischen "Ausiibung
offentlicher Gewalt" und einer "gewerblichen oder beruflichen Tatigkeit" zu
unterscheiden. Das ist im Laufe der Zeit mit unterschiedlichen Formulierungen des
Gesetzes versucht worden. Die Grenze blieb, wie es der Reichsfinanzhof und der
Bundesfinanzhof wiederholt ausgedriickt haben, "flissig". Die Rechtsprechung und
Literatur dazu war und ist unsicher, unklar und nicht immer folgerichtig. Die
Schwierigkeiten konnten bisher auch nicht durch Durchfiihrungsverordnungen und
Verwaltungsvorschriften véllig behoben werden. Unverkennbar aber ist bei allen
Abgrenzungsversuchen die Orientierung an der Frage, ob das Verwaltungshandeln
seiner Art nach nahe kommt und vergleichbar ist einer gewerblichen oder beruflichen
Tatigkeit, ob es, soweit es in dieser Weise gleich zu bewerten ist, innerhalb der
Gesamtkompetenz der Kérperschaft von einiger Bedeutung ist oder gar der
Koérperschaft ihr charakteristisches Geprage gibt.

Das Umsatzsteuergesetz 1967 bestimmt - in Einklang mit der allgemeinen Tendenz der
Bemiihungen in der Vergangenheit - die Abgrenzung zwischen umsatzsteuerpflichtiger
Tatigkeit und nicht umsatzsteuerpflichtiger Tatigkeit einer &6ffentlich-rechtlichen
Ko&rperschaft durch die neue Formulierung, dal Kérperschaften des 6ffentlichen Rechts
"nur im Rahmen ihrer Betriebe gewerblicher Art (§ 1 Abs. 1 Nr. 6 des
Korperschaftssteuergesetzes) und ihrer land- und forstwirtschaftlichen Betriebe
gewerblich oder beruflich tatig" sind (§ 2 Abs. 3 Satz 1 UStG 1967). Nach § 2 Abs. 3
Satz 1 UStG kann also eine 6ffentlich-rechtliche Kérperschaft "gewerbliche Betriebe"
haben oder, wenn ihre Aufgabe insgesamt diese Qualifizierung rechtfertigt, ein
gewerblicher Betrieb sein ("Betriebe gewerblicher Art von Kérperschaften des
offentlichen Rechts", § 1 Abs. 1 Nr. 6 KStG; § 5 Abs. 1, § 6 KStDV). Folgt man der
Durchfiihrungsverordnung zum Kérperschaftsteuergesetz, so gehéren zu den Betrieben
gewerblicher Art von K&rperschaften des 6ffentlichen Rechts "alle Einrichtungen, die
einer nachhaltigen wirtschaftlichen Tatigkeit zur Erzielung von Einnahmen ... dienen. Die
Absicht, Gewinn zu erzielen, ist nicht erforderlich” (§ 1 Abs. 1); die Einrichtung muf sich
(falls die Korperschaft weiterreichende Aufgaben hat) "innerhalb der Gesamtbetétigung
der Korperschaft wirtschaftlich herausheben" und eine gewisse wirtschaftliche
Selbstandigkeit besitzen (§ 1 Abs. 2). Aus § 2 KStDV ergibt sich, dal das Erfordernis
der Einrichtung "einer nachhaltigen wirtschaftlichen Tatigkeit zur Erzielung von
Einnahmen" zu dienen, nicht in dem Sinn gemeint sein kann, daf} diese Einrichtung in
erster Linie zur Erzielung von Einkinften errichtet und unterhalten sein mul3. Sie ist
Betrieb gewerblicher Art auch dann, wenn sie von ihrer Aufgabe her zuerst und vor
allem bestimmten 6ffentlichen Zwecken dient (der Versorgung der Bevolkerung mit
Wasser, Gas, Elektrizitdt oder Warme, dem &ffentlichen Verkehr oder dem
Hafenbetrieb) und diese Leistungen gegen Entgelt, also auch "zur Erzielung von
Einnahmen" gewahrt. Ob § 4 KStDV eine dem Gesetz entsprechende Auslegung des §
2 Abs. 3 Satz 1 UStG und § 1 Abs. 1 Nr. 6 KStG enthalt, kann dahinstehen. Jedenfalls
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mufd die zur Charakterisierung der "Hoheitsbetriebe" verwendete Formel, daf} sie
"Uberwiegend der Ausiibung 6ffentlicher Gewalt dienen" missen, enger verstanden
werden als "hoheitliches Handeln" oder "Handeln in Erflllung einer &ffentlichen
Aufgabe". Wie sich aus dem folgenden Satz ergibt, muf} es sich mindestens um ein
hoheitliches Handeln unter Einsatz von obrigkeitlichem Zwang handeln ("Leistungen, zu
deren Annahme der Leistungsempféanger auf Grund gesetzlicher oder behérdlicher
Anordnung verpflichtet ist"); dem entspricht auch der Erlal3 vom 3. Januar 1968
betreffend Besteuerung der Kérperschaften des 6ffentlichen Rechts nach § 2 Abs. 3 und
§ 15 Abs. 1 UStG 1967 (BStBI. 1968 | S. 182).

Nur Verwaltungen, die obrigkeitlich (unter Einsatz von Befehl, Gebot und Zwang)
handeln, nicht auch Verwaltungen, die "schlicht hoheitlich" handeln, sind seit je von der
Umsatzsteuerpflicht ausgenommen, selbst wenn sie dabei Einnahmen erzielen. "Dem
Begriff der gewerblichen oder beruflichen Tatigkeit widerspricht lediglich diejenige
Téatigkeit offentlicher Kérperschaften, die in Austibung der &ffentlichen Gewalt erfolgt.
Insoweit hierbei also in der Form von Gebiihren oder sonstigen Zahlungen Entgelte
vereinnahmt werden, tritt keine Steuerpflicht ein" (Popitz, a.a.0., S. 101). "Grundséatzlich
auszuscheiden aus der Umsatzsteuerpflicht, als nicht gewerblich oder beruflich, ist die
Tatigkeit der 6ffentlich-rechtlichen Verbande, die sich als Ausflul der &ffentlich-
rechtlichen Gewalt darstellt... Statt von &ffentlich-rechtlicher Gewalt kann man auch von
obrigkeitlicher Tatigkeit im Gegensatz zur sozialen Tatigkeit des Staates sprechen (vgl.
Jellinek, Recht des modernen Staates, 3. Aufl. 1919, S. 606)... Das entscheidende
Merkmal kann allein der Wirkung des Verwaltungsakts entnommen werden: Er mul} auf
eine offentlich-rechtliche Wirkung gerichtet sein. Diese Wirkung wird stets unmittelbar
oder mittelbar mit der allein der &ffentlichen Gewalt wesentlichen Macht, die sich in
Zwang aulRern kann, in Verbindung stehen ..." (Popitz a.a.0., S. 343 f.).

3. Die bisher deutlich gewordene Schwierigkeit der Abgrenzung, in welchem Umfang die
Kérperschaft des 6ffentlichen Rechts zur Umsatzsteuer heranzuziehen ist, beseitigt fur
die Rundfunk- und Fernsehanstalten § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG, indem er bestimmt: "Die
Tatigkeit der Rundfunkanstalten gilt als gewerbliche oder berufliche Tatigkeit im Sinne
dieses Gesetzes". Der Gesetzgeber verwendet hier die rechtstechnische Figur einer
Fiktion. Seit der Untersuchung von Esser tber "Wert und Bedeutung der
Rechtsfiktionen" ist nicht nur gelaufig, dal es im Recht Fiktionen der verschiedensten
Art gibt, sondern auch ausgemacht, daf3 die Rechtsfiktion (jeder Art) etwas anderes ist
als die Fiktion innerhalb der Erkenntnistheorie. Im Recht hat die Fiktion stets die
Bedeutung einer Verweisung, durch die verschiedene Sachverhalte rechtlich (in je
verschiedenem, im Einzelfall ndher zu bestimmendem Umfang) gleich bewertet und
behandelt werden. Es handelt sich "bei der Rechtsfiktion nicht um tatséchliche
Identifikation des Verschiedenen, sondern nur um die Aufforderung zur rechtlichen
Gleichbewertung verschiedener Tatbestande" (Esser a.a.0., S. 32). Es wird also durch
die Fiktion keine Umdeutung des wirklichen Sachverhaltes, keine "Vergewaltigung der
Wirklichkeit" (Esser a.a.0.), keine Umpragung des wirklichen Sachverhalts
vorgenommen, sondern nur angeordnet, dal® ein bestimmter (unveréndert gelassener
und von der Fiktion unberihrter) Sachverhalt in bestimmten Zusammenhangen rechtlich
ebenso zu beurteilen ist wie ein anderer ausfiihrlicher gesetzlich geregelter Tatbestand.
Im vorliegenden Fall handelt es sich unter den von Esser genannten verschiedenen
Rechtsfiktionen um eine "definitorische Fiktion" (vgl. Esser a.a.0., S. 98 ff.); der vom
Lebenssprachgebrauch abweichende Rechtsbegriff eines "Betriebs gewerblicher Art"
wird eindeutiger gemacht durch die Fiktion des § 2 Abs. 3 Satz 2, in dem bestimmt und
dadurch gleichzeitig aulRer Zweifel gestellt wird, daR die Tatigkeit der
Rundfunkanstalten, soweit sie in Form der Gebuhren Einkommen erzielen,
umsatzsteuerrechtlich ebenso zu behandeln ist wie ein Betrieb gewerblicher Art. Der
Gesetzgeber hatte ebensogut (und zwar ohne daf es rechtlich im geringsten eine
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andere Bedeutung als die von ihm benutzte Form der Fiktion gehabt hétte) formulieren
kénnen "Die Tatigkeit der Rundfunkanstalten ist gewerbliche oder berufliche Tatigkeit im
Sinne des Gesetzes" oder "Die Tatigkeit der Rundfunkanstalten ist als gewerbliche oder
berufliche Tatigkeit im Sinne des Gesetzes anzusehen" oder auch in einem besonderen
Absatz "Die Rundfunkanstalten unterliegen hinsichtlich ihrer Gebihreneinnahmen der
Umsatzsteuerpflicht nach diesem Gesetz". Unter dem Gesichtspunkt der Zustandigkeit
des Bundesgesetzgebers zum Erlall eines Umsatzsteuergesetzes ist die angegriffene
Fiktion also verfassungsrechtlich unproblematisch.

4. Die Vorschrift kdnnte nur noch verfassungsrechtlich bedenklich sein, wenn die
Regelung, weil unvereinbar mit der Systematik des Umsatzsteuergesetzes, inhaltlich
willkiirlich ware. Davon kann keine Rede sein: Die Systematik des alten und neuen
Umsatzsteuergesetzes ist eindeutig die, daR in § 2 allgemein der Kreis der
steuerrechtlich erfaten Unternehmen bestimmt ist und in § 4 fir eine Reihe der zu
jenem Kreis gehdrenden Unternehmen in bestimmtem Umfang Steuerbefreiung gewahrt
wird. Wenn also durch das Umsatzsteuerdnderungsgesetz vom 18. Oktober 1957 in § 4
Nr. 22 UStG fur steuerfrei erklart wurden "die Umsétze der 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten, jedoch nur, soweit sie in Rundfunkhérer- und
Fernsehteilnehmergebihren bestehen", so kann das nur dahin verstanden werden, daf®
auch nach der Systematik des Umsatzsteuergesetzes 1957 die Rundfunk- und
Fernsehanstalten an sich zum Kreis der umsatzsteuerbaren Unternehmen gehéren. Und
das stimmt materiell mit der Systematik des Umsatzsteuergesetzes in allen seinen
verschiedenen Fassungen der Vergangenheit Gberein, die von einem "Unternehmen"
ausgeht, das Umsétze bewirkt durch Lieferungen oder sonstige Leistungen gegen
Entgelt. Genau das trifft, wie unter | dargelegt, fiir die Rundfunk- und Fernsehanstalten
Zu.

5. Der Bundesgesetzgeber hat mit der Vorschrift des § 2 Abs. 3 Satz 2 auch in keiner
Weise in die Ordnung des Rundfunk- und Fernsehwesens eingegriffen. Ein und
derselbe Tatbestand kann in verschiedenen rechtlichen Zusammenhéngen auch
verschieden bewertet werden; eine Institution verliert nicht ihre rechtliche Bestimmung
dadurch, daR sie auch Objekt einer gesetzlich begriindeten Last wird; es andert sich
beispielsweise an der Charakterisierung der politischen Partei als einer notwendigen
Institution des Verfassungslebens nichts dadurch, daR sie registerrechtlich u.U. als
eingetragener Verein zu behandeln ist. Indem der Bundesgesetzgeber die Rundfunk-
und Fernsehanstalten mit ihrem Gebuhreneinkommen umsatzsteuerpflichtig macht, 1463t
er vollig unberihrt ihre Organisationsform als Anstalt des &ffentlichen Rechts, vollig
unberuhrt ihre durch Landesgesetz fixierten Rechte und Pflichten und véllig unberihrt
ihre &ffentliche Aufgabe einschlieRlich der Art und Weise ihrer Erflllung. Die Freiheit und
Zustandigkeit des Landesgesetzgebers zur Ordnung des Rundfunk- und
Fernsehwesens, soweit ihm dazu Gberhaupt nach Art. 5 GG Raum fiir gesetzliche
Regelungen bleibt, wird durch die angegriffene Vorschrift in keiner Weise beschrankt.
Unter dem Gesichtspunkt des Verhéltnisses von Bundes- und Landeszustandigkeit zur
Gesetzgebung im Bereich des Rundfunk- und Fernsehwesens ist § 2 Abs. 3 Satz 2
UStG 1967 also verfassungsrechtlich unbedenklich.

Die Sache lage anders, wenn der Bund es unternommen héatte, mit der Heranziehung
der Rundfunk- und Fernsehanstalten zur Umsatzsteuer "Rundfunkpolitik zu machen"
oder - wie im Falle einer sog. Erdrosselungssteuer - versucht hatte, die Arbeit der
Rundfunk- und Fernsehanstalten zu erschweren oder sie daran zu hindern, ihr
Programm in dem von ihnen fir richtig gehaltenen Umfang und mit dem von ihnen fiir
richtig gehaltenen Aufwand zu verwirklichen. Davon kann jedoch keine Rede sein. Eine
"normale" Belastung mit der Umsatzsteuer stellt fir niemanden, auch nicht fur die
Rundfunk- und Fernsehanstalten, eine rechtlich unzuldssige Beschrankung ihrer in Art.
5 GG garantierten Freiheit dar.
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6. Keine Frage der Verteilung der Gesetzgebungszustandigkeit im Bundesstaat,
sondern eine Frage der Begrenzung der Gesetzgebungskompetenz des Bundes wird
aufgeworfen, wenn das Land Hessen vortragt, "mit der Besteuerung des Umsatzes der
Rundfunk- und Fernsehanstalten verstof3e der Bund gegen den Verfassungsgrundsatz
der Impermeabilitdt”. Was immer darunter als Verfassungsgrundsatz verstanden werden
mag, hier soll er verbieten, dafl der Bund im Wege der Gesetzgebung eindringt in das
Internum des Gliedstaates, indem er unmittelbar gegentiber einer diesem Gliedstaat
inkorporierten 6ffentlich-rechtlichen Anstalt etwas verbindlich anordnet, statt den
Gliedstaat dazu anzuhalten oder es ihm zu Uiberlassen, ob er seiner 6ffentlich-
rechtlichen Anstalt das verbindlich machen will, was der Bund fiir nétig héalt. Aus diesem
Grundsatz ist entwickelt worden, dafl der Bund grundsétzlich nicht im Wege des
Durchgriffs unmittelbar eine in seine Gesetzgebungszustandigkeit fallende
Angelegenheit zur Aufgabe der Gemeinden machen oder sie unmittelbar den
Gemeinden als Auftrags- oder Selbstverwaltungsangelegenheit (als Angelegenheit im
eigenen oder Ubertragenen Wirkungskreis) Gbertragen kann (vgl. auch BVerfGE 22, 180
[209 1.]). Sicher ist, dal jenes Prinzip keine absolute Schranke fir den
Bundesgesetzgeber enthalt, sondern als Grundsatz (also vorbehaltlich ausdrtcklicher
Regelungen in der Verfassung) sich beschrankt auf das Verbot der Einmischung des
Bundes in die innere Organisation (in die Organisationsgewalt) des Gliedstaates. Der
Grundsatz steht also nicht im Wege, wenn der Bundesgesetzgeber im Rahmen seiner
Zustandigkeiten zum Erlaf3 von allgemeinen Steuergesetzen auch Kérperschaften,
Anstalten und Stiftungen nach Landesrecht steuerpflichtig macht.

7. SchlieBlich ist die Regelung in § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 auch nicht unvereinbar
mit dem Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG). Der Gleichheitssatz verbietet nach der
stédndigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts Willkir, d.h. eine Wertung,
die sich loslést von der Orientierung am Gedanken der Gerechtigkeit und bar jeder
sachlich zureichenden Begriindung ist; eine gesetzliche Regelung ist dann willkirlich,
wenn sich fur sie ein sachlich vertretbarer, plausibler Grund nicht anfiihren 143t. Der
Gleichheitssatz verlangt nicht, daR die gesetzgeberische L6sung die beste,
vollkommenste, dem Ideal am nachsten kommende L&sung ist. Wo es mehrere
inhaltlich verschiedene, sachlich vertretbare Regelungen fiir einen Tatbestand gibt, hat
der Gesetzgeber die Freiheit der Wahl und der Entscheidung. DaB} die Regelung in § 2
Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 nach der Anlage des Umsatzsteuergesetzes systemgerecht
ist, ist schon dargelegt. Im Gbrigen spricht fur die Regelung, dal® nach der Intention des
Gesetzgebers die Rundfunk- und Fernsehanstalten nicht besser und nicht schlechter
gestellt werden sollen als dhnliche Unternehmen, die ebenfalls eine 6ffentliche Aufgabe
erfiillen und ebenfalls wirtschaften miissen mit dem, was sie als Entgelt fir ihre Leistung
(ihre Dienste) erhalten: die Presse vor allem hat eine ebenso wichtige &ffentliche
Aufgabe in der Demokratie wie Rundfunk und Fernsehen und zahlt Umsatzsteuer;
ahnlich verhalt es sich mit kulturellen Einrichtungen wie Theatern (soweit ihnen nicht
Steuerbefreiung gewabhrt ist); 6ffentliche Aufgaben erfiilllen auch gemeindliche
Versorgungsbetriebe, erfillt der Rechtsanwalt und der Notar. Sie alle sind
umsatzsteuerpflichtig. Es kommt also nicht entscheidend darauf an, daf} die
Besteuerung des Gebiihrenaufkommens der Rundfunk- und Fernsehanstalten gerade
aus Gruinden eines Wettbewerbs, eines Monopols mit partiell konkurrierenden
Unternehmungen oder aus Grinden der Herstellung einer wirtschaftlichen
Startgleichheit oder ahnlichen Griinden geboten ist; es ist auch nicht entscheidend, da®
der Gesetzgeber fir die Ausnahme von der grundsatzlichen Umsatzsteuerpflicht gute
Griinde hétte, also die Rundfunk- und Fernsehanstalten von der Umsatzsteuer befreien
kénnte. Es gentgt, daf seine Entscheidung firr die Umsatzsteuerpflicht der Rundfunk-
und Fernsehanstalten, wie dargelegt, von in der Sache liegenden vertretbaren Griinden
getragen wird.
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8. Halt sich der Bundesgesetzgeber im Rahmen seiner Gesetzgebungskompetenz und
ist seine Regelung materiellrechtlich mit dem Grundgesetz vereinbar - wenn auch nur
eine unter verschiedenen méglichen verfassungsrechtlichen unbedenklichen
Regelungen -, so kann sie im Bundesstaat noch kollidieren mit dem
Verfassungsgrundsatz der Bundestreue, d.h. unvereinbar sein mit der Pflicht des
Bundesgesetzgebers zu bundesfreundlichem Verhalten. Der Grundsatz entspringt dem
eigentiimlichen Grundverhaltnis von Gesamtstaat und Gliedstaaten im Bundesstaat; es
ist ein spezifisch bundesstaatlicher Verfassungsrechtssatz. Er kann aus diesem
Zusammenhang nicht herausgeldst werden. Seine Funktion ist die Festigung des
Bundesstaates, zu der Bund und L&nder beizutragen haben. Er hélt die Egoismen des
Bundes und der Lander in Grenzen, soweit sie kraft der ihnen eingeraumten
Kompetenzen die Freiheit und Mdglichkeit hatten, "riicksichtslos" ihre eigenen
Vorstellungen zu verwirklichen und nur ihren eigenen Interessen zu folgen. Er bindet
Bund und Lander im Rahmen ihrer Kompetenzen in der Art und Weise der Ausiibung
dieser Kompetenzen, indem er fordert, daf} sich Bund und Lander in gewissen Grenzen
wechselseitig helfen (vgl. BVerfGE 1, 117 [131]), da3 sie sich eines Mindestmales an
fairem Verhandlungsstil, wo immer sie zusammenarbeiten missen, befleiRigen (vgl.
BVerfGE 12, 205 [255]), daR sie den anderen Teil nicht in die Verlegenheit bringen,
vertragsbriichig zu werden, oder daran hindern, seine Kompetenzen in Freiheit
wahrnehmen zu kénnen (BVerfGE 6, 309 [328, 361 f.]; 8, 122 [138 ff.]), dal sie
unterlassen, was in seiner Auswirkung zu unzumutbaren Belastungen der Finanzkraft
einzelner Lander (oder des Bundes) oder zur empfindlichen Stérung oder Zerriittung des
Gesamtgefuiges der Haushalte von Bund und Landern fihren wiirde (BVerfGE 3, 52
[57]; 4, 115 [140]). Nach dem Prinzip der Bundestreue ist also bei jeder Wahrnehmung
einer Kompetenz des Bundes oder der Lander zu beachten, dal} sie neben der
Ricksicht auf die eigenen Belange auch die Ricksicht auf die Belange der tbrigen Teile
des Bundesstaates, in diesem Sinn die Ricksicht auf das wohlverstandene
Gesamtinteresse des Bundesstaates verlangt. Das Prinzip greift also dort ein, wo die
Interessen des Bundes und der Lander auseinanderlaufen, und zwar so, daf der eine
Teil (und damit mittelbar das Ganze) Schaden nimmt, wenn der andere Teil seine
MaRnahmen (seine gesetzliche Regelung) ausschlieRlich seinen Interessen
entsprechend treffen wirde.

Der Verfassungsgrundsatz der Bundestreue kann auch einmal im Steuerrecht eine Rolle
spielen. Beispielsweise wenn der Bund bei der Regelung der Verteilung des
Steueraufkommens aus der Umsatzsteuer einseitig nur die Deckung seiner Ausgaben
im Auge hétte und die Lander dadurch auflerstande gesetzt wiirden, ihre notwendigen
Aufgaben ausreichend zu erfillen.

Im vorliegenden Fall ist aber der Grundsatz der Bundestreue nicht tangiert: Es fehlt
schon im Ansatz an einem dem bundesstaatlichen Bund-L&énder-Verhéltnis
eigentiimlichen Interessengegensatz, bei dem der Bund seine eigenen Interessen zum
Nachteil und unter Vernachlassigung oder AuBerachtlassung von spezifischen
Landesinteressen mit seiner Regelung in § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG 1967 durchgesetzt hat.
Der Bund hat ein Unternehmen mit seinen Umséatzen (die Rundfunk- und
Fernsehanstalten mit ihrem Gebihrenaufkommen) steuerpflichtig gemacht; steuerliche
Interessen des Landes oder der Lénder kénnen dadurch nicht verletzt sein: Sie
partizipieren an diesem Steueraufkommen wie an dem tbrigen Aufkommen aus der
Umsatzsteuer; sie verlieren mit dieser Regelung auch sonst keine Steuerquelle; sie
haben nicht einmal zu furchten, daf} ein steuerbares Unternehmen wegen dieser
Regelung seinen Sitz in ein anderes Land oder ins Ausland verlegt. Die Ladnder kdnnen
nicht einmal ein besonderes eigenes Interesse geltend machen, daf? der Bund darauf
verzichtet, die Rundfunk- und Fernsehanstalten umsatzsteuerpflichtig zu machen;
dieses letztere Interesse ist nicht ein Interesse des Landes im Bundesstaat, sondern ein
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Interesse der Rundfunk- und Fernsehanstalten selbst. Auch die Entscheidung des
Landes, ihre Rundfunk- und Fernsehanstalten als Anstalten des 6ffentlichen Rechts zu
organisieren, ist nicht getroffen worden, um sie der Umsatzsteuerpflicht zu entziehen;
sie beruht, wie dargelegt, auf ganz anderen Uberlegungen. Und diese anderen
Uberlegungen - namlich entsprechend der Forderung des Art. 5 GG, sicherzustellen,
daf die Aufgabe, Rundfunk und Fernsehen zu veranstalten, staatsfrei bleibt und nicht in
die Hand einzelner potenter gesellschaftlicher Kréfte fallt, sondern unter angemessener
und ausgewogener Beteiligung aller gesellschaftlich relevanten Krafte erfillt wird - sind
ebenso ein Interesse der Lander wie ein Interesse des Bundes, also ein gemeinsames
Interesse, hinsichtlich dessen die Lander und der Bund Gberhaupt nicht in einen
Widerstreit geraten kénnen und das durch die Regelung des § 2 Abs. 3 Satz 2 UStG
1967 vom Bund in keiner Weise beeintrachtigt oder geféahrdet wird. Divergierende
allgemeine "politische Auffassungen” des Bundes und der Lénder, ob eine gesetzliche
Regelung (im Bund oder im Land) politisch richtig, klug, zweckmaRig, in ihrer
Auswirkung wirtschaftlich schadlich oder kulturell vorteilhaft ist, begriinden noch keinen
Konflikt der Interessen zwischen Bund und Landern, der im Bundesstaat durch den
Ruckgriff auf das Prinzip der Bundestreue auszugleichen ware und den Bund oder ein
Land verfassungsrechtlich verpflichten wirde, sich in der Ausiibung seiner Kompetenz
zuriickzuhalten und eine bestimmte Regelung zu unterlassen.

Dr. Geiger, Dr. Rinck, Wand
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BVerfGE 57, 295 - 3. Rundfunkentscheidung

1. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG fordert fiir die Veranstaltung privater
Rundfunksendungen eine gesetzliche Regelung, in der Vorkehrungen zur
Gewadhrleistung der Freiheit des Rundfunks zu treffen sind. Diese Notwendigkeit
besteht auch dann, wenn die durch Knappheit der Sendefrequenzen und den
hohen finanziellen Aufwand fiir die Veranstaltung von Rundfunksendungen
bedingte Sondersituation des Rundfunks im Zuge der modernen Entwicklung
entfallt.

2. Zu den Fragen, welche der Gesetzgeber zu regeln hat, gehért die Entscheidung
uber die Grundlinien der Rundfunkordnung. Im Rahmen des zugrunde gelegten
Ordnungsmodells hat der Gesetzgeber sicherzustellen, daB das Gesamtangebot
der inlindischen Programme der bestehenden Meinungsvielfalt im wesentlichen
entspricht. Ferner hat er Leitungsgrundsétze verbindlich zu machen, die ein
MindestmaR an inhaltlicher Ausgewogenheit, Sachlichkeit und gegenseitiger
Achtung gewahrleisten. Er muB eine begrenzte Staatsaufsicht vorsehen, den
Zugang zur Veranstaltung privater Rundfunksendungen regeln und, solange
dieser nicht jedem Bewerber eréffnet werden kann, Auswahiregelungen treffen.
Ob auch die Finanzierung privaten Rundfunks gesetzlicher Regelung bedarf, ist
nicht zu entscheiden.

3. Die Bestimmungen, die das Gesetz iiber die Veranstaltung von
Rundfunksendungen im Saarland fiir private Rundfunksendungen in deutscher
Sprache getroffen hat, geniigen in wesentlichen Teilen nicht diesen
verfassungsrechtlichen Anforderungen; sie sind daher nichtig.

Urteil

des Ersten Senats vom 16. Juni 1981 auf die mindliche Verhandlung vom 24. Méarz
1981

-- 1 BvL 89/87 --

in dem Verfahren wegen verfassungsrechtlicher Prifung des Artikels 1 Nr. 1 Abschnitt

C, I. und II. Titel (§§ 38 bis 46 e) des Zweiten Gesetzes zur Anderung und Ergénzung

des Gesetzes Uber die Veranstaltung von Rundfunksendungen im Saarland (GVRS)

vom 7. Juni 1967 (Amtsbl. S. 478) - Aussetzungs- und VorlagebeschluR® des
Verwaltungsgerichts des Saarlandes vom 21. August 1978 (5 K 915/76) -.
Entscheidungsformel:

Artikel 1 Nr. 1 Abschnitt C, I. und Il. Titel (§§ 38 bis 46e) des Zweiten Gesetzes zur
Anderung und Ergénzung des Gesetzes iiber die Veranstaltung von
Rundfunksendungen im Saarland (GVRS) vom 7. Juni 1967 (Amtsbl. S. 478) ist mit
Artikel 5 Absatz 1 Satz 2 und Artikel 3 Absatz 1 des Grundgesetzes unvereinbar
und daher nichtig, soweit darin die private Veranstaltung von
Rundfunksendungen in deutscher Sprache geregelt ist.

Griinde:

A.

Gegenstand des Verfahrens ist die Frage, ob die Vorschriften des Gesetzes Uber die
Veranstaltung von Rundfunksendungen im Saarland, welche die private Veranstaltung
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von Rundfunksendungen in deutscher Sprache betreffen, mit dem Grundgesetz
vereinbar sind.

Das Saarland hat als bis vor kurzem einziges Bundesland gesetzliche Voraussetzungen
fur die Veranstaltung privater Rundfunksendungen (Hoérfunk und Fernsehen)
geschaffen. Das Gesetz Nr. 806 iber die Veranstaltung von Rundfunksendungen im
Saarland (GVRS) vom 2. Dezember 1964 (Amtsbl. S. 1111) enthalt einen Abschnitt C
mit der Uberschrift "Private Veranstalter von Rundfunksendungen", der durch das
Gesetz Nr. 844 vom 7. Juni 1967 (Amtsbl S. 478; Bekanntmachung der Neufassung des
GVRS: Amtsbl. 1968, S. 558) geéndert und ergénzt wurde. Der |. Titel dieses Abschnitts
(8§ 38 bis 45) befaldt sich mit allgemeinen Fragen der Veranstaltung privater
Rundfunksendungen; der Il. Titel (§§ 46 bis 46e) regelt Rundfunksendungen in
deutscher, der lll. Titel (§§ 47 bis 47b) Rundfunksendungen in fremder Sprache.

Wer als Veranstalter privaten Rechts Rundfunksendungen in deutscher Sprache
veranstalten will, bedarf einer Konzession (§ 38), die von der Landesregierung erteilt
wird (§ 39 Abs. 1 Satz 1); ein Rechtsanspruch auf die Erteilung besteht nicht (§ 39 Abs.
1 Satz 5). Unter bestimmten Voraussetzungen kann die Konzession zuriickgenommen
werden (§ 45). Die Veranstalter missen nach § 40 Abs. 1 die Rechtsform einer
Aktiengesellschaft mit Sitz im Saarland haben, fir die nach den weiteren Abséatzen
dieser Vorschrift bestimmte besondere Bedingungen gelten. Sie sind bei der
Programmgestaltung an die gleichen Grundséatze gebunden wie der Saarlandische
Rundfunk (§ 46a Abs. 1) und unterliegen der Staatsaufsicht (§§ 41, 42). Die Konzession
darf nur Gesellschaften erteilt werden, deren Satzung dem nach § 46¢ gebildeten Beirat
die in dem Gesetz vorgesehenen Mitwirkungsrechte einrdumt und sicherstellt, dal in
den Aufsichtsrat zwei Angehérige des Beirates gewahlt werden (§ 46). Der Beirat
besteht aus hochstens 13 Mitgliedern. Je ein Mitglied ist von der Landesregierung sowie
von der katholischen und der evangelischen Kirche zu entsenden. Der Landtag
entsendet je Fraktion ein Mitglied. Die tGbrigen Mitglieder werden vom Landtag gewahlt.
Der Beirat hat nach § 46b Abs. 1 die Allgemeinheit gegeniiber dem Veranstalter zu
vertreten. Er Uberwacht die Einhaltung der gesetzlichen Bestimmungen und der ihn
betreffenden Vorschriften der Satzung. Er erdrtert alle Fragen, die fur den Veranstalter
von grundlegender Bedeutung sind, und beréat diesen in der Programmgestaltung.
Weiterhin hat der Beirat die Offentlichkeit (iber seine Arbeit zu unterrichten (§ 46b Abs.
3). Unter bestimmten Voraussetzungen bedarf die Riicknahme der Konzession durch
die Landesregierung seiner Zustimmung (§ 46b Abs. 4). Die Aufsichtsbehérde kann ihm
weitere Angelegenheiten allgemein oder in Einzelféllen zur Beratung unterbreiten (§ 46b
Abs. 5).

Die fur das vorliegende Verfahren mafigebenden Vorschriften lauten:
"I. Titel
Allgemeines
§ 38 Grundsatz

Wer als Veranstalter privaten Rechts Rundfunksendungen veranstalten will, bedarf
hierzu einer Konzession.

§ 39 Erteilung und Inhalt der Konzession

(1) Die Konzession wird von der Landesregierung erteilt. Der Vollzug der
Konzessionsurkunde obliegt dem Ministerprésidenten. Die Konzession kann mit
Auflagen verbunden werden. Sie ist nicht (ibertragbar. Ein Rechtsanspruch auf ihre
Erteilung besteht nicht.

(2) Die Konzessionsurkunde mul3 Art und Dauer der zuldssigen Veranstaltung von
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Rundfunksendungen genau bezeichnen.
(3) Die Konzession gilt fiir den in ihr angegebenen Zeitraum, mangels einer solchen
Angabe flir zehn Jahre von der Erteilung an.

§ 40 Besondere Bedingungen
(1) Unbeschadet des § 46 miissen private Veranstalter die Rechtsform einer
Aktiengesellschaft mit dem Sitz im Saarland besitzen.

(2) Die Ubertragung von Aktien mul3 durch Satzung an die Zustimmung des
Aufsichtsrates oder der Hauptversammiung gebunden sein. Die Zustimmung ist durch
Satzung auszuschlieBen, wenn sich durch die Ubertragung 50 Prozent oder mehr des
Kapitals oder der Stimmen in der Hauptversammliung in der Hand einer Person oder
einer zusammengehdrigen Personengruppe vereinigen wiirden.
(3 -(5) ...

§ 41 Staatsaufsicht
(1) Private Veranstalter von Rundfunksendungen unterliegen der Staatsaufsicht.
(2) Die Staatsaufsicht wird durch die von der Landesregierung bestimmte Stelle
(Aufsichtsbehérde) ausgelibt.
(3) Die Aufsichtsbehdrde ist berechtigt,
1. die Sendungen auf die Einhaltung der gesetzlichen Bestimmungen hin zu
liberwachen,

2. das dauernde Vorliegen der Bedingungen, die der Veranstalter erfiillen muf3 (§§ 38,
39, 40, 46, 47), sowie die in der Konzession enthaltenen Auflagen zu (iberwachen und
zu gewéhrleisten.

II. Titel
Rundfunksendungen in deutscher Sprache
1. Untertitel
Allgemeines
§ 46 Besondere Bedingungen
Die Konzession darf nur solchen Gesellschaften erteilt werden, deren Satzung dem
nach § 46c gebildeten Beirat die in diesem Gesetz vorgesehenen Mitwirkungsrechte
einrdumt und die sicherstellt, dal3 in den Aufsichtsrat zwei Angehérige des Beirates
gewéhlt werden.
§ 46a Leitsatze

(1) Beziiglich der Programmgestaltung gelten die §§ 10 und 11 entsprechend.
2) ...

2. Untertitel

Der Beirat

§ 46b Aufgaben

(1) Die Allgemeinheit wird gegentiber dem Veranstalter durch einen Beirat vertreten. Die
Mitglieder des Beirates sind verpflichtet, sich fiir die gesamten Interessen des
Veranstalters und der Rundfunkteilnehmer einzusetzen. Sie sind an keine Auftrdge und
Weisungen gebunden. Der Beirat (iberwacht die Einhaltung der gesetzlichen
Bestimmungen bei der Veranstaltung von Rundfunksendungen und die Einhaltung der
ihn betreffenden Vorschriften der Satzung. Er weist den Veranstalter und die

Aufsichtsbehérde auf entsprechende Verstdé3e hin. Er erértert alle Fragen, die fiir den
Veranstalter von grundlegender Bedeutung sind. Er berét den Veranstalter in der
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Programmgestaltung.
(2) Der Beirat gibt sich eine Geschéftsordnung.

(3) Entsprechend seiner Stellung als Vertreter der Allgemeinheit hat der Beirat die
Offentlichkeit iiber seine Arbeit zu unterrichten. Das Ndhere regelt die
Geschéftsordnung.

(4) MaBnahmen der Landesregierung gemal3 § 45 Nr. 7 bedlirfen der Zustimmung des
Beirates.

(5) Die Aufsichtsbehdrde kann dem Beirat weitere Angelegenheiten allgemein oder in
Einzelféllen zur Beratung unterbreiten.

§ 46¢c Zusammensetzung des Beirates, Stellung und Ausdauer der Mitglieder

Der Beirat besteht aus héchstens 13 Mitgliedern. Im (ibrigen gelten fiir die
Zusammensetzung des Beirates, die Stellung und die Amtsdauer der Mitglieder der § 14
Abs. 2und 3, § 16 und § 17 entsprechend. § 14 Abs. 2 Buchst b findet mit der Mal3gabe
Anwendung, dal3 die Zugehérigkeit zu jeder anderen deutschsprachigen
Rundfunkanstalt ausgeschlossen ist. Ausnahmen entsprechend § 14 Abs. 2 Buchst ¢
bedlirfen der Zustimmung von zwei Dritteln der Mitglieder des Beirates.

§ 46e Verfahren des Beirates
(1)-(5)...

(6) Die Mitglieder des Beirates im Aufsichtsrat des Veranstalters sind an die Weisungen
des Beirates gebunden, soweit dies nach dem Aktienrecht zul&ssig ist.

(7).."
§ 10 GVRS, auf den in der Vorschrift Gber die Leitsatze (§ 46a) ebenso wie auf die
Regelung tber Jugendschutz in § 11 des Gesetzes verwiesen wird, lautet:

"§ 10 Grundsétze fiir Sendungen

(1) Der Saarldndische Rundfunk hat seine Sendungen im Rahmen der
verfassungsmaRigen, freiheitlichen und demokratischen Ordnung zu gestalten. Die
Sendungen sollen eine unabhédngige Meinungsbildung erméglichen und diirfen nicht
einseitig einer Partei, einem Bekenntnis, einer Weltanschauung, einem Berufsstand,
einer Interessengemeinschaft oder einer sonstigen Gruppe dienen. Sie haben den
religiésen, sittlichen und kulturellen Belangen der Bevélkerung des Saarlandes
Rechnung zu tragen.

(2) Der Saarléndische Rundfunk soll die internationale Verstédndigung férdern, zum
Frieden und zur sozialen Gerechtigkeit mahnen, die demokratischen Freiheiten
verteidigen und nur der Wahrheit verpflichtet sein.”

§ 16 GVRS, auf den in § 46¢ verwiesen wird und der durch das Gesetz Nr. 1034 vom
16. Juli 1975 (Amtsbl S. 890, berichtigt Amtsbl S. 994) geéndert wurde, lautet:

"§ 16 Zusammensetzung

(1) Der Rundfunkrat besteht aus entsandten und gewéhlten Mitgliedern. Fiir jedes
Mitglied ist ein Stellvertreter zu bestimmen. Die Tétigkeit im Rundfunk ist ehrenamtlich.
(2) Dem Rundfunkrat gehdren je ein unmittelbar von der Landesregierung sowie von der
katholischen und evangelischen Kirche zu entsendendes Mitglied an. In Fragen, die die
konfessionellen Minderheiten beriihren, werden deren Vertreter beratend hinzugezogen.
(3) Der Landtag entsendet je Fraktion ein Mitglied.

(4) 20 weitere Mitglieder des Rundfunkrates werden vom Landtag auf Vorschlag des
Ausschusses fiir Kultus, Bildung und Sport gewéhit. Hierbei sind gro3e Gemeinschaften
des 6ffentlichen Lebens, insbesondere im kulturellen, sozialen und wirtschaftlichen
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Bereich, zu héren.

(5) Eine Nachwahl findet statt, wenn die Amtsdauer eines vorzeitig ausscheidenden
Mitgliedes noch mindestens sechs Monate betrégt. Sie gilt flir den Rest der Amtsdauer
des vorzeitig ausgeschiedenen Mitgliedes."

1. Die Kl&gerin des Ausgangsverfahrens, die F. R. AG in Grindung, bemuht sich seit
1967 um die Erteilung einer Konzession. Da die Landesregierung des Saarlandes (iber
das Begehren der Kl&gerin nicht entschied, erhob diese 1971 beim Verwaltungsgericht
Untatigkeitsklage mit dem Antrag, die Landesregierung zu verpflichten, ihr eine
Konzession zu erteilen, die sie berechtige, Hérfunksendungen einschlielich
Werbesendungen zu veranstalten. Das Verwaltungsgericht wies die Klage als
unbegriindet ab. Im Berufungsverfahren setzte das Oberverwaltungsgericht das
Verfahren aus und legte die Sache mit BeschluR® vom 25. April 1974 geman Art. 100
Abs. 1 GG dem Bundesverfassungsgericht vor; es hielt §§ 38, 40 Abs. 1, §§ 46 und 46b
Abs. 1 GVRS fir verfassungswidrig mit der Folge, da® Abschnitt C, I. und Il. Titel dieses
Gesetzes insgesamt nichtig sei, soweit er die private Veranstaltung von
Horfunksendungen in deutscher Sprache betreffe. Diese Vorlage erklarte das
Bundesverfassungsgericht durch Beschlul vom 24. Marz 1976 fur unzuléssig (BVerfGE
42, 42).

Daraufhin verpflichtete das Oberverwaltungsgericht durch Urteil vom 20. Mai 1976 die
beklagte Landesregierung, den Konzessionsantrag der Klagerin unter Beachtung der
Rechtsauffassung des Gerichts zu bescheiden. Zur Begriindung wurde im wesentlichen
ausgefuhrt, dal das Gericht bei Beachtung des dem Bundesverfassungsgericht
zukommenden Verwerfungsmonopols von der Gultigkeit der Vorschriften des Gesetzes
Uiber die Veranstaltung von Rundfunksendungen im Saarland auszugehen habe. Auf
deren Grundlage erweise sich die Berufung als teilweise begriindet. Die Klagerin habe
einen Anspruch auf ermessensgerechte Entscheidung tiber ihren Konzessionsantrag.
Bei dieser habe die Landesregierung zu beachten, daf die Klagerin die gesetzlichen
Voraussetzungen der Erteilung einer Konzession erfille. Ganz allgemeine Erwdgungen
in Fragenbereichen, die der Landesgesetzgeber bereits entschieden habe, kénnten eine
Ablehnung des Konzessionsantrages nicht rechtfertigen. Gleiches gelte fiir
Erwagungen, die sich auf génzlich ungewisse Sachverhalte griindeten; fir diese kénne
die entsprechende Wahrung &ffentlicher Interessen im Wege von Auflagen oder durch
Befristung der Konzession in sachangemessener und ausreichender Weise verwirklicht
werden.

2. Nunmehr lehnte die Landesregierung des Saarlandes den Konzessionsantrag durch
Bescheid vom 26. Oktober 1976 ab. Zur Begriindung flihrte sie im wesentlichen aus,
ihre rundfunkpolitischen Vorstellungen, die sich an Sinn und Zweck des Gesetzes
orientierten, lieBen einen derartigen Schritt zur Zeit nicht zu. Auch wenn das Gesetz die
Zulassung privater Veranstalter vorsehe, halte es doch am grundsétzlichen Vorrang des
offentlich-rechtlichen Rundfunks fest. Diese abgestufte Ausgestaltung hindere die
Landesregierung, einen Akt zu setzen, der den Saarlandischen Rundfunk in ernste
Existenzschwierigkeiten bringen kdnnte; solche Schwierigkeiten seien wegen der zu
erwartenden Verluste an Werbeeinnahmen fiir den Saarlédndischen Rundfunk zu
besorgen, und diese kénnten auch nicht in anderer Weise ausgeglichen werden. Im
Ubrigen sehe sich die Landesregierung derzeit auch gehindert, den von den Landern
vereinbarten Pilotprojekten zur Erprobung neuer Kommunikationsformen vorzugreifen.
3. Gegen diesen Bescheid hat die Klagerin des Ausgangsverfahrens erneut Klage beim

Verwaltungsgericht erhoben und beantragt, die Landesregierung unter Aufhebung des
angefochtenen Bescheids zu verpflichten, ihr eine Konzession zu erteilen, die sie
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berechtige, ab Eintragung in das Handelsregister Hérfunksendungen einschlief3lich
Kabelrundfunk und Werbesendungen zu veranstalten, hilfsweise, die Landesregierung
zu verpflichten, zur Vorlage beim Registergericht zu erklaren, daf ihr die Konzession
sofort nach Eintragung erteilt werde. Die Landesregierung hat Klageabweisung
beantragt.

Das Verwaltungsgericht hat auf Grund der mindlichen Verhandlung vom 21. August
1978 durch BeschlulR vom gleichen Tage das Verfahren ausgesetzt und dem
Bundesverfassungsgericht geman Art. 100 Abs. 1 GG die Frage vorgelegt, ob §§ 38, 40
Abs. 1, §§ 46, 46b Abs. 1 GVRS, soweit darin die private Veranstaltung von
Horfunksendungen in deutscher Sprache geregelt ist, mit dem Grundgesetz vereinbar
oder verneinendenfalls mit der MaRgabe nichtig sind, day Abschnitt C, I. und Il. Titel
insgesamt nichtig ist, soweit er die vorbezeichnete Veranstaltung von
Rundfunksendungen betrifft.

a) Das Verwaltungsgericht hélt diese Vorlagefrage fur entscheidungserheblich. Bei
Glltigkeit der zur Priifung gestellten Bestimmungen beabsichtigt es, der Klage im
Hauptantrag stattzugeben. Unter dieser Voraussetzung erweise sich das Begehren der
Klagerin als begriindet, weil sachgerechte Griinde, die eine ermessensfehlerfreie
Ablehnung des Konzessionsantrags rechtfertigen kdnnten, nicht ersichtlich seien. Es
handele sich vielmehr um einen Fall der Ermessensreduzierung, die als einzige
Entscheidung nur mehr die Erteilung einer Konzession zulasse. Das Verwaltungsgericht
sei an die fir das rechtskréaftige Bescheidungsurteil des Oberverwaltungsgerichts
maRgeblich gewesene Rechtsauffassung gebunden, misse also davon ausgehen, daf}
die Kl&gerin die gesetzlichen Voraussetzungen der Konzession erfillle und dal ganz
allgemeine Erwagungen, Uber die der Gesetzgeber durch die grundsétzliche
Ermdoglichung privaten Rundfunks abschlieRend entschieden habe, eine Ablehnung
nicht rechtfertigen kénnten. Bei Anlegung dieses Mafstabs einer ordnungsgemafen
Ermessensausiibung halte der Bescheid der beklagten Landesregierung vom 26.
Oktober 1976 einer rechtlichen Nachprifung nicht stand; dies gelte namentlich fur das
Argument, die Existenz des Saarldndischen Rundfunks kénne durch die Zulassung
eines privaten Veranstalters von Rundfunksendungen geféhrdet werden. Andere
Gesichtspunkte, die geeignet seien, eine Ablehnung der Konzession zu rechtfertigen,
seien weder vorgetragen noch erkennbar. Bei dieser Sachlage sei jede andere
Entscheidung als die Erteilung der Konzession ermessensfehlerhaft.

Bei Rechtsungultigkeit der zur Priifung gestellten Vorschriften misse dagegen ein
Anspruch der Klagerin verneint werden, weil es in diesem Falle an einer gesetzlichen
Regelung fehle, wie sie zur Wahrung der verfassungsrechtlich gewahrleisteten
Rundfunkfreiheit erforderlich sei.

b) In der Sache seien die zur Priifung gestellten Vorschriften - insoweit schlief3t sich das
Verwaltungsgericht dem Vorlagebeschlu® des Oberverwaltungsgerichts vom 25. April
1974 an - mit der in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG gewabhrleisteten Rundfunkfreiheit
unvereinbar; denn die gesetzlich festgelegte Organisation der Veranstalter biete keine
hinreichende Gewahr dafir, daf} alle gesellschaftlich relevanten Gruppen in ihren
Organen EinfluR héatten und im Gesamtprogramm zu Wort kommen kénnten. Die im
Beirat vertretenen gesellschaftlichen Kréfte seien darauf beschrénkt, die Einhaltung
rechtlicher Vorschriften zu Gberwachen, auf Versté3e hinzuweisen, Fragen von
grundsatzlicher Bedeutung zu erértern und in der Programmgestaltung zu beraten.
Damit héatten diese Krafte weder einen wirksamen EinfluR, noch kdmen sie im
Gesamtprogramm gesichert zu Wort. Dem Beirat fehlten, anders als dem Rundfunkrat
des Saarlandischen Rundfunks, Befugnisse, durch die er selbst unmittelbar oder
mittelbar die ihm als Vertreter der Allgemeinheit obliegenden Funktionen durchsetzen
und verwirklichen kénne. Es fehle daher eine ausreichende Sicherung gegen die Gefahr
der Auslieferung der Rundfunkmacht an eine gesellschaftliche Gruppe. Eine solche
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durch die verfassungsrechtliche Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit gebotene
Sicherung sei gerade bei privaten Tragern erforderlich, weil hier wegen
Erwerbsstrebens, das mit privater Finanzierung verbunden sei, und noch mehr wegen
der Méglichkeit einseitiger EinfluBnahme besondere Gefahren drohten.

Dieser verfassungsrechtliche Mangel in der Organisation werde auch nicht durch
weitere Regelungen des Gesetzes ausgeglichen. Weder werde ein wirksamer Einflul
dadurch garantiert, dal® der Beirat mit zwei Angehdrigen im Aufsichtsrat vertreten sein
misse, noch kénnten die in § 40 Abs. 2 des Gesetzes vorgesehenen Bindungen bei der
Ubertragung von Aktien der Gefahr einer einseitigen Machtstellung vorbeugen. Auch die
Staatsaufsicht oder die Regelung der Riicknahme der Konzession seien nicht geeignet,
die aufgewiesenen Mangel der gesellschaftlichen Vertretung zu beheben. Ebensowenig
sei es moglich, den Erfordernissen der Rundfunkfreiheit durch verfassungskonforme
Auslegung der einschlagigen Bestimmungen oder durch Auflagen gerecht zu werden.
Infolgedessen bedrfe es fur die Entscheidung des Verwaltungsgerichts der Klarung der
dargelegten verfassungsrechtlichen Frage.

Zu der Vorlage haben sich der Bundesminister des Innern - dieser beschrankt auf die
Zulassigkeit der Vorlage - und die Klagerin des Ausgangsverfahrens geduRert. Ferner
haben Stellung genommen die Regierung des Landes Niedersachsen, die ein
Rechtsgutachten des Bundesverfassungsrichters aD Professor Dr G. vorgelegt hat, und
die Regierung des Landes Hessen, zugleich im Einvernehmen mit dem Senat der Freien
Hansestadt Bremen und dem Senat der Freien und Hansestadt Hamburg; dieser
Stellungnahme ist ein Rechtsgutachten des Professors Dr B. beigefiigt, dessen
rechtliche Wirdigung sich die hessische Landesregierung zu eigen macht. Stellung
genommen haben weiterhin der 7. Senat des Bundesverwaltungsgerichts, die
Arbeitsgemeinschaft der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten der Bundesrepublik
Deutschland (ARD) - diese unter Bezugnahme auf ein Rechtsgutachten des Professors
Dr B. - sowie der Saarlandische Rundfunk und der Bundesverband Deutscher
Zeitungsverleger eV. Der Landtag und die Regierung des Saarlandes haben sich nicht
geaulert.

1. Soweit in den AuRerungen zur Zulassigkeit der Vorlage Stellung genommen wird,
wird diese teils verneint, teils bejaht. Der Bundesminister des Innern und die ARD halten
die Vorlage im wesentlichen deshalb fiir unzuléssig, weil die Auffassung des
Verwaltungsgerichts, fir die Entscheidung des Ausgangsverfahrens komme es auf die
verfassungsrechtliche Beurteilung der zur Priifung gestellten Vorschriften an,
offensichtlich unhaltbar sei: DaR das Verwaltungsgericht der Landesregierung jeden
Ermessensspielraum abspreche, stehe in diametralem Gegensatz zu § 39 Abs. 1
GVRS, mit dem der Gesetzgeber die Landesregierung denkbar frei gestellt habe; es
gehe nicht an, im Wege richterlicher Auslegung einen Rechtsanspruch zu konstruieren,
den der Gesetzgeber ausdricklich abgelehnt habe. Die Klagerin des
Ausgangsverfahrens halt die Vorlage fur unzuldssig, weil die Rechtskraft des Urteils des
Oberverwaltungsgerichts vom 20. Mai 1976 alle Gerichte einschlief3lich des
Bundesverfassungsgerichts binde mit der Folge, daR gegentber den Parteien des
Ausgangsverfahrens von der Wirksamkeit der zur Prifung gestellten Vorschriften
auszugehen sei.

Demgegentber halt die Regierung des Landes Hessen die Vorlage fir zulassig: Die
Auffassung des Verwaltungsgerichts, die Vorlagefrage sei fir das Ausgangsverfahren
entscheidungserheblich, sei zumindest vertretbar; es sei jedenfalls nicht offensichtlich
unhaltbar, wenn das Verwaltungsgericht - die Glltigkeit der Privatfunkbestimmungen
des Gesetzes unterstellt - von einer Ermessensreduzierung "auf Null" ausgehe und
deshalb den Erlal} eines Verpflichtungsurteils beabsichtige.
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2. In der Sache gelangen die Stellungnahmen und Gutachten gleichfalls zu
unterschiedlichen Ergebnissen.

a) Die Klagerin des Ausgangsverfahrens, die Regierung des Landes Niedersachsen und
der Bundesverband Deutscher Zeitungsverleger halten die zur Priifung gestellten
Vorschriften fur verfassungsmafig. Nach Auffassung der niedersachsischen
Landesregierung fordern die Freiheitsverbirgungen des Grundgesetzes die Zulassung
privater Rundfunkveranstalter neben den 6ffentlich-rechtlichen Monopolanstalten. Art. 5
GG gewabhrleiste die Freiheit des Rundfunks nicht nur als objektives Prinzip, sondern
auch als individuelles Freiheitsrecht, das ein Zugangsrecht zum Rundfunk umfasse. Dal
dieses Recht bislang nicht aktualisiert worden sei, beruhe allein auf den Bedingungen
seiner Nutzung, die indessen seine Eigenart als Grundrecht nicht bertihren kénnten. Ein
Zugangsrecht Privater zur Veranstaltung von Rundfunksendungen folge ferner aus Art.
12 Abs. 1 GG; wenn es insoweit noch an einem "Berufsbild" fehle, so sei das
unerheblich. Beide Grundrechte unterlagen im Hinblick auf die Freiheit zur Griindung
von Rundfunkunternehmen einheitlichen Schranken; Eingriffe in das Recht zur
Veranstaltung von Rundfunksendungen seien nur zuldssig, wenn und soweit sie sich bei
Abwagung von Zweck und Mittel als erforderlich erwiesen. Bei Zugrundelegung dieser
Mafstébe sei die weitere Aufrechterhaltung des Monopols der &ffentlich-rechtlichen
Anstalten verfassungsrechtlich nicht mehr haltbar; pluralistische Neutralitat und
Objektivitdt des Rundfunks, die in der Tat besonders wichtige Gemeinschaftsgiter
seien, erforderten nicht mehr den AusschluB privater Veranstalter. Dies begriindet die
Regierung des Landes Niedersachsen - in der Sache ibereinstimmend mit den
AuRerungen der Klagerin des Ausgangsverfahrens und des Bundesverbandes
Deutscher Zeitungsverleger - mit dem Wegfall der "Sondersituation" eines
Frequenzmangels, von der das Bundesverfassungsgericht im Fernsehurteil von 1961
(BVerfGE 12, 205 [261 f.]) ausgegangen sei: Schon die Einfuhrung des Zweiten
Deutschen Fernsehens und die spatere Schaffung des Dritten Programms héatten
erhebliche Anderungen bewirkt. Insbesondere aber hétten sich im Bereich der
technischen Voraussetzungen einschneidende Veranderungen vollzogen. Die
technische Entwicklung der jingsten Jahre, zumal im Ultrakurzwellenbereich und Giga-
Hertz-Bereich, habe schon jetzt die Zahl der verfiigbaren Sendefrequenzen erheblich
vergrofert; weitere Horfunkkanale und Fernsehkanale kdnnten durch Breitbandkabel
und Direktsatelliten erschlossen werden. Dariiber hinaus sei es der modernen
Fernmeldetechnik méglich, die Wellenbereiche so scharf voneinander abzugrenzen, daf}
die bislang vorhandenen Sendemdglichkeiten vervielfacht werden kénnten. Auch wenn
eine der Presse vergleichbare Vielfalt kaum zu erwarten sei, so habe doch die Technik
den Engpal’ der Wellenknappheit tberwunden. Bei dieser Sachlage kénne die
Zulassung privater Veranstalter nicht bis zu dem Tage hinausgeschoben werden, an
dem sich die Utopie einer unbegrenzten Zahl von Sendefrequenzen erfillle; selbst wenn
die private Nachfrage das technische Angebot Ubersteige, kénne dieser Mangellage weit
schonender - etwa durch gemeinsame Nutzung einer Frequenz durch mehrere Trager -
Rechnung getragen werden als durch fortgesetzte Suspendierung von Grundrechten. Im
Ubrigen werde heute auch zunehmend bezweifelt, ob das &ffentlich-rechtliche
Rundfunkmonopol Giberhaupt geeignet sei, das Spektrum unterschiedlicher Meinungen
in voller Breite wiederzugeben.

Mit der Zulassung privater Rundfunkveranstalter trage das saarlandische Gesetz dem
Gebot des Art. 5 Abs. 1 GG Rechnung. Seine Regelungen seien auch nicht deshalb
verfassungswidrig, weil in den Organen der fir private Veranstalter vorgeschriebenen
Aktiengesellschaft die gesellschaftlich relevanten Kréafte unzureichend vertreten wéren.
Die vom Bundesverfassungsgericht im Fernsehurteil geforderte pluralistische
Binnenstruktur sei auch fiir privatrechtliche Trager nur so lange von Verfassungs wegen
geboten, wie andere Organisationsformen, die den Erfordernissen des Art. 5 Abs. 1 GG

63

genugten, nicht in gleicher Weise wirksam seien; sie gehére somit nicht zum
unveranderlichen Bestand der Rundfunkfreiheit, sondern sei nur zeitbedingtes und
situationsbedingtes Instrument zu ihrer Sicherung. Schon deshalb kénnten gegen die
Privatfunkbestimmungen des Gesetzes verfassungsrechtliche Bedenken nicht erhoben
werden. Im tbrigen gewahrleiste jedenfalls die Summe der gesetzlichen Sicherungen
hinreichend, daf} auch ein privates Unternehmen ein ausgewogenes, die Vielfalt der
Meinungsrichtungen beriicksichtigendes Programm veranstalte.

In die gleiche Richtung gehen die Ausfiihrungen der Klagerin des Ausgangsverfahrens:
Schon allgemein werde bei einer Privatisierung des Rundfunks der gréten Gefahr
vorgebeugt, die diesem drohe, der Abhdngigkeit vom Staat; privater Rundfunk unterliege
zudem wegen seines Angewiesenseins auf einen mdglichst grof3en Kreis von Hérern
oder Zuschauern einem erhdéhten Zwang zur Unparteilichkeit und Unabhéngigkeit der
Berichterstattung. Die Privatfunkbestimmungen des Gesetzes hielten auch genau den
Weg ein, den das Bundesverfassungsgericht in seinem Fernsehurteil von 1961
vorgezeichnet habe. Im besonderen bleibe der Einflul}, der den maRgeblichen
gesellschaftlichen Kraften Gber den Beirat eingerdumt sei, keineswegs hinter den
Anforderungen des Fernsehurteils zuriick.

Der Bundesverband Deutscher Zeitungsverleger hebt dartiber hinaus hervor, dafl im
Nachrichtenbereich Hérfunk und Fernsehen die Presse aus der unmittelbaren Aktualitat
verdrangt hatten. Auch im Anzeigengeschaft, der wichtigsten Existenzgrundlage der
Zeitungen und Zeitschriften, seien EinbuRen eingetreten. Angesichts dieser Gefahren
kénnten sich die Tageszeitungen nur behaupten, wenn sie selbst publizistisch und als
Werbetrager in den elektronischen Medien tétig wirden.

b) Demgegeniber wird in den Stellungnahmen der Regierung des Landes Hessen und
der ARD, den Gutachten der Professoren Be. und Ba. und sowie in den AuRerungen
des 7. Senats des Bundesverwaltungsgerichts und des Saarlandischen Rundfunks die
Auffassung vertreten, die zur Priifung gestellten Bestimmungen seien mit dem
Grundgesetz nicht vereinbar.

Die hessische Landesregierung und die ARD sind der Ansicht, die vom
Bundesverfassungsgericht 1961 und 1971 festgestellte technische und finanzielle
"Sondersituation" im Rundfunkwesen habe sich, wie eine amtliche Auskunft des
Bundesministers fir das Postwesen - und Fernmeldewesen ergebe, seither nicht
grundlegend verandert: Zuséatzliche Frequenzen im UKW-Bereich kénnten
voraussichtlich erst Ende der 80er Jahre genutzt werden; die Nutzung des 12-GHz-
Bereiches fiir die Abstrahlung von Satelliten werde voraussichtlich ab 1983 erprobt
werden, so daf} die der Bundesrepublik zugewiesenen funf Fernsehkanale friihestens
ab 1986 regelmalig genutzt werden kdnnten; eine Breitbandverkabelung der
Bundesrepublik sei zwar technisch méglich, kénne jedoch erst nach Erprobung und
allenfalls schrittweise erfolgen und sei vor Ende des Jahrhunderts kaum zu
verwirklichen. Aber auch unabh&ngig von der "Sondersituation" kénne der Rundfunk
keineswegs dem freien Spiel der Kréfte Uberlassen werden. Vielmehr folgten die
organisatorischen und materiellen Anforderungen an die Veranstaltung von
Rundfunkdarbietungen aus der durch Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG gewabhrleisteten Freiheit
des Rundfunks, die einen MiBbrauch des Mediums durch - sei es auch nur teilweise -
Uberantwortung an staatliche, gesellschaftliche oder private Machtgruppen verbiete.

In diesem Zusammenhang wird von der hessischen Landesregierung und namentlich
von den Professoren Be. und Ba. das Institutionelle Element der Rundfunkfreiheit
betont. Die in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG verburgte Freiheit der Berichterstattung durch
Rundfunk sei in erster Linie als objektive Gewahrleistung freien Rundfunks zu
verstehen; das Grundrecht wende sich abwehrend gegen freiheitsbeschréankende
Eingriffe des Staates, verpflichte diesen aber zugleich, die Freiheit des Rundfunks durch
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materiellrechtliche und organisatorische Vorkehrungen zu sichern. Die Rundfunkfreiheit,
die gegeniiber der Meinungsfreiheit und Informationsfreiheit selbstandig sei, schiitze die
freie 6ffentliche Meinungsbildung und Willensbildung, soweit der Rundfunk an ihr
teilhabe; sie ziele darauf ab, da® der Rundfunk staatsfrei und unabhéangig bleibe und
nicht durch politische, wirtschaftliche und publizistische Macht instrumentalisiert werde.
Ein Recht auf Veranstaltung von Rundfunksendungen kénne die Rundfunkfreiheit nur
nach MaRgabe des objektiv-rechtlichen Freiheitsgehalts dieses Grundrechts begriinden.
Auch Art. 12 Abs. 1 GG werde insoweit durch den Schutz der Freiheit des Rundfunks
begrenzt. Die Veranstaltung von Rundfunksendungen durch Private sei zwar
verfassungsrechtlich mdglich, setze jedoch ebenfalls voraus, daR der Gesetzgeber
Regelungen erlasse, die der staatlichen Pflicht zur Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit
genlgten; der Gesetzgeber misse durch organisatorische Regelungen sicherstellen,
daR die insoweit in Betracht kommenden gesellschaftlichen Krafte Einflu erhielten und
zu Wort kédmen.

Auf dieser Grundlage gelangen die hessische Landesregierung, die Professoren Be.
und Ba. sowie der 7. Senat des Bundesverwaltungsgerichts zu dem Ergebnis, die
Privatfunkbestimmungen des Gesetzes litten an verfassungsrechtlichen Mangeln. Die
malstabslose Ermachtigung zur Entscheidung tber die Konzession verletze den
Grundsatz der GesetzmaRigkeit der Verwaltung. Mit der Festlegung der Form der
Aktiengesellschaft und den Regelungen tber den Beirat habe der Gesetzgeber zwar die
Erfordernisse eines freien Rundfunks wahren wollen; doch habe er das
Organisationsmuster der "pluralistischen Binnenstruktur" nicht folgerichtig und nicht mit
hinreichender Effektivitat ausgeformt. Die mit dem Beirat beabsichtigte gesellschaftliche
Kontrolle privatwirtschaftlichen Handels sei unzuldnglich; dieser Mangel kénne auch
nicht durch andere Vorschriften des Gesetzes, namentlich diejenigen tber die
Staatsaufsicht, ausgeglichen werden.

Die ARD weist ferner darauf hin, daf3 die zur Prifung gestellten Vorschriften unter
Abkilrzung der geschéftsordnungsmafigen Fristen im Landtag des Saarlandes
innerhalb eines Tages eingebracht sowie in erster, zweiter und dritter Lesung
beschlossen worden seien. Ein solches Vorgehen sei mit demokratischen und
rechtsstaatlichen Grundsatzen unvereinbar und habe die Verfassungswidrigkeit des
verabschiedeten Gesetzes zur Folge. Auch habe es das Saarland mit diesem
"Alleingang" an Ricksicht auf die Interessen der ibrigen Lander fehlen lassen;
hiergegen bestiinden unter dem Gesichtspunkt des Verfassungsgrundsatzes der Pflicht
zu bundesfreundlichem Verhalten erhebliche Bedenken. - Der Saarlandische Rundfunk
hebt darliber hinaus hervor, dal} die Zulassung privater Veranstalter im Saarland seine
finanziellen Grundlagen geféhrde.

Iv.
In der miindlichen Verhandlung vom 24. M&rz 1981 haben sich geduRert:

Fur die Bundesregierung Ministerialdirektor Dr. Schiffer; fur die Klagerin des
Ausgangsverfahrens Rechtsanwalt Dr. Theissen; fiir die Regierung des Landes Hessen,
den Senat der Freien Hansestadt Bremen und den Senat der Freien und Hansestadt
Hamburg die Professoren Dr. Denninger und Dr. Bethge, fur die Regierung des Landes
Niedersachsen Professor Dr. Starck, fir die ARD und den Saarlandischen Rundfunk
Rechtsanwalt Dr. Maassen und Professor Dr. Badura.

B.
Die Vorlage ist zulassig.
.
1. Das Verwaltungsgericht stellt in seinem Vorlagebeschluf® zur Priifung, ob §§ 38, 40
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Abs. 1, §§ 46 und 46b Abs. 1 GVRS mit dem Grundgesetz vereinbar sind; sofern das
nicht der Fall sein sollte, bedarf es nach seiner Auffassung der Klarung, ob Abschnitt C,
I. und Il. Titel des Gesetzes insgesamt nichtig ist, soweit er die Veranstaltung von
Horfunksendungen in deutscher Sprache betrifft. Die zur Priifung gestellten Vorschriften
verstoRen mithin nach Auffassung des Verwaltungsgerichts unmittelbar gegen das
Grundgesetz, wahrend die Nichtigkeit des Abschnitts C, I. und Il. Titel des Gesetzes in
dem bezeichneten Umfang daraus folgt, dal die Bestimmungen, die bei Wegfall der zur
Prifung gestellten Vorschriften verblieben, fir sich allein nicht mehr die Funktion einer
zur Wahrung der Rundfunkfreiheit erforderlichen gesetzlichen Regelung erfiillen
kénnten.

In dieser Begriindung ist die Vorlagefrage dahin auszulegen, dal} Abschnitt C, I. und Il.
Titel des Gesetzes insgesamt in dem noch ndher zu erérternden Umfang zur Prifung
gestellt wird. Bei dieser ist das Bundesverfassungsgericht nicht darauf beschrankt, die
Vereinbarkeit der ausdrticklich zur Prifung gestellten Vorschriften mit dem Grundgesetz
zu Uberprifen, sondern es ist auch befugt, andere Vorschriften der beiden Titel in die
Prifung einzubeziehen.

2. Wenn das Verwaltungsgericht die Vorlagefrage auf die private Veranstaltung von
Hoérfunksendungen in deutscher Sprache beschrénkt, so ist das im Hinblick auf die im
Ausgangsverfahren beantragte Konzession folgerichtig, da diese nur zu solchen
Veranstaltungen berechtigen wiirde. Eine Begrenzung der Priifung und Entscheidung
auf Hoérfunk wirde indessen daran vorbeigehen, dall das Gesetz in seinen
Privatfunkbestimmungen zwischen Horfunk und Fernsehen nicht unterscheidet, sondern
mit der Verwendung des Begriffs "Rundfunk” fiir beide gleichlautende Regelungen ftrifft.
Daruiber hinaus wiirde mit einer derartigen Begrenzung sachlich Zusammengehérendes
ohne zwingenden Grund getrennt; denn das, was fir die Veranstaltung von
Horfunksendungen gilt, mu3 unter dem Gesichtspunkt der materiellen,
organisatorischen und verfahrensrechtlichen Anforderungen an eine gesetzliche
Regelung privaten Rundfunks in vermehrtem Mal3e fiir die Veranstaltung von
Fernsehsendungen gelten. Bei dieser Sachlage ist tber die zur Priifung stehende
Regelung auch insoweit zu entscheiden, als sie die Veranstaltung von
Fernsehsendungen umfaft.

Dagegen ist dem Verwaltungsgericht darin zu folgen, daf die verfassungsgerichtliche
Priifung und Entscheidung auf Sendungen in deutscher Sprache zu beschrénken ist.
Auf Abschnitt C, IIl. Titel des Gesetzes, der die Spezialvorschriften tiber
Rundfunksendungen in fremder Sprache enthélt, kommt es im Ausgangsverfahren nicht
an. Wenn der |. Titel des Abschnitts allgemeine Vorschriften normiert, die nicht nur
deutsch-, sondern auch fremdsprachige Sendungen betreffen, so kann diese Systematik
allein nicht ausreichen, die Regelungen des Gesetzes fir Rundfunksendungen in
fremder Sprache in die Prifung einzubeziehen, dies um so weniger, als die
verfassungsrechtlichen Fragestellungen sich insoweit nicht mit denjenigen fiir
Sendungen in deutscher Sprache decken missen.

Die Vorlagefrage ist entscheidungserheblich. Es kommt bei der Entscheidung des
Verwaltungsgerichts auf die Gultigkeit der zur Prifung stehenden gesetzlichen
Vorschriften an (Art. 100 Abs. 1 Satz 1 GG).

1. Eine Vorlage nach Art. 100 Abs. 1 Satz 1 GG ist entscheidungserheblich, wenn der
Vorlagebeschluf? mit hinreichender Deutlichkeit erkennen 1aRt, daf} das vorlegende
Gericht im Falle der Giiltigkeit der zur Priifung gestellten Vorschrift zu einem anderen
Ergebnis kommen wirde als im Falle ihrer Ungultigkeit und wie es dieses Ergebnis
begriinden wiirde (BVerfGE 37, 328 [334] m.w.N.). Rdumt die vorgelegte Norm ein
Ermessen ein, dann ist es fir die Prifung der Entscheidungserheblichkeit unerlaflich,
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daR das vorlegende Gericht darlegt, zu welchem Ergebnis es bei der Auslegung der
Ermessensvorschrift kommt und auf welchen Erwagungen dieses Ergebnis beruht (vgl.
BVerfGE 36, 258 [263 f.]).

Fir die Beurteilung der Entscheidungserheblichkeit der Vorlagefrage ist grundsatzlich
der Rechtsstandpunkt des vorlegenden Gerichts maRgeblich; anders verhéalt es sich nur
dann, wenn diese Rechtsauffassung offensichtlich unhaltbar ist (BVerfGE 7, 171 [175]
m.w.N.; std. Rspr.). Dies gilt nicht nur fur die Auslegung der vorgelegten Norm, sondern
auch fiir die Tatsachenwirdigung durch das vorlegende Gericht (BVerfGE 13, 31 [35 f.]).

2. a) Das Verwaltungsgericht will bei Unguiltigkeit der zur Priifung gestellten Vorschriften
die Klage mangels Rechtsgrundlage abweisen, wahrend es bei ihrer Giiltigkeit
beabsichtigt, die Landesregierung wegen Ermessensreduzierung "auf Null" zur Erteilung
der von der Klagerin begehrten Konzession zu verurteilen. Bei Zugrundelegung dieser
Alternative, die das Verwaltungsgericht eingehend begriindet, ist die
Entscheidungserheblichkeit der Vorlagefrage gegeben.

b) Die Befugnis und die Pflicht zur Vorlage entfallen nicht deshalb, weil - wie die
Klagerin des Ausgangsverfahrens meint - die VerfassungsmaRigkeit der zur Prifung
gestellten Vorschriften bereits vom Oberverwaltungsgericht bejaht worden sei.

Die Lage des Ausgangsverfahrens entspricht nicht derjenigen einer Zurlickverweisung,
mit der Folge, daR fiir eine eigensténdige verfassungsrechtliche Priifung des
anzuwendenden Gesetzes durch das Verwaltungsgericht kein Raum ist (vgl. BVerfGE
29, 34 [38] m.w.N.). Wie die hessische Landesregierung zu Recht betont hat, stellt das
Ausgangsverfahren gegeniiber dem Verfahren, in dem das Bescheidungsurteil des
Oberverwaltungsgerichts ergangen ist, ein neues Verfahren dar. Davon abgesehen hat
das Oberverwaltungsgericht in dieser Entscheidung die VerfassungsmaRigkeit der
Privatfunkbestimmungen des saarlédndischen Gesetzes nicht bejaht; es ist vielmehr, wie
sich aus seinem Urteil mit Deutlichkeit ergibt, nach wie vor der Auffassung, diese
Bestimmungen seien nichtig. Wenn es gleichwohl die zur Prifung gestellten Vorschriften
zugrunde gelegt hat, dann nur deshalb, weil es nach dem Beschluf} des
Bundesverfassungsgerichts vom 24. Marz 1976 gezwungen war, von den einschlagigen
Bestimmungen des Gesetzes auszugehen; ihre Verfassungswidrigkeit auszusprechen,
lag nicht in seiner Entscheidungskompetenz, da die Verwerfung nach Art. 100 Abs. 1
GG dem Bundesverfassungsgericht vorbehalten ist.

Aus dem gleichen Grunde kann auch von einer durch die Rechtskraft des
Bescheidungsurteils bewirkten, das Verwaltungsgericht bindenden Feststellung der
VerfassungsmaRigkeit der zur Prifung gestellten Vorschriften keine Rede sein. Da das
Oberverwaltungsgericht die verfassungsrechtliche Frage nicht selbst und
eigenverantwortlich entscheiden konnte, enthalt sein Urteil insoweit nichts, was in
Rechtskraft hatte erwachsen kénnen. Das verkennt die Klagerin des
Ausgangsverfahrens. Nach der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 24.
Marz 1976 war die Frage der VerfassungsmaRigkeit vielmehr offengeblieben.

c) Entgegen der Auffassung des Bundesministers des Innern und der ARD fehlt es an
der Entscheidungserheblichkeit der zur Priifung gestellten Vorschriften auch nicht
deshalb, weil die Auffassung des Verwaltungsgerichts, im Falle ihrer Giltigkeit sei die
beklagte Landesregierung zur Erteilung der Konzession zu verurteilen, offensichtlich
unhaltbar ware.

Die Annahme einer Bindung an das Bescheidungsurteil des Oberverwaltungsgerichts
und die Folgerungen, die das Verwaltungsgericht insoweit gezogen hat, sind vertretbar;
jedenfalls hat das Verwaltungsgericht diese Bindungswirkung nicht derart verkannt, daf}
dies offenkundig fehlerhaft wére. In der Sache erscheint seine Auffassung, das
Ermessen der Landesregierung sei im vorliegenden Fall "auf Null" reduziert, nicht
offensichtlich unhaltbar. Zwar ist dem Bundesminister des Innern und der ARD
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zuzugeben, daB diese Auffassung Uberraschend erscheinen mag, wenn auf den
Wortlaut des § 39 Abs. 1 Satz 5 GVRS abgestellt wird, der einen Rechtsanspruch auf
Erteilung der Konzession ausdriicklich ausschlie3t. Ein solcher Ausschlu kann jedoch
nicht bedeuten, dafl} die Gerichte aus der Feststellung fehlerhafter
Ermessenshandhabung nicht die rechtlich gebotenen Folgerungen ziehen dirfen. Die
Erwagungen des Verwaltungsgerichts, nach denen sich die Landesregierung letztlich
auf Gesichtspunkte gestitzt habe, die vom Gesetzgeber bereits bedacht worden seien
und die deshalb einer Ablehnung von Antrégen nicht nochmals zugrunde gelegt werden
dirften, halten sich im Rahmen vertretbarer Auslegung und Anwendung des Gesetzes.
Gleiches gilt fur die Annahme, auch sonstige Griinde seien weder vorgetragen noch
ersichtlich, die eine Ablehnung des Konzessionsantrags rechtfertigen knnten.

d) SchlieBlich steht einer Sachentscheidung auch nicht entgegen, daR es sich um einen
singuldren Fall handelt. Unter dieser Voraussetzung hatte das
Bundesverfassungsgericht in seinem Beschlul vom 24. Marz 1976 darauf hingewiesen,
daB es nicht seine Aufgabe sein kénne, die maRRgebenden, bislang nicht ausdiskutierten
medienrechtlichen und medientechnischen Gesichtspunkte zu erértern und vor den in
erster Linie zur Kldrung und Sachentscheidung berufenen Organen Festlegungen zu
treffen (BVerfGE 42, 42 [52]). Zwar weisen der Bundesminister des Innern und die ARD
zutreffend darauf hin, daR sich die Verhaltnisse bis heute kaum geéndert haben drften.
Da indessen die Vorlagefrage fiir das Ausgangsverfahren entscheidungserheblich ist,
kann dieser Gesichtspunkt allein die Unzulassigkeit der Vorlage nicht zur Folge haben.

C.

Die Regelung, die das Gesetz iiber die Veranstaltung von Rundfunksendungen im
Saarland in Abschnitt C, I. und II. Titel fur Rundfunksendungen in deutscher Sprache
getroffen hat, geniigt in wesentlichen Teilen nicht den insoweit bestehenden Geboten
des Grundgesetzes; sie ist daher nichtig.

Mit den zu prifenden Vorschriften hat der Gesetzgeber des Saarlandes privaten
Rundfunk grundsétzlich zugelassen. Die Gultigkeit der Privatfunkbestimmungen des
Gesetzes Uber die Veranstaltung von Rundfunksendungen im Saarland kann daher
nicht von den in den Stellungnahmen, Gutachten sowie in Ausfiihrungen wahrend der
mindlichen Verhandlung erérterten Fragen abh&ngen, ob der Ausschluf} privaten
Rundfunks zugunsten der 6ffentlich-rechtlichen Anstalten auch unter den heutigen und
kiinftigen technischen Bedingungen noch mit dem Grundgesetz vereinbar ist und ob im
Zusammenhang damit eine verfassungsrechtliche Pflicht besteht, privaten Rundfunk
einzufihren. Die verfassungsrechtliche Prifung hat sich vielmehr auf die Frage zu
beschranken, ob die saarldndische Regelung mit dem Grundgesetz vereinbar ist. Dafiir
bedarf es auch keiner Entscheidung tber die in den schriftlichen und mindlichen
AuRerungen behandelte Frage eines grundrechtlichen Anspruchs auf die Veranstaltung
privater Rundfunksendungen.

Innerhalb des damit gezogenen Rahmens kann ebenfalls offenbleiben, ob die zur
Prifung stehenden Bestimmungen unter dem Gesichtspunkt ihres Zustandekommens
verfassungsrechtlich zu beanstanden sind. Denn unabhéngig von den Bedenken, die
insoweit namentlich von dem Bevollmachtigten der ARD gegen die Uberstirzte
Verabschiedung durch den Landtag des Saarlandes geltend gemacht worden sind,
ergibt sich die Verfassungswidrigkeit dieser Bestimmungen aus einem Versto3 gegen
konkrete grundrechtliche MaRstébe, insbesondere solche der in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
gewabhrleisteten Freiheit des Rundfunks.
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Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG fordert fur die Veranstaltung privater Rundfunksendungen eine
gesetzliche Regelung. Durch diese sind die zur Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit
erforderlichen Vorkehrungen zu treffen.

1. Um wirksam werden zu kénnen, bedarf die in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
verfassungsrechtlich garantierte Freiheit des Rundfunks der gesetzlichen Ausgestaltung.
Dies ergibt sich aus der Aufgabe und der Eigenart der Gewahrleistung.

a) Die Rundfunkfreiheit dient der gleichen Aufgabe wie alle Garantien des Art. 5 Abs. 1
GG: der Gewahrleistung freier individueller und &ffentlicher Meinungsbildung, dies in
einem umfassenden, nicht auf bloRe Berichterstattung oder die Vermittlung politischer
Meinungen beschrénkten, sondern jede Vermittlung von Information und Meinung
umfassenden Sinne (vgl. BVerfGE 12, 205 [260] - Deutschland-Fernsehen; 31, 314
[326] - Umsatzsteuer; 35, 202 [222 f.] - Lebach). Freie Meinungsbildung vollzieht sich in
einem Prozel® der Kommunikation. Sie setzt auf der einen Seite die Freiheit voraus,
Meinungen zu auf3ern und zu verbreiten, auf der anderen Seite die Freiheit, geduerte
Meinungen zur Kenntnis zu nehmen, sich zu informieren. Indem Art. 5 Abs. 1 GG
MeinungsauRerungs-, Meinungsverbreitungs- und Informationsfreiheit als
Menschenrechte gewahrleistet, sucht er zugleich diesen Prozel verfassungsrechtlich zu
schitzen. Er begriindet insoweit subjektive Rechte; im Zusammenhang damit normiert
er die Meinungsfreiheit als objektives Prinzip der Gesamtrechtsordnung, wobei
subjektiv- und objektivrechtliche Elemente einander bedingen und stiitzen (vgl. BVerfGE
7,198 [204 f.] - Luth).

Der Rundfunk ist "Medium" und "Faktor" dieses verfassungsrechtlich geschitzten
Prozesses freier Meinungsbildung (BVerfGE 12, 205 [260]). Demgemaf ist
Rundfunkfreiheit primar eine der Freiheit der Meinungsbildung in ihren subjektiv- und
objektivrechtlichen Elementen dienende Freiheit: Sie bildet unter den Bedingungen der
modernen Massenkommunikation eine notwendige Erganzung und Verstarkung dieser
Freiheit; sie dient der Aufgabe, freie und umfassende Meinungsbildung durch den
Rundfunk zu gewahrleisten.

Diese Aufgabe bestimmt die Eigenart und die Bedeutung der Rundfunkfreiheit:

Freie individuelle und 6ffentliche Meinungsbildung durch den Rundfunk verlangt
zunéchst die Freiheit des Rundfunks von staatlicher Beherrschung und EinfluBnahme.
Insoweit hat die Rundfunkfreiheit, wie die klassischen Freiheitsrechte, abwehrende
Bedeutung. Doch ist damit das, was zu gewahrleisten ist, noch nicht sichergestellt. Denn
bloRe Staatsfreiheit bedeutet noch nicht, daB freie und umfassende Meinungsbildung
durch den Rundfunk mdéglich wird; dieser Aufgabe lalt sich durch eine lediglich
negatorische Gestaltung nicht gerecht werden. Es bedarf dazu vielmehr einer positiven
Ordnung, welche sicherstellt, daf die Vielfalt der bestehenden Meinungen im Rundfunk
in moglichster Breite und Vollstandigkeit Ausdruck findet und daf® auf diese Weise
umfassende Information geboten wird. Um dies zu erreichen, sind materielle,
organisatorische und Verfahrensregelungen erforderlich, die an der Aufgabe der
Rundfunkfreiheit orientiert und deshalb geeignet sind zu bewirken, was Art. 5 Abs. 1 GG
gewahrleisten will.

b) Die damit erforderliche rechtliche Ausgestaltung unterliegt dem Vorbehalt des
Gesetzes (BVerfGE 47, 46 [78 f.] - Sexualkundeunterricht; 49, 89 [126 f.] m.w.N. -
Kalkar): Die notwendigen Entscheidungen sind wesentliche Entscheidungen, weil sie,
abgesehen von der sachlichen Bedeutung des Rundfunks fiir das individuelle und
offentliche Leben der Gegenwart, im grundrechtsrelevanten Bereich ergehen und
wesentlich fur die Verwirklichung der Grundrechte sind (BVerfGE 47, 46 [79]).
Namentlich treffen hier verschiedene Grundrechtspositionen zusammen, die in Kollision
miteinander geraten kdnnen, einerseits der aus der Informationsfreiheit folgende
Anspruch auf umfassende und wahrheitsgeméRe Information, andererseits die Freiheit
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der MeinungsauRerung derjenigen, welche die Programme herstellen oder in den
Sendungen zu Wort kommen. Es ist Sache des Gesetzgebers, solche Kollisionen zum
Ausgleich zu bringen.

Dieser Vorbehalt des Gesetzes ist ein (Landes-) Parlamentsvorbehalt (vgl. BVerfGE 47,
46 [79]): Das zur Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit Wesentliche muR das Parlament
selbst bestimmen; es darf die Entscheidung dariiber nicht der Exekutive, etwa in Gestalt
einer allgemeinen, die Befugnis zu Auflagen umfassenden Erméchtigung Gberlassen,
auch nicht in der Weise, dald dies zwar nicht ausdricklich, aber der Sache nach durch
nicht hinreichend bestimmte Normierungen geschieht. Ebensowenig darf die
Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit einer Regelung durch Satzung der Veranstalter
oder vertraglichen Regelungen anheimgegeben werden.

Die aus Art. 5 Abs. 1 GG folgende Aufgabe, Rundfunkfreiheit rechtlich auszugestalten,
berechtigt jedoch nicht zu einer Beschrankung des Grundrechts. Eine solche ist nur
gemaR Art. 5 Abs. 2 GG zulassig, nach dem die Rechte des Abs. 1 ihre Schranken in
den Vorschriften der allgemeinen Gesetze, den gesetzlichen Bestimmungen zum Schutz
der Jugend und in dem Recht der persénlichen Ehre finden.

Wie der Gesetzgeber seine Aufgabe erfiillen will, ist Sache seiner eigenen
Entscheidung. Das Grundgesetz schreibt ihm keine bestimmte Form der
Rundfunkorganisation vor; es kommt allein darauf an, daf} freie, umfassende und
wahrheitsgemafle Meinungsbildung im dargelegten Sinne gewahrleistet ist, dafl3
Beeintrachtigungen oder Fehlentwicklungen vermieden werden. Der Gesetzgeber hat
insbesondere Vorkehrungen zu treffen, die sicherstellen, dal® der Rundfunk nicht einer
oder einzelnen gesellschaftlichen Gruppen ausgeliefert wird, daR die in Betracht
kommenden gesellschaftlichen Krafte im Gesamtprogramm zu Wort kommen und dafl
die Freiheit der Berichterstattung unangetastet bleibt (vgl. BVerfGE 12, 205 [262]; 31,
314 [3251.]).

c) Diese Notwendigkeit ausgestaltender gesetzlicher Regelung besteht auch dann,
wenn die durch Knappheit der Sendefrequenzen und den hohen finanziellen Aufwand
fur die Veranstaltung von Rundfunkdarbietungen bedingte Sondersituation des
Rundfunks im Zuge der modernen Entwicklung entféllt. Von dieser Sondersituation ist
das Bundesverfassungsgericht in seiner bisherigen Rechtsprechung ausgegangen
(BVerfGE 12, 205 [261]; 31, 314 [326]); was bei ihrem Wegfall zu gelten habe, ist
offengeblieben (vgl. BVerfGE 31, 314 [326]). Auch in diesem Falle bleibt es indessen bei
dem verfassungsrechtlichen Erfordernis gesetzlicher Vorkehrungen zur Gewahrleistung
der Freiheit des Rundfunks. Zwar kénnen diese in einer Situation der unvermeidlichen
Beschrankung auf wenige Trager von Rundfunkveranstaltungen in weiterem Umfang
nétig werden und andere Mittel erforderlich machen als in einer Lage, in der diese
Beschréankung nicht mehr besteht. Aber es bleibt bei der Notwendigkeit, durch
gesetzliche Vorkehrungen fiir die Gewéahrleistung der Freiheit des Rundfunks im
dargelegten Sinne Sorge zu tragen.

Auch bei einem Fortfall der bisherigen Beschrénkungen kénnte nicht mit hinreichender
Sicherheit erwartet werden, dafl das Programmangebot in seiner Gesamtheit kraft der
Eigengesetzlichkeit des Wettbewerbs den Anforderungen der Rundfunkfreiheit
entsprechen werde. Gewil} mag manches dafiir sprechen, dal} sich dann eine begrenzte
Vielfalt einstellen werde, wie sie heute etwa im Bereich der Gberregionalen
Tageszeitungen besteht. Doch handelt es sich dabei nur um eine Mdglichkeit. Wahrend
bei der Presse die geschichtliche Entwicklung zu einem gewissen bestehenden
Gleichgewicht gefiihrt hat, so daR es heute zur Sicherstellung umfassender Information
und Meinungsbildung durch die Presse grundsatzlich genligen mag, Bestehendes zu
gewahrleisten, kann von einem solchen Zustand auf dem Gebiet des privaten
Rundfunks zumindest vorerst nicht ausgegangen werden. Demgemal ist ungewil}, ob
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bei einer Behebung des bisherigen Mangels in dem "Gesamtprogramm" als Inbegriff
aller gesendeten inlandischen Programme alle oder wenigstens ein nennenswerter Teil
der gesellschaftlichen Gruppen und geistigen Richtungen auch tatsachlich zu Wort
kommen, ob mithin ein "Meinungsmarkt" entsteht, auf dem die Vielfalt der
Meinungsrichtungen unverkiirzt zum Ausdruck gelangt. Zudem miissen gerade bei
einem Medium von der Bedeutung des Rundfunks die Mdglichkeiten einer Konzentration
von Meinungsmacht und die Gefahr des Mibrauchs zum Zwecke einseitiger
EinfluRnahme auf die &ffentliche Meinung in Rechnung gestellt werden (vgl. BVerwGE
39, 159 [167]; BayVerfGH, VerfGH 30, 78 [97]). Bei dieser Sachlage wiirde es dem
verfassungsrechtlichen Gebot, die Freiheit des Rundfunks zu gew&hrleisten, nicht
gerecht werden, wenn nur staatliche Eingriffe ausgeschlossen wiirden und der
Rundfunk dem freien Spiel der Kréfte Uberlassen wirde (vgl. BVerfGE 31, 314 [325]);
dies um so weniger, als einmal eingetretene Fehlentwicklungen - wenn Gberhaupt - nur
bedingt und nur unter erheblichen Schwierigkeiten rickgéangig gemacht werden
kénnten. Es liegt vielmehr in der Verantwortung des Gesetzgebers, daf} ein
Gesamtangebot besteht, in dem die fiur die freiheitliche Demokratie konstitutive
Meinungsvielfalt zur Darstellung gelangt. Es mul der Gefahr begegnet werden, daf} auf
Verbreitung angelegte Meinungen von der &ffentlichen Meinungsbildung
ausgeschlossen werden und Meinungstréger, die sich im Besitz von Sendefrequenzen
und Finanzmitteln befinden, an der 6ffentlichen Meinungsbildung vorherrschend
mitwirken (vgl. OVG Miinster, DVBI. 1977, S. 210). Dies ist sicher nicht mit letzter
GewilRheit moglich; zumindest muf’ aber eine hinreichende Wahrscheinlichkeit
bestehen, daR sich in dem gesetzlich geordneten Rundfunksystem eine solche
gleichgewichtige Vielfalt einstellt.

An dieser Notwendigkeit andert es auch nichts, wenn die Anforderungen der
Rundfunkfreiheit als wenigstens durch die bestehenden 6ffentlich-rechtlichen Anstalten
erfullt anzusehen sind, so daR - jedenfalls dem Anspruch nach - alle maf3geblichen
gesellschaftlichen Gruppen und Richtungen im Rahmen der &ffentlich-rechtlichen
Programme zu Wort kommen und die Teilnehmer sich umfassend informieren kénnen.
Denn eine zuséatzliche einseitige Berlicksichtigung nur einzelner Meinungsrichtungen im
privaten Rundfunk wiirde das fiir die Gesamtheit der dem einzelnen Teilnehmer
zugénglichen inldndischen Programme wesentliche Gleichgewicht des "Zu-Wort-
Kommens" der gesellschaftlichen Gruppen stéren, wenn nicht aufheben.

2. Welche Anforderungen das Grundgesetz nach den vorstehenden Ausfiihrungen im
einzelnen an eine gesetzliche Regelung privaten Rundfunks stellt, bedarf im
vorliegenden Verfahren keiner abschlieBenden Erérterung. Das gilt namentlich fur die
Frage, ob die Finanzierung privater Rundfunkveranstaltungen - etwa wegen ihrer
mdglichen Ruckwirkungen auf die Programmgestaltung oder auf die Situation anderer
Medientrager, besonders der Presse - als wesentlich der Regelung durch Gesetz
bedarf.

a) Jedenfalls gehort zu den Fragen, welche der Gesetzgeber als wesentliche zu regeln
hat, die Entscheidung iber die Grundlinien der Rundfunkordnung; die Einfihrung
privaten Rundfunks bedarf mithin einer gesetzlichen Grundlage und der Entscheidung
des Parlaments. Das gilt auch fir zeitlich und 6&rtlich begrenzte Versuche, weil diese den
gleichen Grundrechtsbezug haben wie eine definitive Regelung. Freilich kommt dem
Gesetzgeber insoweit eine erheblich gréRere Gestaltungsfreiheit zu; denn solche
Versuche dienen der Aufgabe, Erfahrungen zu gewinnen (vgl. BVerfGE 54, 173 [202]
m.w.N.).

b) Bei dieser Grundentscheidung kann der Gesetzgeber es nicht bewenden lassen. Es
bedarf weiterhin gesetzlicher Bestimmungen, die im Rahmen des zugrunde gelegten
Ordnungsmodells sicherstellen, da der Rundfunk nicht einer oder einzelnen
gesellschaftlichen Gruppen ausgeliefert wird und daB die in Betracht kommenden Krafte
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im Gesamtprogrammangebot zu Wort kommen kdnnen.

Sofern sich der Gesetzgeber fir eine - nach dem Fernsehurteil (BVerfGE 12, 205 [262])
verfassungsrechtlich nicht zu beanstandende - "binnenpluralistische" Struktur der
Veranstalter, also eine Organisation entscheidet, bei welcher der Einfluf3 der in Betracht
kommenden Kréfte intern, durch Organe der jeweiligen Veranstalter vermittelt wird,
bedarf es namentlich einer sachgerechten, der bestehenden Vielfalt prinzipiell
Rechnung tragenden Bestimmung und Gewichtung der mafRgeblichen gesellschaftlichen
Krafte und der Sicherstellung des effektiven Einflusses desjenigen Organs, in dem diese
vertreten sind.

Der Gesetzgeber kann aber auch andere Gestaltungsformen wahlen, sofern er durch
geeignete Vorkehrungen gewahrleistet, dal das Gesamtangebot der inldndischen
Programme der bestehenden Meinungsvielfalt auch tatséchlich im wesentlichen
entspricht. Wenn er dabei Rundfunkfreiheit durch externe ("auenpluralistische") Vielfalt
herstellen und erhalten will, so darf er auch bei dieser Lésung auf Regelungen nicht
verzichten; die Gewahrleistung der Freiheit bleibt in seiner Verantwortung (oben 1 c).
Solange eine hinreichende Zahl von Frequenzen nicht zur Verfigung steht, dirfte eine
Maglichkeit, dieser Verantwortung gerecht zu werden, in einer Gestaltung liegen, bei
welcher mehrere Meinungstrager jeweils zeitlich begrenzt dieselbe Frequenz benutzen
kénnen.

c) Daruiber hinaus hat der Gesetzgeber fir den Inhalt des Gesamtprogramms
Leitgrundsatze verbindlich zu machen, die ein Mindestmalf} von inhaltlicher
Ausgewogenheit, Sachlichkeit und gegenseitiger Achtung gewahrleisten (BVerfGE 12,
205 [263]). Bei "binnenpluralistischer" Struktur der Veranstalter gilt diese Anforderung
fir das Gesamtprogramm jedes einzelnen Veranstalters. Bei einem
"aulenpluralistischen" Modell obliegt den einzelnen Veranstaltern keine
Ausgewogenheit; doch bleiben sie zu sachgemaler, umfassender und
wahrheitsgemafer Information und einem Mindestmal’ an gegenseitiger Achtung
verpflichtet. Daneben sind alle Veranstalter an die Schranken des Art. 5 Abs. 2 GG
gebunden. Namentlich fur den Jugendschutz wird in den Rundfunkgesetzen Sorge zu
tragen sein.

d) Ebenfalls zu den erforderlichen gesetzlichen Regelungen privaten Rundfunks gehért
die Normierung einer begrenzten Staatsaufsicht, die - nur - der Aufgabe zu dienen hat,

die Einhaltung der zur Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit ergangenen Bestimmungen
sicherzustellen (vgl. BVerfGE 12, 205 [262]).

e) SchlieBlich ist bei jeder Form der gesetzlichen Ordnung des Rundfunks eine
vorherige Uberpriifung unverzichtbar, ob bei der Aufnahme privater
Rundfunkveranstaltungen oder einem Hinzutreten weiterer Veranstalter den dargelegten
Anforderungen Genulge getan ist. Sofern sich der Gesetzgeber fir eine
Rundfunkorganisation entscheidet, die privaten Rundfunk umfaf3t, hat er
Zugangsregelungen zu schaffen, die diese Uberpriifung, gegebenenfalls die Versagung
des Zugangs, sicherstellen und die fiir die Prifung und Entscheidung ein
rechtsstaatliches Verfahren vorsehen. Ein solches Erlaubnisverfahren darf neben der
Uberpriifung allgemeiner Voraussetzungen wie etwa Geschaftsfahigkeit oder
Zuverlassigkeit des Antragstellers nur der Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit dienen,
um derentwillen es verfassungsrechtlich geboten ist.

Dabei obliegt es dem Gesetzgeber, die Voraussetzungen der Erteilung oder Versagung
der Erlaubnis selbst zu bestimmen. Das Recht zur Entscheidung Uber die Veranstaltung
privaten Rundfunks auf die Exekutive zu Uibertragen, ist ihm durch den
Parlamentsvorbehalt verwehrt (oben 1 b). Dieser Vorbehalt und das
Gewaltenteilungsprinzip gebieten ihm, die der staatlichen MaRnahme offenliegende
Rechtssphare selbst abzugrenzen. Das Gesetz muB die Tatigkeit der Verwaltung
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inhaltlich normieren und darf sich nicht darauf beschrénken, allgemein gehaltene
Grundsatze aufzustellen (BVerfGE 52, 1 [41] - Kleingérten). Gleiches gilt fur einen
Widerruf der Erlaubnis.

f) Sofern die zur Verfigung stehenden Verbreitungsmdglichkeiten es nicht erlauben,
allen auftretenden Bewerbern den Zugang zur Veranstaltung privater
Rundfunksendungen zu eréffnen, missen in die Zugangsregelungen auch Regeln tber
die Auswahl der Bewerber aufgenommen werden. Das gebietet der Gleichheitssatz (Art.
3 Abs. 1 GG).

Die Frage, wem eine der knappen Méglichkeiten zur Programmveranstaltung
zugutekommen soll, darf daher nicht dem Zufall oder dem freien Spiel der Krafte
anheimgegeben werden. Es genlgt auch nicht, die Entscheidung dem ungebundenen
Ermessen der Exekutive zu Uiberlassen. Dies ware mit dem Vorbehalt des Gesetzes
unvereinbar (vgl. BVerfGE 33, 303 [345 f.] - Numerus clausus). Vielmehr muf} der
Gesetzgeber selbst die Voraussetzungen bestimmen, unter denen der Zugang zu
erdffnen oder zu versagen ist, und er mu} ein rechtsstaatliches Verfahren bereitstellen,
in dem hierliber zu entscheiden ist. Der Aufgabe der Gleichbehandlung laRt sich ohne
groRere Schwierigkeiten im Rahmen eines Systems gerecht werden, das eine
Verteilung von Sendezeiten, notfalls eine anteilige Kiirzung ermdéglicht. Reicht das nicht
aus oder hat sich der Gesetzgeber fiir ein System entschieden, in dem nur Lizenzen fir
Vollprogramme an jeweils einen Veranstalter vergeben werden, hat er
Auswahlgrundsétze festzulegen, welche eine gleiche Chance der Bewerber
gewahrleisten (vgl. BVerfGE 33, 303 [345]); der Realisierungsgrad der Chancen muf}
durch objektiv sachgerechte und individuell zumutbare Kriterien bestimmt werden (vgl.
BVerfGE 43, 291 [316 f.]).

Diesen verfassungsrechtlichen Anforderungen geniigen die zur Priifung stehenden
Vorschriften in wesentlichen Teilen nicht. Die Bestimmungen des Abschnitts C, I. und Il.
Titel des Gesetzes liber die Veranstaltung von Rundfunksendungen im Saarland
entsprechen zwar der sich aus Art. 5 Abs. 1 GG ergebenden Notwendigkeit, die
Grundlinien der Ordnung des Rundfunkwesens gesetzlich zu bestimmen; sie schaffen
eine gesetzliche Grundlage fir die Einfiihrung privaten Rundfunks, normieren in § 46 a
i.V.m. §§ 10 und 11 Leitsatze fiir die Programmgestaltung und sehen in §§ 41 f. eine
staatliche Aufsicht vor. Aber sie enthalten keine verfassungsméafige Regelung des
Zugangs zur Veranstaltung privater Rundfunksendungen in deutscher Sprache, lassen
die Frage der Auswahl génzlich ungeregelt und bieten in ihren Bestimmungen tber den
Beirat keine Gewahr dafir, daf? die gesellschaftlich relevanten Krafte in den Organen
der Veranstalter hinreichenden Einflu haben und im Gesamtprogramm zu Wort
kommen kénnen.

1. § 39 GVRS stellt die Erteilung der Konzession und ihre eventuelle Verbindung mit
Auflagen in das durch das Gesetz selbst nicht ndher gebundene Ermessen der
Landesregierung; er schlief3t in Abs. 1 Satz 5 ausdriicklich einen Rechtsanspruch auf
Erteilung aus. Damit legt er die Bestimmung der Voraussetzungen, unter denen die
Zulassung zu gewadhren oder zu versagen ist, in einem Ausmal in die Hand der
Exekutive, das mit dem sich aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG ergebenden Vorbehalt des
Gesetzes und dem Gewaltenteilungsprinzip nicht mehr vereinbar ist.

§§ 40 und 46 GVRS legen zwar "besondere Bedingungen" fest, deren Einhaltung die
Landesregierung vor Erteilung der Konzession zu priifen hat. Daraus 14t sich
schlieRen, dal die Konzession zu versagen ist, wenn diese Bedingungen nicht erfillt
sind. Der Gesetzgeber hat aber jegliche Regelung der Frage unterlassen, was zu
geschehen habe, wenn der Bewerber jenen Bedingungen geniigt. Auch in diesem Falle
kann die Landesregierung die Konzession versagen, sogar aus Griinden, die mit der
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Gewabhrleistung der Rundfunkfreiheit nichts zu tun haben. Damit hat sich der
Gesetzgeber der Entscheidung tiber einen Punkt begeben, der wesentlich fiir die
Verwirklichung der Grundrechte ist (BVerfGE 47, 46 [79]). Wie das Rundfunksystem im
Saarland zu gestalten ist, bestimmt im Ergebnis nicht der parlamentarische
Gesetzgeber, sondern die Landesregierung. Das widerspricht dem
verfassungsrechtlichen Gebot an den Gesetzgeber, die Voraussetzungen der Erteilung
oder Versagung der Erlaubnis selbst zu bestimmen und die der staatlichen MalRnahme
offenliegende Rechtssphare selbst abzugrenzen (BVerfGE 52, 1 [41]).

2. Verfassungsrechtlich zu beanstanden ist weiter das Fehlen jeder Regelung der Frage,
was zu geschehen hat, wenn mehr Bewerber um eine Konzession auftreten, als nach
der Frequenzsituation berlcksichtigt werden kénnen. Auch insoweit ist, wie gezeigt, eine
gesetzliche Regelung geboten, die zumindest eine gleiche Chance der Bewerber
gewahrleistet. Die Frage konnte im Zeitpunkt der Verabschiedung der zur Priifung
stehenden Vorschriften (1967) nicht unberticksichtigt bleiben. Sie ist auch heute nicht
gegenstandslos, weil im Saarland noch kein flachendeckendes Kabelnetz besteht und
weil im Bereich der herkdmmlichen Sendetechnik vorerst nicht mit einer wesentlichen
Erweiterung der verfiigbaren Frequenzen gerechnet werden kann; demgemaf kann
jedenfalls in der Gegenwart und der nahen Zukunft nicht davon ausgegangen werden,
daR allen Bewerbern der Zugang zur Veranstaltung privaten Rundfunks eréffnet werden
kénnte. Der Gesetzgeber durfte daher die Entscheidung hierliber nicht dem nicht naher
begrenzten Ermessen der Landesregierung Uiberlassen. Daf} sich voraussichtlich nur
wenige Bewerber finden wiirden, konnte eine Regelung nicht entbehrlich machen.

3. SchlieRlich bieten die Regelungen der Zusammensetzung und der Kompetenzen des
Beirates keine ausreichende Gewahr dafir, daf® die Veranstaltung privater
Rundfunksendungen im Saarland den Anforderungen der Rundfunkfreiheit gentigt (vgl.
Fuhr/Konrad, UFITA 50 [1967], S. 562 [564 ff.]; Schmitz, DOV 1968, S. 685 ff.;
Stern/Bethge, Offentlichrechtlicher und privatrechtlicher Rundfunk, 1971, S. 67 ff.).

Wenn das saarldndische Gesetz die Freiheit des Rundfunks durch eine den
bestehenden 6&ffentlich-rechtlichen Anstalten ahnliche "binnenpluralistische" Struktur der
einzelnen Veranstalter zu gewahrleisten sucht, so ist das grundsétzlich ein Weg, auf
dem sich der verfassungsrechtlich gestellten Aufgabe geniigen laRt (vgl. BVerfGE 12,
205 [262]). Doch kommt es bei dieser Organisationsform in besonderem Mafe darauf
an, daf} alle gesellschaftlich relevanten Kréfte in dem Organ vertreten sind, welches
ihren EinfluR vermitteln soll, und daB dieser EinfluR ein effektiver ist; darin liegt nach der
Konzeption dieses Modells die ausschlaggebende Gewahr dafir, dal® der Rundfunk
nicht nur einer Richtung oder einem Interesse, insbesondere dem unternehmerischen
Interesse der Tragergesellschaft, zu Lasten der durch die Rundfunkfreiheit geschitzten
Belange dienstbar gemacht wird. Insoweit sind daher an gesetzliche Regelungen
privaten Rundfunks strenge Anforderungen zu stellen.

a) Diesen Anforderungen entsprechen die Regelungen des Gesetzes Uber die
Zusammensetzung des Beirates nicht. Dieser besteht nach § 46¢ Satz 1 aus hochstens
13 Mitgliedern. Im Ubrigen wird in Satz 2 auf die fir den Rundfunkrat des
Saarlandischen Rundfunks geltenden Bestimmungen verwiesen. Danach ist gesetzlich
lediglich festgelegt, dal} je ein Mitglied des Beirates von der Landesregierung, der
katholischen und der evangelischen Kirche und den Fraktionen des Landtags zu
entsenden ist. Nur zwei "relevante gesellschaftliche Gruppen" werden also neben
staatlichen Vertretern vom Gesetz selbst bestimmt. Die tbrigen Mitglieder des Beirates
und ihre Stellvertreter sind vom Landtag auf Vorschlag des Ausschusses fur Kulturpolitik
und fur Jugendfragen zu wahlen, wobei grole Gemeinschaften des &ffentlichen Lebens,
insbesondere im kulturellen, sozialen und wirtschaftlichen Bereich, "zu héren" sind (§
46c Satz 2i.V.m. § 16 Abs. 4 GVRS). Diese Art der Regelung vermag eine
angemessene Berlicksichtigung der in Betracht kommenden gesellschaftlichen Krafte
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nicht mit der notwendigen Sicherheit zu gewahrleisten; die blofRe Verpflichtung, nicht
naher benannte groe Gemeinschaften des &ffentlichen Lebens zu héren, kann
konkrete Kriterien nicht ersetzen. Nimmt man hinzu, daf die Zahl von 13 Mitgliedern des
Beirates unterschritten werden kann (§ 46¢ Satz 1 GVRS), so gewinnt die gesetzliche
Regelung der Zusammensetzung des Beirates einen Grad an Unbestimmtheit, bei dem
es nicht mehr hinreichend gesichert erscheint, da® der Beirat, der gegentiber dem
Veranstalter die Allgemeinheit vertreten soll (§ 46b Abs. 1 Satz 1 GVRS), die -
pluralistische - Allgemeinheit auch tatséchlich représentiert.

b) Dariiber hinaus fehlt es an gesetzlichen Bestimmungen, welche dem Beirat den
erforderlichen effektiven EinfluR einrdumen. Anders als die entsprechenden Organe der
offentlichrechtlichen Rundfunkanstalten hat er keine Kompetenz, die ihm einen Einfluf}
von einigem Gewicht oder die Mdglichkeit einer wirksamen Kontrolle eréffnet. Nach §
46b Abs. 1 Satz 4 bis 7 GVRS tUberwacht der Beirat die Einhaltung der gesetzlichen
Bestimmungen bei der Veranstaltung von Rundfunksendungen und die Einhaltung der
ihn betreffenden Vorschriften der Satzung. Er weist den Veranstalter und die
Aufsichtsbehdrde auf entsprechende VerstdRe hin. Er erdrtert alle Fragen, die fir den
Veranstalter von grundlegender Bedeutung sind. Er berét den Veranstalter in der
Programmgestaltung. In allem ist er auf Beratung, Erérterung und Empfehlung
beschrankt. Verbindlichkeit kommt seinen Beschlissen, abgesehen von dem Fall des §
46b Abs. 4 GVRS nicht zu; dariiber hinaus fehlt es an jeder Sanktionsmdglichkeit. Bei
dieser Sachlage kann, wie der VorlagebeschluR zu Recht ausfihrt, von einem effektiven
EinfluR nicht die Rede sein. Die Stellung des Beirates ist zu schwach, um gegentber
den unternehmerischen oder sonstigen Gesellschaftsinteressen die Interessen der
Allgemeinheit wirksam zur Geltung bringen zu kénnen. Es fehlt damit an einem
entscheidenden, durch Gesetz zu schaffenden und wirksam zu machenden Element der
Gewahrleistung von Rundfunkfreiheit durch "binnenpluralistische" Struktur des
Veranstalters.

c) Die dargelegten Mangel werden nicht dadurch ausgeglichen, daR, wie die Klagerin
des Ausgangsverfahrens meint, privatwirtschaftliche Medienunternehmen wegen der
angestrebten Werbeeinnahmen auf méglichst hohe Hérer- oder Zuschauerzahlen
angewiesen seien und deshalb ein Programm bieten mif3ten, welches nicht lediglich
eine Gruppe berlicksichtige. Eine solche Erwartung ist nicht hinreichend gesichert.
Ebensowenig kann die vom Gesetz vorgeschriebene Organisation der Veranstalter als
Aktiengesellschaft einen Ausgleich bewirken. Denn diese erfallt im wesentlichen nur die
wirtschaftliche Seite des privaten Rundfunkunternehmens und ist schwerlich geeignet,
Interessen der Allgemeinheit wirksam zur Geltung zu bringen. Dem Aufsichtsrat, der
hierfir am ehesten in Betracht kdime, kommt eine solche Aufgabe gesetzlich nicht zu; er
ist zudem nach anderen Gesichtspunkten als dem der Reprasentation der
maRgeblichen gesellschaftlichen Kréfte zusammengesetzt. Wenn ihm nach § 46 GVRS
zwei Mitglieder des Beirates angehdéren missen, die an die Weisungen des Beirates
gebunden sind (§ 46e Abs. 6 GVRS), so kann das weder an der zur Gew&hrleistung der
Rundfunkfreiheit nicht geeigneten Zusammensetzung noch an den Zustandigkeiten des
Aufsichtsrates wesentliches andern; hinzu kommt, daf® die Satzung die Zahl der
Mitglieder des Aufsichtsrates bei einem Grundkapital von mehr als 3 Millionen DM
erhéhen kann (§ 95 AktG), daf® mithin die dem Beirat angehérenden Mitglieder und
deren Auffassung majorisiert werden kénnen. Auch insoweit ist daher der EinfluR® der
mafdgeblichen gesellschaftlichen Krafte nicht gesetzlich gesichert.

Auch § 40 Abs. 2 GVRS, der die Ubertragung von Aktien an die Zustimmung des
Aufsichtsrates oder der Hauptversammlung bindet und eine Vereinigung des
Aktienkapitals zu mehr als 50 % in einer Hand auszuschlieBen sucht, vermag, wie der
Vorlagebeschlul zutreffend ausfiihrt, einen Ausgleich der dargelegten Méangel nicht zu
bewirken. Denn auch wenn damit der beherrschende Einflul eines Aktionars oder einer
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Aktionarsgruppe ausgeschlossen wird, miissen die Gruppen der Aktionadre nicht
identisch sein mit den maRgeblichen gesellschaftlichen Kraften, deren Einfluf}
sicherzustellen ist. DaR es fur die Gultigkeit der Vorschrift auf die abstrakte gesetzliche
Regelung, nicht auf die Zusammensetzung der Anteilseigner im Einzelfall ankommt,
hebt der Vorlagebeschlufd zu Recht hervor.

Endlich werden jene Méngel auch nicht durch die Bestimmungen Uber die
EinfluBmdglichkeiten der staatlichen Exekutive ausgeglichen, die dem Zweck dienen,
die Entfaltung und Wahrung der Rundfunkfreiheit zu gewahrleisten. Auch insoweit ist die
im Vorlagebeschlul} vertretene Auffassung begriindet.

Dies gilt zunachst firr die Befugnis zur Erteilung von Auflagen und diejenige zur
Ricknahme der Konzession (§ 39 Abs. 1 Satz 3, § 45 GVRS). Beide sind Sache der
Landesregierung. Die Erteilung von Auflagen ist in deren Ermessen gestellt. Fiir die
Ricknahme der Konzession sind in § 45 GVRS zwar gesetzliche Voraussetzungen
normiert; ob die Konzession bei Vorliegen dieser Voraussetzungen zuriickgenommen
wird, liegt jedoch gleichfalls im Ermessen der Landesregierung. Auch hier sind damit
Vorkehrungen zur Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit nicht hinreichend gesetzlich
bestimmt. Davon abgesehen ist der Konzessionsentzug die ultima ratio dieser
Gewahrleistung (vgl. namentlich § 45 Nr. 5 und 7 GVRS). Die Mdglichkeit der
Konzessionsriicknahme vermag daher eine laufende wirksame Kontrolle und
EinfluBnahme der gesellschaftlichen Krafte nicht zu ersetzen.

Gleiches gilt fur die Staatsaufsicht (§§ 41 f. GVRS). Interne gesellschaftliche Kontrolle
im Wege der gebotenen pluralistisch organisierten Autonomie des Rundfunks und
staatliche Aufsicht als Fremdkontrolle lassen sich nicht gegeneinander austauschen.
Eine Aufsicht durch die staatliche Exekutive kann zudem nur als zusétzliches - und
begrenztes - Sicherungsmittel in Betracht kommen, weil Rundfunkfreiheit nicht nur
Freiheit von einseitigen gesellschaftlichen Einflissen, sondern auch und in erster Linie
Freiheit von staatlichem Einfluf} ist (BVerfGE 12, 205 [262]). Im Ubrigen richtet sich
staatliche Aufsicht als Rechtsaufsicht nur auf die Einhaltung rechtlicher Bestimmungen.
Fehlen diese, so geht sie ins Leere. Auch die Einrichtung der Staatsaufsicht vermag
deshalb die dargelegten Mangel nicht zu beheben.

In ihrer Gesamtheit haben diese Méngel daher die Verfassungswidrigkeit der in §§ 46,
46b Abs. 1, § 46c Satz 1 und 2 GVRS getroffenen Bestimmungen tber den Beirat zur
Folge.

4. Ob die Bestimmungen des Abschnitts C, I. und Il. Titel des Gesetzes auch deshalb zu
beanstanden sind, weil sie die Finanzierung der privaten Rundfunkveranstaltungen nicht
gesetzlich regeln (vgl. oben Il 2), kann offenbleiben: Unabhangig davon, wie die Frage
zu entscheiden waére, sind diese Bestimmungen, soweit sie die Veranstaltung privater
Rundfunksendungen in deutscher Sprache regeln, insgesamt fur nichtig zu erklaren (§
78 Satz 1 BVerfGG).

Zwar bewirkt die Nichtigkeit einer oder mehrerer Bestimmungen eines Gesetzes
grundsatzlich nicht die Nichtigkeit des ganzen Gesetzes (BVerfGE 8, 274 [301]; std.
Rspr., vgl. noch BVerfGE 47, 253 [284]). Etwas anderes hat aber zu gelten, wenn sich
aus dem objektiven Sinn des Gesetzes ergibt, dal} die Ubrigen mit der Verfassung zu
vereinbarenden Bestimmungen keine selbstandige Bedeutung haben, ferner, wenn die
verfassungswidrigen Vorschriften Teil einer Gesamtregelung sind, die ihren Sinn und
ihre Rechtfertigung verlére, ndhme man einen ihrer Bestandteile heraus, wenn also die
nichtige Bestimmung mit den ibrigen Bestimmungen so verflochten ist, daR sie eine
untrennbare Einheit bilden, die nicht in ihre einzelnen Bestandteile zerlegt werden kann
(BVerfG, a.a.0.).

So liegen die Dinge hier. Das, was in den zur Priifung stehenden Vorschriften fehlt oder
unzureichend geregelt ist, ist wesentlich; das, was den verfassungsrechtlichen
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Anforderungen entspricht, hat fiir sich allein keine selbstéandige Bedeutung. Ohne eine
verfassungsmaBige Regelung des Zugangs, der Auswahl der Bewerber und ohne die
verfassungswidrigen Bestimmungen tber den Beirat bliebe das Gesetz ein Torso, der
keine die Veranstaltung privater Rundfunksendungen im Saarland verfassungsmafig
regelnde Wirksamkeit entfalten kénnte, mdgen die als solche mit dem Grundgesetz zu
vereinbarenden Vorschriften auch im Zusammenhang einer verfassungsmaRigen
Neuregelung Platz finden kénnen. Die Regelung der Veranstaltung privater
Rundfunksendungen in deutscher Sprache durch das saarlandische Gesetz laRt sich
nicht in einzelne Bestandteile zerlegen, ohne ihren Sinn, ihre Rechtfertigung, vor allem
die Fahigkeit zu verlieren, ihre Aufgabe zu erflllen. Sie ist daher im ganzen nichtig.

Dr. Benda, Dr. Béhmer, Dr. Simon, Dr. Faller, Dr. Hesse, Dr. Katzenstein, Dr. Niemeyer,
Dr. HeuRner
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BVerfGE 73, 118 - 4. Rundfunkentscheidung

1. a) In der dualen Ordnung des Rundfunks, wie sie sich gegenwartig in der
Mehrzahl der deutschen Lander auf der Grundlage der neuen Mediengesetze
herausbildet, ist die unerlaBliche "Grundversorgung" Sache der 6ffentlich-
rechtlichen Anstalten, deren terrestrischen Programme nahezu die gesamte
Bevélkerung erreichen und die zu einem inhaltlich umfassenden
Programmangebot in der Lage sind. Die damit gestellte Aufgabe umfaft die
essentiellen Funktionen des Rundfunks fiir die demokratische Ordnung ebenso
wie fiir das kulturelle Leben in der Bundesrepublik. Darin finden der 6ffentlich-
rechtliche Rundfunk und seine besondere Eigenart ihre Rechtfertigung. Die
Aufgaben, welche ihm insoweit gestellt sind, machen es notwendig, die
technischen, organisatorischen, personellen und finanziellen Vorbedingungen
ihrer Erfiillung sicherzustellen.

b) Solange und soweit die Wahrnehmung der genannten Aufgaben durch den
offentlich-rechtlichen Rundfunk wirksam gesichert ist, erscheint es gerechtfertigt,
an die Breite des Programmangebots und die Sicherung gleichgewichtiger Vielfalt
im privaten Rundfunk nicht gleich hohe Anforderungen zu stellen wie im
offentlich-rechtlichen Rundfunk. Die Vorkehrungen, welche der Gesetzgeber zu
treffen hat, miissen aber bestimmt und geeignet sein, ein moéglichst hohes MaR
gleichgewichtiger Vielfalt im privaten Rundfunk zu erreichen und zu sichern. Fiir
die Kontrolle durch die zur Sicherung der Vielfalt geschaffenen (externen)
Gremien und die Gerichte maRgebend ist ein Grundstandard, der die wesentlichen
Voraussetzungen von Meinungsvielfalt umfatt: die Moglichkeit fiir alle
Meinungsrichtungen - auch diejenige von Minderheiten -, im privaten Rundfunk
zum Ausdruck zu gelangen, und den AusschluB einseitigen, in hohem MaRe
ungleichgewichtigen Einflusses einzelner Veranstalter oder Programme auf die
Bildung der 6ffentlichen Meinung, namentlich die Verhinderung des Entstehens
vorherrschender Meinungsmacht. Aufgabe des Gesetzgebers ist es, die strikte
Durchsetzung dieses Grundstandards durch materielle, organisatorische und
Verfahrensregelungen sicherzustellen.

2. Grundsitzlich geniigt diesen und den iibrigen Anforderungen der
Rundfunkfreiheit eine Konzeption der Ordnung privaten, durch Werbeeinnahmen
finanzierten Rundfunks, welche neben allgemeinen Mindestanforderungen die
Voraussetzungen der gebotenen Sicherung von Vielfalt und Ausgewogenheit der
Programme klar bestimmt, die Sorge fiir deren Einhaltung sowie alle fiir den Inhalt
der Programme bedeutsamen Entscheidungen einem externen, vom Staat
unabhéngigen, unter dem EinfluR der maRRgeblichen gesellschaftlichen Krafte und
Richtungen stehende Organ libertréagt und wirksame gesetzliche Vorkehrungen
gegen eine Konzentration von Meinungsmacht trifft.

3. Das Niedersachsische Landesrundfunkgesetz vom 23. Mai 1984 ist in seinen
Grundlinien mit dem Grundgesetz vereinbar. Doch vermag eine Reihe seiner
Vorschriften die Freiheit des Rundfunks nicht in der verfassungsrechtlich
gebotenen Weise zu gewahrleisten; diese Vorschriften sind mit dem Grundgesetz
ganz oder zum Teil unvereinbar. Dariiber hinaus bedarf es zur Sicherung der
Rundfunkfreiheit ergdnzender gesetzlicher Regelungen.

Urteil
des Ersten Senats vom 4. November 1986 augrund der miindlichen Verhandlung vom 3.
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Juni 1986
--1BVF 1/84 --

in dem Verfahren Uber den Antrag zu prifen, ob das Niedersachsische
Landesrundfunkgesetz vom 23. Mai 1984 (GVBI. S. 147) mit dem Grundgesetz
vereinbar ist, - Antragsteller: Dr. Hans-Jochen Vogel, MdB, und weitere 200 Mitglieder
des Deutschen Bundestages - Bevollméachtigter: Professor Dr. Wolfgang Hoffmann-
Riem, Katnerweg 24, Hamburg 65 -.

Entscheidungsformel:

I. 1. § 3 Absatz 3 Satz 4 des Niedersachsischen Landesrundfunkgesetzes vom 23.
Mai 1984 (Niedersdchsisches Gesetz- und Verordnungsbl. S. 147) ist mit Artikel 5
Absatz 1 Satz 2 des Grundgesetzes unvereinbar und nichtig. § 3 Absatz 3 Satz 3
des Gesetzes wird damit gegenstandslos.

2. Mit Art. 5 Abs. 1 S. 2 des Grundgesetzes unvereinbar und nichtig sind ferner

a) § 3 Absatz 1 und Absatz 3 Satz 1 in Verbindung mit § 5 Absatz 4 sowie § 3
Absatz 1 in Verbindung mit § 6 Absatz 3 Satz 1 des Niedersdchsischen
Landesrundfunkgesetzes, soweit danach fiir die Priifung und Entscheidung die
staatliche Erlaubnisbehérde zustindig ist,

b) § 6 Absatz 3 Satz 4 des Niedersidchsischen landesrundfunkgesetzes, soweit
danach fiir die Zuweisung von Sendezeiten die Erlaubnisbehérde zustandig ist,

c) § 28 Absatz 2 Satz 2 des Niedersachsischen Landesrundfunkgesetzes, soweit
er in Niedersachsen veranstaltete Programme betrifft.

3. Mit Art. 5 Abs. 1 S. 2 des Grundgesetzes unvereinbar sind

a) § 5 Absatz 2 des Niedersichsischen Landesrundfunkgesetzes, soweit die in der
Vorschrift getroffene Regelung auf die im Lande veranstalteten Vollprogramme
beschrankt ist,

b) § 15 des Niedersachsischen Landesrundfunkgesetzes, soweit er keine ndhere
Bestimmung der Voraussetzungen enthilt, unter denen die Ausgewogenheit der
nach § 2 zugelassenen Programme in Verbindung mit anderen Programmen
gewabhrleistet ist,

c) § 44 Absatz 3 Satz 1 des Niedersadchsischen Landesrundfunkgesetzes, soweit
er fiir die Programme nach Absatz 1 keine Verpflichtung zu sachgemaRer,
umfassender und wahrheitsgemaRer Information begriindet.

4. § 44 Absatz 3 des Niedersidchsischen Landesrundfunkgesetzes ist mit Artikel 2
Absatz 1 in Verbindung mit Artikel 1 Absatz 1 des Grundgesetzes unvereinbar,
soweit er keine Sicherung des Rechts auf Gegendarstellung bei auslandischen, in
Niedersachsen verbreiteten Sendungen vorsieht.

Il. Im {ibrigen sind § 2, § 3 Absatz 1,3 und 4, § 5, § 6, §§ 8 bis 10, § 13, § 15, §§ 23
bis 26, § 27 Absatz 1, § 28 Absatz 1 bis 4 und Absatz 5 Satz 1, § 44 Absatz 1 bis 4
und Absatz 5 Satz 1 sowie § 46 Absatz 2 und 3 des Niedersidchsischen
Landesrundfunkgesetzes - § 6 Absatz 1 Satz 2 Nr. 3 und § 23 in der
verfassungsrechtlich gebotenen Auslegung - mit dem Grundgesetz vereinbar.

Der Gesetzgeber hat jedoch zur Verhinderung der Entstehung vorherrschender
Meinungsmacht im Rundfunk nach MaRgabe der Griinde fiir ergdnzende
Regelungen Sorge zu tragen.

Griinde:
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A.

Gegenstand des Verfahrens ist die Frage der Vereinbarkeit des Niedersachsischen
Landesrundfunkgesetzes vom 23. Mai 1984 (LRG) mit dem Grundgesetz.

1. Die Veranstaltung von Rundfunksendungen war in der Bundesrepublik Deutschland
bis vor kurzer Zeit 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten vorbehalten. Die
verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen des Rundfunksystems ergaben sich
weitgehend aus den Urteilen des Bundesverfassungsgerichts von 1961, 1971 und 1981
(BVerfGE 12, 205 - Deutschland-Fernsehen; 31, 314 - Umsatzsteuer; 57, 295 -
Privatfunk im Saarland). In diesen Entscheidungen hat das Gericht der "Sondersituation”
des Rundfunks im Vergleich zur Presse Bedeutung beigemessen, die sich aus der
Knappheit der verfiigbaren Frequenzen und dem auergewdhnlich hohen finanziellen
Aufwand fir die Veranstaltung von Rundfunksendungen ergab. Diese Situation ist in
neuerer Zeit nicht entfallen; sie hat sich jedoch veréndert. Kennzeichnend erscheinen
namentlich folgende Umsténde:

a) Die technischen Voraussetzungen der Veranstaltung und Verbreitung von
Rundfunkprogrammen haben sich durch die Entwicklung der "Neuen Medien"
verbessert und werden dies weiterhin tun. Im Bereich der terrestrischen Frequenzen
besteht allerdings die bisherige Knappheit wenig verandert fort: Fir Fernsehsendungen
kann mit zusétzlichen Kanalen nur im lokalen Bereich gerechnet werden; fir den
Horfunk steht zusatzlich der UKW-Bereich von 100 bis 108 MHz zur Verfligung; davon
werden indessen die Frequenzen Uber 104 MHz erst in einigen Jahren nutzbar sein.
Wesentlich erhéht werden kann die Zahl der empfangbaren Fernseh- und UKW-
Hoérfunkprogramme mit Hilfe von Breitbandkabelnetzen. Wéahrend bisher daran gedacht
war, ein flachendeckendes Kabelnetz zu schaffen, strebt die Deutsche Bundespost nur
noch eine grofRflachige Verkabelung des Bundesgebietes mit einem Versorgungsgrad
von héchstens 80 vom Hundert an. Am 31. Dezember 1985 bestand in der
Bundesrepublik fir 4,7 Mio. Haushalte - das sind 18 vom Hundert - die Mdglichkeit, sich
an ein Kabelnetz anschlieen zu lassen. Hiervon haben etwas mehr als ein Drittel aller
Haushalte Gebrauch gemacht. Die Deutsche Bundespost ist bestrebt, das Kabelnetz
zugig auszubauen, um die wirtschaftliche Eintrittsschwelle in den Medienmarkt zu
erreichen, die bei etwa 4,4 Mio. tatséchlich angeschlossener Haushalte angenommen
wird. Eine vollstédndige Behebung der Frequenzknappheit auf diesem Wege kann jedoch
bis auf weiteres nicht erwartet werden; es wird nur eine im Lauf der Zeit wachsende
Anzahl von Kabelinseln und einzelnen Flachennetzen geben. Die Schwierigkeiten einer
vollen Belegung aller Kanéle, der Weiterfiihrung in den vorhandenen Haus- oder
Gemeinschaftsantennenanlagen und der Nutzung des Kabelnetzes mit dlteren
Empfangsgeréaten durften sich auf die Dauer beheben lassen. Ungewil} ist hingegen, in
welchem Umfang von der Méglichkeit, sich an die vorhandenen Breitbandkabel
anzuschliefRen, tatsédchlich Gebrauch gemacht wird. Auch wenn es nicht bei dem
gegenwartigen Drittel der anschlieBbaren Haushalte bleibt, kann eine volle
AnschluRdichte nicht als sicher angesehen werden.

Wesentliche Bedeutung kommt weiterhin der Satellitentechnik zu. Eine wachsende Zahl
von Fernmeldesatelliten ermdglicht es, Programme an die Rundfunkempfangsstellen der
Kabelnetze heranzufiihren. Demgegeniber erfiillen Rundfunksatelliten dieselbe
Funktion wie terrestrische Rundfunksender: Sie dienen der Ausstrahlung von
Programmen, die von jedermann empfangen werden kénnen. Fir die Bundesrepublik
wird voraussichtlich ab Sommer 1987 der deutsche TV-Sat zur Verfiigung stehen; es
werden vier, bei Einsatz eines geplanten weiteren Satelliten funf Fernsehkanéle
gleichzeitig betrieben werden kénnen mit der Méglichkeit, auf einem Fernsehkanal 16
Horfunkprogramme unterzubringen.
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Der Empfangsbereich dieser Programme &Rt sich nicht auf einzelne Lénder
beschranken: er reicht (iber das Gebiet der Bundesrepublik hinaus. Wegen der
erheblichen Kosten fir den Empfang durch den einzelnen Teilnehmer ist mit einem
langeren Zeitraum zu rechnen, innerhalb dessen nur ein Teil der Haushalte von dieser
Empfangsmdglichkeit Gebrauch machen wird.

Im Ergebnis wird daher die Zahl der fiir alle Teilnehmer im Bereich eines Bundeslandes,
im regionalen sowie im lokalen Bereich empfangbaren Programme noch langere Zeit
hindurch auf terrestrische Programme beschrankt bleiben.

b) Wenn sich damit die technischen Voraussetzungen der Veranstaltung und
Verbreitung von Rundfunksendungen verbessert haben oder verbessern werden, kann
Gleiches nicht fiir die 6konomischen Bedingungen gelten. Namentlich im
Fernsehbereich fihren Anfangsinvestitionen und Betrieb sowie erhebliche
Aufwendungen fir die Verbreitung der Programme zu hohen Kosten, wahrend die
Finanzierungsmdglichkeiten im wesentlichen auf Werbeeinnahmen beschrankt sein
werden. Nach verbreiteter Ansicht werden sich zwei, héchstens drei bundesweite
private, auf Werbeeinnahmen angewiesene Anbieter von Vollprogrammen behaupten
kénnen. Im Horfunkbereich ist die Kostensituation zwar glinstiger. Aber auch hier stellt
sich die Frage der Finanzierbarkeit durch Wirtschaftswerbung. Im ganzen gesehen
bleibt es mithin nach wie vor dabei, dal® zumindest die Verbreitung von
Fernsehvollprogrammen einen aufergewdéhnlich hohen finanziellen Aufwand erfordert.
Die Teilnehmer werden ihrerseits Uber die Rundfunkgebihr hinaus mit den Kosten fiir
die Anschlielung an ein Kabelnetz, den Kosten flr die Installation der Kabelanlage
zwischen Ubergabepunkt und Empfangsgerat oder die Nutzung einer kabeltauglichen
Hausverteilanlage sowie den laufenden Kosten der Kabel- und Programmnutzung
belastet oder mussen fir den direkten Satellitenempfang Investitionen in Hohe von
mehreren Tausend DM vornehmen.

c) Neu gegentiber der bisherigen Lage sind schlieBlich Anzeichen fir die Entstehung
eines europaischen, wenn nicht iber Europa hinausreichenden Rundfunkmarktes. Die
Neuen Medien, namentlich die Satellitentechnik, ermdglichen eine weitrdumige
Verbreitung von Programmen; der Wirkungsbereich von Satelliten reicht Gber die
Staatsgrenzen hinaus. Damit wird in erh6htem Mal3e der Empfang aus dem Ausland
gesendeter Fernseh-, aber auch Horfunkprogramme in der gesamten Bundesrepublik
ebenso mdglich wie der Empfang deutscher durch Satellit und Kabel verbreiteter
Programme im benachbarten Ausland. Hindernisse einer solchen, der europdischen
Integration férderlichen Entwicklung abzubauen oder auszuschlieRen ist das Bestreben
sowohl des Europarates als auch des Parlaments und der Kommission der
Europédischen Gemeinschaften; in die gleiche Richtung weisen Entscheidungen des
Européischen Gerichtshofes (vgl. insbes. Slg. 1974, S. 409, und 1980, S. 833). Unter
dem 29. April dieses Jahres hat die Kommission dem Rat der Europaischen
Gemeinschaften den Vorschlag einer Richtlinie Giber die Koordinierung bestimmter
Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedsstaaten iber die Austibung der
Rundfunktatigkeit vorgelegt (Kom (386) 146 endg.). Rechtlich werden diese
Bestrebungen auf einzelne Bestimmungen des EWG-Vertrages sowie auf Art. 10 EMRK
gestutzt.

2. In dieser Lage hat die Mehrzahl der deutschen Bundeslander eine Neugestaltung
ihrer Rundfunkordnung in Angriff genommen. Die neuen Mediengesetze eréffnen
privaten Interessenten den Zugang zum Rundfunk und suchen dabei den
Anforderungen der in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG gewahrleisteten Rundfunkfreiheit, wie sie
in der Verfassungsrechtsprechung herausgearbeitet worden sind, Rechnung zu tragen.
Dazu gehort vor allem die Aufgabe sicherzustellen, daf’ die Vielfalt der bestehenden
Meinungen im Rundfunk in méglichster Breite und Vollstédndigkeit Ausdruck findet und
daR auf diese Weise umfassende Information geboten wird. Die Vorschriften, welche
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dieser Aufgabe dienen, weichen im einzelnen voneinander ab. In den Grundlinien
bestehen hingegen mehr oder minder weitgehende Ubereinstimmungen, so namentlich
in der Bildung vom Staate unabhangiger Aufsichtsgremien in der Rechtsform einer
selbsténdigen Anstalt des 6ffentlichen Rechts. Werden die neuen Gesetze neben die
Uberkommenen Rundfunkgesetze und -staatsvertrage gestellt, so werden die Umrisse
eines dualen Rundfunksystems sichtbar: Es umfalt die 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten, welche ihren bisherigen Auftrag wahrnehmen und die gesamte
Bevélkerung versorgen kénnen, die in ihrer Organisation und Programmgestaltung
durchweg einem "binnenpluralen" Modell folgen und deren Tétigkeit iberwiegend aus
Gebuhren finanziert wird. Hinzu treten private Veranstalter, die anders organisiert sind,
bei denen Meinungsvielfalt in wesentlichen Teilen auf anderem Wege als dem einer
binnenpluralen Programmgestaltung sichergestellt werden soll, die ihre Tatigkeit in der
Hauptsache aus den Ertrdgen von Wirtschaftswerbung finanzieren und die in héherem
MaRe als die 6ffentlich-rechtlichen Anstalten den Gesetzlichkeiten des Marktes
unterliegen.

Bisher suchen namentlich Presseverlage die neuen Méglichkeiten zu nutzen.
Bundesweit bestehen zwei deutschsprachige Fernsehprogramme, die Uber
Fernmeldesatellit abgestrahlt und in neun Bundesléndern in die Kabelnetze eingespeist
werden. Eines dieser Programme wird in Luxemburg nach dortigem Recht unter
deutscher Beteiligung veranstaltet. Weitere Interessenten fur bundesweite Programme
sind bislang nicht aufgetreten. Vereinzelt und auf Regionen mit relativ hoher
Verkabelungsdichte beschrankt werden lokale Fernsehprogramme angeboten. Bei allen
Veranstaltern besteht ein grof3es Interesse an terrestrischen Frequenzen, die kurzfristig
und kostenglinstig eine wesentliche Erhdhung der Zuschauerzahlen ermdéglichen.

Private Horfunkprogramme werden derzeit in Bayern (lokal), Rheinland-Pfalz
(Uberregional) und Schleswig-Holstein (landesweit) ausgestrahlt. In Niedersachsen hat
eine Verlegergruppe die Sendeerlaubnis flr ein 24stiindiges landesweites Vollprogramm
erhalten.

3. Das Niederséachsische Landesrundfunkgesetz vom 23. Mai 1984 gehért zu den ersten
der neuen Landesmediengesetze. Seine Aufgabe besteht nach der Begriindung des
Regierungsentwurfs darin, einen umfassenden Ordnungsrahmen fiir den Rundfunk in
privater Tragerschaft zu schaffen, der absehbare Fehlentwicklungen und Wildwuchs
ausschlieRen soll. Danach sollen die materiellen, organisatorischen und
Verfahrensregelungen des Gesetzes die Entwicklung vom 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkmonopol zu einer Vielfalt der Informationsanbieter und -angebote einleiten und
férdern. Hierzu sieht das Gesetz eine Ubergangsform vor, die eine kontinuierliche und
geordnete Entwicklung des Rundfunks in privater Tragerschaft schrittweise von der
Veranstaltung einer geringen Zahl von Rundfunkprogrammen bis hin zu einem Zustand
ermdglichen soll, bei dem sich auf Dauer eine externe - auRRenplurale - Vielfalt
eingestellt hat. Wird zun&chst nur ein einziges Programm veranstaltet, so ist in ihm
selbst die Ausgewogenheit des Programmangebots herzustellen. Werden mehrere
Veranstalter zugelassen, so bezieht sich dieses Kriterium seinem Sinn nach auf das
Gesamtprogramm, d. h. die Summe aller privaten Programme, wozu auch die
Programme gehdren, die zwar nicht in Niedersachsen, aber sonst innerhalb des
Geltungsbereichs des Grundgesetzes zugelassen sind und in Niedersachsen verbreitet
werden (LTDrucks. 10/1120, S. 25 f., 28 f.).

Die wichtigsten Regelungen, welche das Landesrundfunkgesetz hierzu trifft, bestehen in
folgendem:

Zur Veranstaltung von Hérfunk oder Fernsehen bedarf es einer Erlaubnis (§ 2), die auf
schriftlichen Antrag von der zustdndigen obersten Landesbehérde erteilt wird (§ 3 Abs.
1). Die Voraussetzungen der Erteilung regelt § 5 des Gesetzes. Danach dirfen nur die
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in Abs. 1 genannten Personen oder Vereinigungen, nicht aber im 6ffentlichen Dienst
Beschaftigte (Nr. 4) oder politische Parteien und von ihnen abhéngige Unternehmen
(Satz 2) eine Erlaubnis erhalten. Ferner dirfen Veranstalter von Vollprogrammen von
dieser Programmart nicht mehr als ein Horfunk- und ein Fernsehprogramm veranstalten;
Gleiches gilt fur verbundene Unternehmen im Sinne der §§ 17 und 18 Aktiengesetz
(Abs. 2). Die Erlaubnis darf nicht erteilt werden, wenn Tatsachen die Annahme
rechtfertigen, dal der Antragsteller bei der Veranstaltung gegen die gesetzlichen
Vorschriften verstoRen wird (Abs. 4).

Fir die Auswahl der Bewerber legt § 6 Auswahlgrundsatze fest. Vorrangig sollen je zwei
Horfunk- und Fernsehvollprogramme zugelassen werden. Insoweit soll ein Antragsteller
unter anderem erwarten lassen, dal er in der Lage ist, ein Programm zu veranstalten,
das professionellen Anspriichen gentigt (Abs. 1). Fir den Fall, da® mehrere
Antragsteller die besonderen Anforderungen fiir Vollprogramme erfillen, ist die Auswahl
unter ihnen nach den in Abs. 2 genannten Kriterien (Inanspruchnahme der nutzbaren
Sendezeit; Vielfalt und Ausgewogenheit; lokale oder regionale Programmbeziige)
vorzunehmen. Fir weitere Programme wird der Sendeumfang im Falle nicht
zureichender Ubertragungsméglichkeiten anteilig zugemessen. Die Zuweisung von
Sendezeiten erfolgt in diesem Fall nach Mal3gabe einer Vereinbarung der Antragsteller.
Kommt diese Vereinbarung nicht zustande, so weist die Erlaubnisbehérde die
Sendezeiten im wdchentlichen Wechsel zu (Abs. 3). Die Auswahl der bevorzugten
Vollprogramme trifft der Landesrundfunkausschull auf Vorschlag der Erlaubnisbeh&rde
binnen drei Monaten. Diese Frist kann von der Erlaubnisbehérde verlangert werden.
Trifft der Landesrundfunkausschul bis zu ihrem Ablauf keine Auswahlentscheidung, so
gilt sie als entsprechend dem Vorschlag der Erlaubnisbehérde getroffen (§ 3 Abs. 3).
Unter naher bestimmten Voraussetzungen wird die Erlaubnis zurickgenommen (§ 8)
oder widerrufen (§ 9).

Die Vorschriften Gber den Inhalt der Programme suchen sicherzustellen, daR die
Programme nicht bestimmten Grundsatzen - wie der Bindung an die verfassungsmaRige
Ordnung und der Verpflichtung, zur Verwirklichung der freiheitlichen demokratischen
Grundordnung beizutragen - zuwiderlaufen (§ 11), sachlich und umfassend unterrichten
(§ 13) und dem Jugendschutz Rechnung tragen (§ 14). Die Programme mussen ihrem
Inhalt nach auf eine mindestens landesweite Verbreitung ausgerichtet sein, was eine
zeitweilige Auseinanderschaltung zu regionalen oder lokalen Sendungen nicht
ausschlief3t (§ 12); derartige Sendungen durfen nach § 23 nicht zu mehr als der Halfte
von einem Verlagsunternehmen zugeliefert werden, dem im Bereich der Sendung bei
periodisch erscheinenden Druckwerken eine beherrschende Stellung zukommt. Von
zentraler Bedeutung ist die Bestimmung des § 15. Danach missen die im Lande
veranstalteten und verbreiteten Programme - letztere nur, soweit sie im Geltungsbereich
des Grundgesetzes zugelassen sind und nicht ortsiiblich empfangen werden kénnen - in
ihrer Gesamtheit die bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und gesellschaftlichen
Krafte und Gruppen angemessen zu Wort kommen lassen (Satz 1). Die Gesamtheit
dieser Programme darf nicht einseitig einer Partei oder Gruppe, einer
Interessengemeinschaft, einem Bekenntnis oder einer Weltanschauung dienen (Satz 2).
Jedes zugelassene Programm muf} als einzelnes diesen Anforderungen geniigen, es
sei denn, die Ausgewogenheit ist in Verbindung mit den anderen Programmen
gewahrleistet (Satz 3).

Mit der Finanzierung der Programme befassen sich die §§ 24 ff. Als mégliche Formen
sind die Finanzierung aus eigenen Mitteln des Veranstalters, durch Entgelte der
Teilnehmer, durch Spenden und durch Werbung vorgesehen. Fir die Werbung werden
in § 26 nahere Bestimmungen getroffen. Insbesondere ist Werbung nur als
Blockwerbung zulassig; eine Sendung darf nur bei einer Ladnge von mehr als 100
Minuten durch Werbung unterbrochen werden (Abs. 1). Insgesamt darf die Werbung 20
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vom Hundert des wochentlichen Sendeumfangs nicht Gbersteigen.

Zur Kontrolle der Programme und zur Erledigung weiterer Aufgaben wird der
Landesrundfunkausschul als rechtsféhige Anstalt des &ffentlichen Rechts errichtet (§
27). Organe sind die Versammlung und der Vorstand (§ 29). Die Versammlung besteht
aus mindestens 26 Mitgliedern, die von den politischen Parteien und gesellschaftlich
bedeutsamen Organisationen und Gruppen entsandt werden (§ 30); der Vorstand wird
aus der Mitte der Versammlung fir die Dauer von finf Jahren gewahlt (§ 37). Unter den
Aufgaben der Versammlung steht nach § 28 die Programmkontrolle im Vordergrund. Die
Versammlung ist namentlich das Organ, durch das der LandesrundfunkausschuR die
Einhaltung der Vorschriften Gber den Inhalt der Programme tberwacht (Abs. 1). Er kann
feststellen, dal® ein Programm oder eine Sendung gegen das Landesrundfunkgesetz
oder gegen die Bestimmungen der Erlaubnis verstoRt, und den Veranstalter sowie die
fur den Inhalt des Programms Verantwortlichen anweisen, den Verstol3 zu unterlassen
(Abs. 2 Satz 1). Ein Programm kann nach § 15 Satz 3 nur beanstandet werden, wenn
die Ausgewogenheit durch andere Programme nicht gewéhrleistet ist (Abs. 2 Satz 2). Ist
eine Anweisung nach dieser Vorschrift, die einen schwerwiegenden Versto3 zum
Gegenstand hat, vollziehbar und wird erneut gegen Vorschriften nach Abs. 1 verstof3en,
obgleich in der Anweisung der Widerruf angedroht war, kann der
Landesrundfunkausschul® den Widerruf der Erlaubnis veranlassen (Abs. 4). Daruber
hinaus obliegt der obersten Landesbehérde eine Aufsicht Gber die Veranstalter, die sich
indessen nicht auf die in § 28 Abs. 1 genannten Vorschriften, die Bestimmungen tber
den Datenschutz und diejenigen Bestimmungen der Erlaubnis bezieht, welche den
Inhalt des Programms betreffen (§ 43).

Zu den Kernbestimmungen des Gesetzes gehdrt schlieBlich der dritte Teil, der die
Verbreitung von Horfunk- und Fernsehprogrammen regelt, die auerhalb des
Geltungsbereichs des Gesetzes veranstaltet werden (§ 44). Bei diesen beschrankt es
sich auf die Festlegung bestimmter inhaltlicher Anforderungen an das Programm.
Horfunk- und Fernsehprogramme, die aulRerhalb des Geltungsbereichs des Gesetzes in
rechtlich zuldssiger Weise veranstaltet werden, diirfen durch technische
Ubertragungseinrichtungen unveréndert in Niedersachsen verbreitet werden (Abs. 1).
Einer besonderen Zulassung bedarf es nicht; vielmehr geniligt grundsatzlich eine
Anzeige an die Erlaubnisbehdrde (Abs. 2). Die Programme dirfen nicht die Wiirde des
Menschen verletzen und nicht gegen die Verbote pornographischer Sendungen, von
Sendungen, die Gewalttatigkeit schildern oder zum Rassenhal} aufstacheln, sowie
gegen die Anforderungen des Jugendschutzes verstoRen. Fir anzeigepflichtige
Programme aus dem Geltungsbereich des Grundgesetzes gelten dariiber hinaus die
Anforderungen des § 15 (Ausgewogenheit). Die Werbung in diesen Programmen muf}
den Erfordernissen des § 26 Abs. 1 und Abs. 5 Satz 2 entsprechen; grundséatzlich ist
also nur Blockwerbung und diese vorerst nur mit landesweitem Bezug zuldssig (Abs. 3).
Nicht auf die Verbreitung von Programmen erstreckt sind die in §§ 16 ff. geregelten
Pflichten des Veranstalters, insbesondere zur Aufzeichnung von Sendungen (§ 17) und
zur Verbreitung etwaiger Gegendarstellungen (§ 18). Die verbreiteten Programme
unterliegen der Kontrolle des Landesrundfunkausschusses, der bei VerstdRen
MaRnahmen der Erlaubnisbehdérde herbeifiihrt (Abs. 4).

Die Ubrigen Regelungen des Landesrundfunkgesetzes betreffen die erwahnten Pflichten
des Veranstalters, den Zugang zu den technischen Ubertragungseinrichtungen und
deren Verwendung (§§ 45 f.), den Datenschutz (§§ 47 f.), die Rechtsaufsicht Gber den
Landesrundfunkausschuf (§ 49) und Abgaben (§§ 50 f.).

Die fur das Normenkontrollverfahren wesentlichen Vorschriften (vgl. unten B II) lauten:
"§ 2 Erlaubnisvorbehalt
Wer Hérfunk oder Fernsehen veranstalten will, bedarf hierzu der Erlaubnis.
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§ 3 Erlaubnisverfahren

(1) Die Erlaubnis wird auf schriftlichen Antrag von der zustédndigen obersten
Landesbehérde (Erlaubnisbehérde) erteilt.

2) ...

(3) In den Féllen des § 6 Abs. 1 legt die Erlaubnisbehérde die Antrége, die die
Erlaubnisvoraussetzungen des § 5 erfiillen, dem Landesrundfunkausschul3 mit einem
Vorschlag, der den Anforderungen und Auswahlgrundsétzen nach § 6 Rechnung trégt,
zur Entscheidung tber die Auswahl vor. Der LandesrundfunkausschulB3 trifft die Auswahl
binnen drei Monaten. Die Erlaubnisbehdérde kann die Frist bis zu insgesamt fiinf
Monaten verldngern. Wenn der Landesrundfunkausschul8 bis zum Ablauf der Frist keine
Auswahlentscheidung trifft, gilt sie als entsprechend dem Vorschlag getroffen.

(4) In allen tbrigen Féllen hért die Erlaubnisbehérde den Landesrundfunkausschul3 vor
der Entscheidung lber die Erteilung einer Erlaubnis an.

§ 5 Erlaubnisvoraussetzungen
(1) Die Erlaubnis darf nur erteilt werden
1. einer juristischen Person des Privatrechts,

2. einer éffentlich-rechtlichen Religionsgemeinschaft oder éffentlich-rechtlichen
Weltanschauungsgemeinschatft,

3. einer nicht rechtsféhigen Vereinigung des Privatrechts, die auf Dauer angelegt ist,

4. einer unbeschrénkt geschéftsféhigen nattirlichen Person. Diese darf nicht im
offentlichen Dienst beschéftigt sein; eine ehrenamtliche Tétigkeit bleibt aul3er Betracht.

Politischen Parteien und von ihnen abhéngigen Unternehmen, Personen und
Vereinigungen darf die Erlaubnis nicht erteilt werden.

(2) Veranstalter im Sinne des § 1 Abs. 1, die der Information, Bildung, Beratung und
Unterhaltung dienende Programme (Vollprogramme) veranstalten, diirfen von dieser
Programmart nicht mehr als je ein Hérfunk- und ein Fernsehprogramm veranstalten.
Eine Ausdehnung der Sendezeit auf der vom Veranstalter bereits genutzten
Ubertragungsméglichkeit darf zugelassen werden. Ist ein Antragsteller ein abhéngiges
oder herrschendes Unternehmen oder ein Konzernunternehmen im Sinne des
Aktienrechts, so sind ihm die Vollprogramme zuzurechnen, die von den mit ihm
verbundenen anderen Unternehmen nach diesem Gesetz veranstaltet werden; wirken
mehrere Unternehmen auf Grund einer Vereinbarung oder in sonstiger Weise derart
zusammen, dal3 sie gemeinsam einen beherrschenden Einflu8 auf ein Unternehmen
austiben kénnen, so gilt jedes von ihnen als herrschendes Unternehmen.

(3) Der Veranstalter mu83 seinen Sitz oder Wohnsitz im Geltungsbereich des
Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutschland haben und gerichtlich unbeschrénkt
verfolgt werden kdnnen. Veranstalter darf nicht sein, wer durch Richterspruch die
Fahigkeit verloren hat, 6ffentliche Amter zu bekleiden oder Rechte aus &ffentlichen
Wahlen zu erlangen, oder durch Richterspruch das Recht nicht besitzt, in 6ffentlichen
Angelegenheiten zu wéhlen oder zu stimmen, oder wer ein Grundrecht verwirkt hat.

(4) Die Erlaubnis darf nicht erteilt werden, wenn Tatsachen die Annahme rechtfertigen,

dal3 der Antragsteller bei der Veranstaltung gegen die gesetzlichen Vorschriften
versto3en wird.

(5) Die Erlaubnis muR fiir mindestens ein Jahr beantragt werden. Der Antragsteller mul3
erwarten lassen, dal3 er wirtschaftlich in der Lage ist, die Veranstaltung entsprechend
dem Antrag durchzufiihren.

(6) Der Antragsteller hat Angaben (iber die nach Absatz 1 Satz 2 und Absatz 2 Satz 3
erheblichen Beziehungen zu machen. Die Erlaubnisbehérde kann von dem Antragsteller
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verlangen, dal3 er durch das Anmeldeverfahren beim Bundeskartellamt nachweist, dal3
Vorschriften der ZusammenschluBkontrolle dem Vorhaben nicht entgegenstehen.

(7) Der Veranstalter hat der Erlaubnisbehérde jede Anderung der
Erlaubnisvoraussetzungen unverziiglich schriftlich anzuzeigen.

§ 6 Auswahlgrundsétze, Zuweisungsregeln

(1) Far die Veranstaltung von Horfunkvollprogrammen und Fernsehvollprogrammen sind
Je zwei Ubertragungsmdglichkeiten vorrangig zu verwenden. Insoweit gelten zusétzlich
die folgenden Anforderungen:

1. Die Erlaubnis mul3 fiir die h6chstzuldssige Erlaubniszeit beantragt werden.

2. Die Programme mtissen auch die Ereignisse des politischen, wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Lebens in Niedersachsen darstellen.

3. Der Antragsteller soll erwarten lassen, dal3 er in der Lage ist, ein Programm zu
veranstalten, das professionellen Anspriichen gentigt.

(2) Wenn mehrere Antragsteller fiir Vollprogramme die Anforderungen nach Absatz 1
effiillen, findet eine Auswahl zwischen denjenigen Antragstellern statt, deren
Programme die auf der Ubertragungsméglichkeit zur Verfilgung stehende nutzbare
Sendezeit méglichst weitgehend in Anspruch nehmen werden. Derjenige Antragsteller
hat den Vorrang, dessen Programm voraussichtlich am meisten dazu beitragen wird,
dal3 die Gesamtheit der Programme von Veranstaltern im Sinne des § 1 Abs. 1
politische, weltanschauliche oder gesellschaftliche Gruppen oder Richtungen nicht
einseitig beglinstigt. Bei gleicher oder nur geringfiigig unterschiedlicher Erfiillung der
Auswahlgesichtspunkte nach den Séatzen 1 und 2 hat derjenige Antragsteller den
Vorrang, dessen Programm die Verbreitung von Sendungen nach § 12 Satz 2 mit
lokalem oder regionalem Bezug vorsieht. Juristische Personen des Privatrechts haben
zur Beurteilung des Auswahlgesichtspunktes nach Satz 2 ihre kapitalméBige
Zusammensetzung offenzulegen.

(3) Sollen Ubertragungsméglichkeiten zur Veranstaltung von Vollprogrammen iber die
Programme nach Absatz 1 hinaus oder von sonstigen Programmen verwendet werden,
so wird der Sendeumfang anteilig zugemessen, soweit die dem Erlaubnisverfahren
zugrunde liegenden Ubertragungsméglichkeiten jeweils nicht zur Veranstaltung aller
Programme ausreichen. Die Antragsteller haben die Verteilung von Sendezeiten im
einzelnen zu vereinbaren und unterrichten schriftlich die Erlaubnisbehérde. Die
Zuweisung von Sendezeiten erfolgt nach Magabe der Vereinbarung. Kommt eine
Vereinbarung nicht zustande, so weist die Erlaubnisbehérde die Sendezeiten im
wdchentlichen Wechsel zu.

§ 8 Riicknahme der Erlaubnis
(1) Die Erlaubnis wird zuriickgenommen, wenn

1. der Veranstalter die Erlaubnis durch Tauschung, Drohung oder sonstige rechtswidrige
Mittel erlangt hat,

2. eine Erlaubnisvoraussetzung nach § 5 von Anfang an nicht vorgelegen hat und auch
nach Aufforderung nicht erfiillt wird.

Im (brigen gelten die Vorschriften des Verwaltungsverfahrensgesetzes.

(2) Die Erlaubnisbehérde hért den Landesrundfunkausschul3 vor der Entscheidung lber
die Riicknahme der Erlaubnis an.

§ 9 Widerruf der Erlaubnis
(1) Die Erlaubnis wird widerrufen, wenn
1. eine Erlaubnisvoraussetzung nach § 5 nachtréglich entféllt und auch nach
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Aufforderung nicht erfiillt wird,

2. der Veranstalter die erforderliche Mitwirkung fiir die Errichtung oder die
Inbetriebnahme von technischen Ubertragungseinrichtungen nicht innerhalb der ihm
gesetzten Frist vorgenommen hat,

3. die Veranstaltung des Programms nicht innerhalb der hierfiir gesetzten Frist in dem
zugewiesenen Umfang aufgenommen worden ist oder fortgesetzt wird,

4. die Veranstaltung des Programms aus Griinden, die der Veranstalter zu vertreten hat,
langer als sechs Monate ruht,

5. der Veranstalter einer vollziehbaren Anweisung der zustdndigen obersten
Landesbehdrde nach § 43, die einen erneuten schwerwiegenden Verstol3 zum
Gegenstand hat, nicht Folge geleistet hat, obgleich in der Anweisung der Widerruf
angedroht worden ist,

6. ein Ersuchen nach § 28 Absatz 4 vorliegt.

(2) Fiir einen Vermégensnachteil ist der Veranstalter nicht zu entschadigen. Im (brigen
gelten die Vorschriften des Verwaltungsverfahrensgesetzes.

(3) Die Erlaubnisbehérde hért den Landesrundfunkausschul8 in den Féllen des Absatzes
1 Nm. 1 bis 5 vor der Entscheidung tiber den Widerruf der Erlaubnis an.

§ 10 Veranstaltung ohne Erlaubnis

Wird Hérfunk oder Fernsehen ohne Erlaubnis nach § 2 veranstaltet, so ordnet die
Erlaubnisbehdrde die Einstellung der Veranstaltung an und untersagt dem Trager der
technischen Ubertragungseinrichtung die Verbreitung.

§ 13 Programmgestaltung
(1) Jeder Veranstalter ist in seinen Sendungen zur Wahrheit verpflichtet.

(2) Jeder Veranstalter hat sicherzustellen, dal3 in seiner Berichterstattung die
Auffassungen der wesentlich betroffenen Personen, Gruppen oder Stellen angemessen
und fair berticksichtigt werden. Wertende und analysierende Einzelbeitrdge haben dem
Gebot journalistischer Fairnel3 zu entsprechen. Ziel aller Informationssendungen ist es,
sachlich und umfassend zu unterrichten und damit zur selbstdandigen Urteilsbildung der
Blirger beizutragen.

(3) Alle Sendungen mit Bedeutung fir die Information und Meinungsbildung sind
griindlich und gewissenhaft zu recherchieren. Tatsachenbehauptungen sind zu
tiberpriifen. Kommentare sind deutlich von Nachrichten zu trennen und unter Nennung
des Verfassers als solche zu kennzeichnen.

§ 15 Ausgewogenheit

Die Programme von Veranstaltern im Sinne des § 1 Abs. 1 sowie die nach § 44
anzeigepflichtigen Programme von Veranstaltern privaten Rechts, die innerhalb des
Geltungsbereichs des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutschland zugelassen
sind, miissen in ihrer Gesamtheit die bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und
gesellschaftlichen Kréfte und Gruppen angemessen zu Wort kommen lassen. Die
Gesamtheit dieser Programme darf nicht einseitig einer Partei oder Gruppe, einer
Interessengemeinschaft, einem Bekenntnis oder einer Weltanschauung dienen. Jedes
nach § 2 zugelassene Programm mul3 als einzelnes den Anforderungen der Satze 1 und
2 genligen, es sei denn, die Ausgewogenheit ist in Verbindung mit den anderen
Programmen gewéhrleistet.

§ 23 Zulieferung von Beitrdgen zu lokalen und regionalen Sendungen

Werden in einem Programm Sendungen nach § 12 Satz 2 mit lokalem oder regionalem
Bezug verbreitet, so diirfen diese nicht zu mehr als der Hélfte von einem Unternehmen
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zugeliefert werden, das fiir den Bereich der Sendungen bestimmte periodisch
erscheinende Druckwerke mit einem Anteil von mehr als 20 vom Hundert der
Gesamtauflage aller fiir den Bereich bestimmten periodisch erscheinenden Druckwerke
verlegt. Dieselbe Beschrédnkung gilt auch fiir ein Unternehmen, das zu einem
Unternehmen nach Satz 1 im Verhéltnis eines abhdngigen oder herrschenden
Unternehmens oder eines Konzernunternehmens im Sinne des Aktienrechts steht;
wirken mehrere Unternehmen auf Grund einer Vereinbarung oder in sonstiger Weise
derart zusammen, dal3 sie gemeinsam einen beherrschenden Einflul3 auf ein
Unternehmen nach Satz 1 ausiiben kénnen, so gilt jedes von ihnen als herrschendes
Unternehmen.

§ 24 Formen der Finanzierung

Die Programme kénnen aus dem eigenen Finanzaufkommen des Veranstalters, durch
beim Teilnehmer zu erhebende Entgelte, durch Spenden und durch Werbung finanziert
werden.

§ 25 Ankiindigung des Entgelts

Werden fiir Programme oder Sendungen beim Teilnehmer Entgelte erhoben, so ist dem
Teilnehmer vor dem Empfang des Programms oder dem Beginn der Sendung die Héhe
des Entgelts anzukiindigen.

§ 26 Werbung

(1) Die Werbung ist vom librigen Programm deutlich zu trennen. Sie darf nur in Blécken
verbreitet werden. Eine Sendung darf zu einer im voraus angegebenen Zeit einmal
durch Werbung unterbrochen werden, wenn die Dauer der Sendung 100 Minuten
libersteigt.

(2) Die Werbung darf 20 vom Hundert des wéchentlichen Sendeumfangs, bei
Programmen nach § 1 Abs. 2 20 vom Hundert des Umfangs der einzelnen Sendung
nicht (ibersteigen.

(3) Werden Sendungen von einem Dritten finanziert, so sind sie Werbung, wenn ihr
Inhalt den Interessen des Dritten dient. In diesen Féallen mul3 der Dritte am Anfang und
am Ende der Sendung genannt werden. Bei anderen von einem Dritten finanzierten
Sendungen ist die Nennung des Dritten zuldssig. Seine Nennung ist Werbung.

(4) Der Einflu3 von Werbungtreibenden, Werbeagenturen oder Werbemittlern auf das
librige Programm sowie von Diritten auf Sendungen nach Absatz 3 Satz 3 ist nicht
zuléssig.

(5) Werbung, die nicht im gesamten Verbreitungsgebiet eines zugelassenen Programms
nach § 22 verbreitet wird, ist nicht zuldssig. Solange das Programm nicht von mehr als
2,5 Millionen Einwohnern in Niedersachsen empfangen werden kann, ist nur eine
Werbung zuléssig, die Tatsachen, Ereignisse und Angebote mit mindestens
landesweitem Bezug zum Gegenstand hat.

(6) Ist Werbung in Programmen oder Sendungen enthalten, fiir die beim Teilnehmer
Entgelte erhoben werden, so ist dies dem Teilnehmer vor dem Empfang des Programms
oder dem Beginn der Sendung anzuklindigen. Diese Ankiindigung ist mit derjenigen
nach § 25 zu verbinden.

§ 27 Landesrundfunkausschul3

(1) Zur Kontrolle der Programme und zur Erledigung der weiteren ihm durch dieses
Gesetz (ibertragenen Aufgaben wird der Landesrundfunkausschul3 als rechtsféhige
Anstalt des éffentlichen Rechts errichtet. Der Landesrundfunkausschul3 (ibt seine
Té&tigkeit innerhalb der gesetzlichen Schranken unabhéngig und in eigener
Verantwortung aus. Er besitzt Dienstherrnféhigkeit und fiihrt ein Dienstsiegel. Staatliche
Aufgaben zur Erfiillung nach Weisung diirfen dem Landesrundfunkausschul3 nicht
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libertragen werden.
(2)-(4) ...
§ 28 Programmkontrolle

(1) Im Rahmen der Kontrolle der Programme (iberwacht der Landesrundfunkausschul3
die Einhaltung der Vorschriften der §§ 11 bis 15, 21 und 26 sowie der den Inhalt des
Programms betreffenden Bestimmungen der Erlaubnis.

(2) Der Landesrundfunkausschul8 kann feststellen, dal8 ein Programm oder eine
Sendung gegen dieses Gesetz oder die Bestimmungen der Erlaubnis verstdf3t, und den
Veranstalter sowie die fiir den Inhalt des Programms Verantwortlichen anweisen, den
Versto3 zu unterlassen. Ein Programm kann nach § 15 Satz 3 nur beanstandet werden,
wenn die Ausgewogenheit durch andere Programme nicht gewéhrleistet ist.

(3) Gegen Feststellungen und Anweisungen nach Absatz 2 kann unmittelbar die
verwaltungsgerichtliche Klage erhoben werden.

(4) Wird nach einer vollziehbaren Anweisung nach Absatz 2, die einen
schwerwiegenden Verstol3 zum Gegenstand hatte, erneut schwerwiegend gegen
Vorschriften oder Bestimmungen nach Absatz 1 versto8en, obgleich in der Anweisung
der Widerruf angedroht worden war, so kann der Landesrundfunkausschull den
Widerruf der Erlaubnis nach § 9 Abs. 1 Nr. 6 veranlassen.

(5) Der Veranstalter und die fiir den Inhalt des Programms Verantwortlichen haben dem
Landesrundfunkausschul3 die zur Wahrnehmung seiner Aufgaben erforderlichen
Auskiinfte zu erteilen und entsprechende Unterlagen vorzulegen. ...

§ 44 Zuldssigkeit der Verbreitung

(1) Hérfunk- und Fernsehprogramme, die aul8erhalb des Geltungsbereichs dieses
Gesetzes in rechtlich zuldssiger Weise veranstaltet werden, dlirfen durch technische
Ubertragungseinrichtungen inhaltlich unveréndert in Niedersachsen verbreitet werden.
Eine zeitversetzte Verbreitung ist zul&ssig.

(2) Wer Programme nach Absatz 1 verbreiten will, hat dies der Erlaubnisbehérde einen
Monat vor Beginn der Mal3nahme anzuzeigen. Ausgenommen ist die unverénderte
Verbreitung eines Programms in Gemeinden oder Samtgemeinden, in deren Gebiet
dieses Programm bereits mit durchschnittlichem Antennenaufwand empfangen werden
kann.

(3) Die Programme nach Absatz 1 einschlieBlich der Werbung dtirfen nicht die Wiirde
des Menschen verletzen und nicht gegen die Verbote des § 11 Abs. 3 und die
Anforderungen des § 14 versto3en. Fliir anzeigepflichtige Programme, die innerhalb des
Geltungsbereichs des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutschland veranstaltet
werden, gelten dariiber hinaus die Anforderungen des § 15. Die Werbung in
anzeigepfilichtigen deutschsprachigen Programmen mul8 den Anforderungen des § 26
Abs. 1 und 5 Satz 2 entsprechen.

(4) Die Erlaubnisbehdrde untersagt die Verbreitung eines Programms, wenn dieses
wiederholt gegen die in Absatz 3 genannten Bestimmungen oder gegen sonstige
Vorschriften der allgemeinen Gesetze verstdf3t. Beschrénken sich die Versté3e auf die
Werbung, so ist nur diese zu untersagen. Die Untersagung muf3 vorher schriftlich
angedroht worden sein. Die Verbreitung des Programms oder der Werbung wird vor
ihrem Beginn untersagt, wenn mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit
Verstdl3e nach Satz 1 zu erwarten sind. Die MaBnahmen der Erlaubnisbehérde erfolgen
auf Ersuchen des Landesrundfunkausschusses. § 28 Abs. 2 Satz 2 findet
entsprechende Anwendung.

(5) Die fiir die Verbreitung von Programmen nach Absatz 1 Verantwortlichen haben der
Erlaubnisbehérde und dem Landesrundfunkausschul3 die zur Wahrnehmung ihrer
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Aufgaben erforderlichen Auskiinfte zu erteilen und entsprechende Unterlagen
vorzulegen....

(6) ...

§ 46 Verwendung der technischen Ubertragungseinrichtungen

(1) ...

(2) Solange und soweit die fiir nach § 2 zuzulassende Programme vorgesehene
Ubertragungskapazitat nicht benétigt wird, kann sie fiir die Verbreitung von Programmen
nach § 44 verwendet werden.

(3) Bei der Auswahl von Programmen flir eine Verbreitung nach § 44 Abs. 1 ist den
mehrheitlichen Wiinschen der Teilnehmer Rechnung zu tragen. Diese sind (iber die
technischen und wirtschaftlichen Bedingungen der in Betracht kommenden Programme
zu unterrichten. In Streitfallen von grundsétzlicher Bedeutung entscheidet auf Antrag
eines Beteiligten der Landesrundfunkausschul3. Die Erlaubnisbehérde trifft auf Ersuchen
des Landesrundfunkausschusses die erforderlichen Anordnungen zur Durchfiihrung der
Entscheidung.

“.."
I

201 Mitglieder des Deutschen Bundestages, die der SPD angehd&ren, haben nach Art.
93 Abs. 1 Nr. 2 GG, §§ 13 Nr. 6, 76 Nr. 1 BVerfGG beantragt, das Niedersachsische
Landesrundfunkgesetz fur nichtig zu erklaren. Nach ihrer Ansicht verstof3en die
wesentlichen Bestimmungen des Gesetzes gegen Art. 5 Abs. 1 GG; dies habe die
Verfassungswidrigkeit des ganzen Gesetzes zur Folge. Zur Begriindung fiihren die
Antragsteller im wesentlichen aus:

1. Das Gesetz habe die verfassungsrechtlich gebotene gegensténdliche und inhaltliche
Vielfalt unzureichend geregelt und diese - namentlich im Zusammenhang der
Anforderungen an die Trager von Rundfunkprogrammen, der Kontrolle im
Programmbereich und der Regelung der Finanzierung - nicht wirksam gesichert.
Unzureichend seien auch die Vorkehrungen gegen die Entstehung vorherrschender
Meinungsmacht, die sich sowohl aus einer Konzentration im Bereich des privaten
Rundfunks als auch aus einer Medienverflechtung ergeben kénnte.

a) Das Gesetz enthalte keine Regelung Uber den erforderlichen Umfang der einzelnen
Programmsparten. Von den bevorzugten Vollprogrammen im Hérfunk- und
Fernsehbereich (§ 6 Abs. 1 LRG) habe sich der Gesetzgeber zwar die Abdeckung einer
breiten Programmpalette versprochen; er kdnne jedoch nicht verhindern, dal} dieses
Programmangebot zugunsten von Sparten- und Zielgruppenprogrammen entfalle, wenn
sich fur Vollprogramme keine Interessenten fanden. Auch der Mindestumfang fir
Vollprogramme sei nicht vorgeschrieben. Dal} derartige Regelungen entbehrlich seien,
weil gegenstandliche Vielfalt sich in einem marktwirtschaftlich orientierten Rundfunk von
selbst einstellen werde, kénne wegen der medienékonomischen Besonderheit des
Rundfunks nicht erwartet werden.

b) Auch die inhaltliche Programmvielfalt werde nicht hinreichend gewahrleistet. Die
Mindestpflichten der Programmgestaltung in § 13 LRG reichten nicht aus, da diese
Vorschrift auf Informationssendungen beschrankt sei. Dem Ausgewogenheitsgebot des
§ 15 LRG liege ausschlieB3lich die Veranstalterperspektive zugrunde; diejenige des
Rundfunkteilnehmers werde vernachlassigt. Nicht einmal dieses unzureichende Maf} an
Ausgewogenheit vermdge § 15 LRG mit hinreichender Wahrscheinlichkeit zu sichern.
Da die Vorschrift in Satz 1 und 2 keine Veranstalterpflichten normiere, kénne die
Ausgewogenheits- und Vielfaltskontrolle durch den Landesrundfunkausschuf3 nur an §
15 Satz 3 LRG anknupfen. Eine wirksame Kontrolle sei indessen ausgeschlossen, da
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das Gesetz die Schnittstelle des Ubergangs vom binnenpluralen zum auenpluralen
Rundfunkmodell nicht hinreichend bestimmt bezeichne. Dies misse bei den
Veranstaltern zu erheblichen Unsicherheiten fihren. Unklar sei, wer Adressat der
Ausgewogenheitsverpflichtung sei. Diese Schwierigkeit kdnne auf Grund der in § 15
Satz 3 LRG enthaltenen Beweislastregelung zwar in dem Sinne behoben werden, dal}
jeder einzelne Veranstalter im Zweifel zur Ausgewogenheit verpflichtet sei; eine solche
Regelung laufe jedoch leer, weil § 28 Abs. 2 Satz 2 LRG fiir die Sanktionierung von
VerstoRen eine umgekehrte Beweislastregelung aufstelle, indem er dem
Landesrundfunkausschul® den Negativbeweis fehlender Ausgewogenheit des
Gesamtprogramms aufbiirde. Der Landesrundfunkausschuf} sei aber kaum in der Lage,
diesen Nachweis im Einzelfalle zu fiihren. Da die Programmanforderungen fir die
Verbreitung von Rundfunksendungen weit hinter denen fiir die Veranstaltung
zurtickblieben, kénne das Gesetz insoweit die gebotene Vielfalt des
Programmangebotes noch weniger sichern. Die Unbestimmtheit der KontrolimaRstabe,
die begrenzten Aufzeichnungs- und Auskunftspflichten der Veranstalter und die
unzweckmafigen Organisations- und Verfahrensvorschriften fur den
LandesrundfunkausschuR lieRen es nahezu ausgeschlossen erscheinen, dal} dieses
Gremium seine Aufgabe wirksam wahrnehmen kénne. Demgemaf kénne der
Veranstalter ohne Risiko Tendenzprogramme herstellen und verbreiten, auch wenn
noch Zweifel bestiinden, ob der Zustand der AuBenpluralitét hergestellt sei.

Diese Méangel habe der Gesetzgeber nicht durch geeignete organisatorische
Anforderungen an die Veranstalter von Rundfunkprogrammen ausgeglichen. Das
Gesetz verbinde vielmehr den Verzicht auf eine binnenpluralistische Organisation der
Veranstalter mit einer Verlagerung der Programmkontrolle auf ein externes Organ, das
strukturnotwendig seine Kontrollaufgabe nicht effektiv wahrnehmen kénne, zumal der
Landesrundfunkausschuf® im Vorfeld konkreter Programmtatigkeit keine
Einwirkungsmaglichkeiten habe und ein abgestuftes wirksames
Sanktionsinstrumentarium fehle.

c) Auch die Finanzierungsregelungen triigen nicht in hinreichendem Umfang zur
Vielfaltssicherung bei. Das Gesetz schliele unkontrollierte EinfluBnahmen durch den
Einsatz von Finanzmitteln des Veranstalters oder Dritter, durch Spenden oder
Sponsorenfinanzierung nicht aus. Ebensowenig begegne es der Gefahr der Antizipation
von Programmerwartungen der werbungtreibenden Wirtschaft durch die Veranstalter,
die bei werbefinanziertem Rundfunk zwangslaufig auftrete.

d) Die Antragsteller beanstanden ferner, dal das Gesetz keine hinreichenden
Sicherungen der Funktionsfahigkeit 6konomischen Wettbewerbs vorsehe, obwohl hierzu
wegen der Bevorzugung groRer und finanzkraftiger Veranstalter besonderer Anlal
bestanden habe. Mehrfachbetétigungen der Veranstalter wiirden durch § 5 Abs. 2 LRG
nur unvollkommen begrenzt. Lickenhaft seien auch die Vorkehrungen gegen eine
Verflechtung von Presse- und Rundfunkunternehmen. § 23 LRG biete hiergegen keinen
hinreichenden Schutz und schlieRe jedenfalls den EinfluR von GroRverlegern auf die
Programme selbst auf lokaler oder regionaler Ebene nicht aus. Angesichts der Gefahren
einer Medienverflechtung habe der Gesetzgeber weitergehende Regelungen treffen
missen. Die Risiken fur die Presse, die sich durch die Zulassung privaten,
werbefinanzierten Rundfunks ergében, wirden durch eine Beteiligung von
Presseverlagen am Rundfunk nicht geringer, zumal es einzelnen Presseverlegern
gelingen werde, im Rundfunkbereich Ful zu fassen. Mit dem Verweis auf einzelne
Vorschriften des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschréankungen werde der Gesetzgeber
seiner Verpflichtung zur Abwehr von Gefahren fiir die inter- und intramediére Vielfalt
nicht gerecht. Das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrénkungen sei zu weitmaschig und
enthalte keine rundfunkspezifischen Regelungen. Es biete kein Instrumentarium, um
marktbeherrschende Stellungen zu beseitigen, die von Anfang an bestiinden oder auf
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innerem Wachstum beruhten. Fir die Verbreitung von Rundfunksendungen sehe das
Landesrundfunkgesetz keine wettbewerbssichernden Vorkehrungen vor.

2. Verfassungswidrig seien weiterhin einzelne Zugangs- und Auswahlvorschriften des
Gesetzes.

a) Es verstofRe gegen das Erfordernis der Staatsfreiheit des Rundfunks, dal dem
Ministerprasidenten als staatlicher Erlaubnisbehérde bei der Zulassung zur
Veranstaltung von Rundfunksendungen eine dominierende Stellung zukomme. Damit
entstehe die Gefahr der miRbrauchlichen Bevorzugung regierungsfreundlicher
Veranstalter, zumindest aber das Risiko mittelbarer Vorwirkungen der
Entscheidungsbefugnisse auf das Programmverhalten. Entscheidungsspielrdume, die
fur den Inhalt der Programme von Bedeutung seien, bestiinden fir den
Ministerprasidenten insbesondere bei der Erteilung der Veranstaltererlaubnis. Insoweit
habe er Prognosen Uber die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit (§ 5 Abs. 5 Satz 2 LRG)
und die Gesetzestreue des Bewerbers (§ 5 Abs. 4 LRG) sowie Uiber Professionalitat (§ 6
Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 LRG) und Vielfalt (§ 6 Abs. 2 Satz 2 LRG) anzustellen. Das gleiche
gelte, soweit ihm ein Auswahlermessen (§ 6 Abs. 1 LRG) oder Entscheidungsfreiheit
hinsichtlich der Modalitaten der Genehmigung (§ 7 LRG) zukomme. Eine unzulassige
EinfluBmdglichkeit begriinde auch das erhebliche rechtliche und tatsachliche Gewicht
des Vorschlags, den er dem Landesrundfunkausschufl im Erlaubnisverfahren nach § 3
LRG unterbreite; das gelte insbesondere im Falle des § 3 Abs. 3 Satz 4 LRG, wenn der
Vorschlag die Entscheidung des Landesrundfunkausschusses ersetze.
Verfassungswidrig sei es schlief3lich, daf} das Gesetz nicht in allen wichtigen, fir die
Rundfunkfreiheit bedeutsamen Angelegenheiten eine Beteiligung des
Landesrundfunkausschusses vorsehe.

b) Das Gebot des chancengleichen Zugangs zur Veranstaltung von
Rundfunksendungen werde in der Vorschrift des § 5 Abs. 1 LRG verletzt, soweit danach
auch in der Phase des AufRenpluralismus politische Parteien, Angehérige des
offentlichen Dienstes und juristische Personen des 6&ffentlichen Rechts von diesem
Zugang ausgeschlossen seien. Ahnliches gelte fir die Regelung tiber die Wahlwerbung
(§ 21 Abs. 1), soweit sie keine Vorkehrungen dagegen enthalte, daR durch die
Bemessung des Entgelts finanzielle Hirden aufgebaut wiirden, die nicht alle politischen
Parteien Uberwinden kénnten.

c) Bedenken der Antragsteller richten sich endlich gegen die Vorrangkriterien bei der
Auswahl der Veranstalter. Diese bevorzugten finanzkréaftige und im Medienbereich
bereits etablierte Veranstalter. Insbesondere das Professionalitdtskriterium des § 6 Abs.
1 Satz 2 Nr. 3 LRG enthalte ein verdecktes Presseprivileg, das verfassungswidrig sei.

3. Im Zusammenhang mit ihren jeweiligen Ausfiihrungen zu den beanstandeten
Vorschriften des Gesetzes wenden sich die Antragsteller schlieRlich gegen die
Regelungen der Weiterverbreitung von Rundfunkprogrammen. Diese sei grundsatzlich
den gleichen MaRstdben zu unterwerfen wie die Veranstaltung. Der Gesetzgeber habe
sich aber in § 44 Abs. 2 mit einer bloRen Anzeigepflicht und in § 44 Abs. 3 mit
Programmbindungen begnugt, die nicht hinreichend seien, Gefahren fir die
Rundfunkfreiheit zu begegnen; die Kontrolle sei noch schwéacher ausgebildet als bei den
im Lande veranstalteten Programmen. Damit entstehe die Mdglichkeit einer Umgehung
der strengeren Voraussetzungen fiir die Veranstaltung von Rundfunksendungen, gegen
welche das Gesetz nicht die gebotenen Vorkehrungen enthalte. Weitergehende
Anforderungen seien jedenfalls fiir solche Programme erforderlich, die zwar aufRerhalb
Niedersachsens veranstaltet wiirden, jedoch vorwiegend Teilnehmer in diesem
Bundesland erreichen sollten. Das Recht auf Gegendarstellung sei unzureichend
gesichert.
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Zu dem Normenkontrollantrag haben sich die Niedersachsische Landesregierung, die
Regierung des Landes Hessen, die Landesregierung Rheinland-Pfalz, die
Arbeitsgemeinschaft der 6ffentlich- rechtlichen Rundfunkanstalten der Bundesrepublik
Deutschland (ARD) und der Bundesverband Deutscher Zeitungsverleger geaul3ert.

1. Die Niedersachsische Landesregierung tritt den Ausfiihrungen der Antragsteller
entgegen. Sie tragt im wesentlichen vor:

a) Die verfassungsrechtlichen Anforderungen, welche die Antragsteller an den
Vielfaltsstandard stellten, seien Gberhdht und miufiten jede gesetzliche Ausgestaltung
trotz der verfassungsrechtlichen Zulassigkeit privaten Rundfunks scheitern lassen.
Wenn der Landesgesetzgeber Privatfunk zulasse, so misse er auch dessen
wirtschaftliche Funktionsfahigkeit sichern; er brauche sich nicht ausschlieRlich an der
Funktionsfahigkeit der Kommunikationsordnung zu orientieren. Daraus folge, daf der
Gesetzgeber nur einen Mindeststandard an Meinungsgleichheit und Meinungsvielfalt zu
sichern brauche; zur optimalen Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit sei er nicht
verpflichtet. Bei der Ausgestaltung der verfassungsrechtlich geforderten positiven
Ordnung des Rundfunks musse ihm ein Prognosespielraum zugestanden werden. Die
Gesetzgebungsmaterie "Privatfunk” sei neu und lasse sichere Voraussagen noch nicht
zu. Dies gelte jedenfalls fir Prognosen im Hinblick auf die spatere Nutzung der
Ubertragungsméglichkeiten und auf die Programmgestaltung. Insoweit komme dem
Gesetz in gewisser Weise Versuchscharakter zu.

Das mit dem Landesrundfunkgesetz geschaffene Ordnungsmodell wolle einen
gleitenden Ubergang in die Phase des AuRenpluralismus férdern und stelle deshalb in
erster Linie auf den Gesichtspunkt der Angebotsvielfalt ab. Es eréffne den Veranstaltern
die Mdglichkeit, friihzeitig eigene Tendenzen zu entwickeln und auf3enplurale
Entwicklungen zu erproben. Auch wenn sie insoweit einem gewissen Risiko ausgesetzt
seien, wirden die Anbieter nicht tiberfordert, da Unsicherheiten durch den
Landesrundfunkausschul® oder ein eigenes pluralistisch zusammengesetztes
Kontrollgremium des Veranstalters behoben werden kénnten. Jedenfalls kdnne das
Modell nicht in den Dualismus Binnen-/ AuRRenpluralismus gepref3t werden. Auch die
gesetzliche Vorgabe einer "Schnittstelle" zwischen Binnen- und Au3enpluralismus sei
unzweckmanfig.

b) Das Landesrundfunkgesetz enthalte hinreichende Sicherungen des
verfassungsrechtlich geforderten Mindestmales an gegenstéandlicher und inhaltlicher
Vielfalt. Die nach § 6 Abs. 1 LRG bevorrechtigten Vollprogramme seien ein besonders
geeignetes und der anteiligen Kiirzung von Sendezeit jedenfalls vorzuziehendes Mittel,
um Vielfalt und deren Stabilitat Gber eine l&ngere Zeit zu sichern.

Einer Gefdhrdung der intermedidren Vielfalt bei der Vergabe von Vollprogrammlizenzen
begegneten die Regelungen des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschréankungen. Dem
insoweit nicht erfal3ten Fall des internen Wachstums von Unternehmen werde mit einer
Bevorzugung solcher Antragsteller fiir Vollprogramme Rechnung getragen, die eine
breite, vielfaltssichernde Tragerschaft aufwiesen. Mit § 23 LRG habe der
niedersachsische Gesetzgeber den medienspezifischen Regelungsbedarf zur Sicherung
des wirtschaftlichen Wettbewerbs gedeckt. Eine dariiber hinausgehende Bekédmpfung
von Konzentration sei nicht Aufgabe des Landesrundfunkgesetzgebers. Nahere
Regelungen zur Sicherung gegenstandlicher Vielfalt seien entbehrlich, da sich eine am
Rezeptionsinteresse orientierte Spartenvielfalt der Programme von selbst einstellen
werde. Darlber hinaus bilde die gegenstandliche Vielfalt einen Auswahlgesichtspunkt
fur die Zulassung von Vollprogrammen. Die vorgesehene Programmgestaltung werde
gemaR § 7 Abs. 1 LRG zwangslaufig zum Inhalt der Erlaubnis. Ihre Einhaltung sei
deshalb der Kontrolle des Landesrundfunkausschusses nach § 28 Abs. 1 LRG
unterworfen.
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Diese sei auch hinreichend wirksam. Zur Schaffung eines organisatorischen
Binnenpluralismus sei der niedersachsische Gesetzgeber jedenfalls
verfassungsrechtlich nicht verpflichtet gewesen. Ein solches Modell hatte zudem in der
gegenwartigen unsicheren Startsituation des privaten Rundfunks die vorhandene
Struktur verfestigt und den Ubergang zum AuRenpluralismus erschwert. Eine geringere
Intensitat der Kontrolle des Landesrundfunkausschusses, der anders als der
Rundfunkrat im &ffentlich-rechtlichen Rundfunksystem nicht schon im Bereich des
Programmvorfeldes auf Personal- und Finanzentscheidungen Einflul nehmen kénne,
werde durch die grof3ere innere Unabhangigkeit dieses Gremiums sowie durch seinen
Einflul auf die Entscheidung tber die Auswahl unter mehreren Bewerbern fiir ein
Rundfunkprogramm ausgeglichen. Mit § 15 LRG stehe dem Landesrundfunkausschufl
ein praktikabler KontrollmaRstab zur Verfligung. Dessen Vorteil liege darin, daf? kiinftige
Veranstalter mit Zunahme ihrer Zahl und ihrer Verschiedenheit zunehmend Programme
mit eigener Tendenz veranstalten kénnten. Sie seien allerdings priméar zu einem jeweils
binnenpluralistisch gestalteten Programm verpflichtet; ein Ubergang in den
AuBenpluralismus geschehe auf ihr eigenes Risiko, das jedoch im Hinblick darauf, daf}
das Gesetz dem Landesrundfunkausschuf} in § 28 Abs. 2 Satz 2 die Argumentationslast
fur Beanstandungen ubertrage, hingenommen werden kénne. Die Informationsrechte
und Sanktionsmdglichkeiten des Landesrundfunkausschusses seien geeignet und
ausreichend, ein ausgewogenes Gesamtprogramm zu erreichen und zu erhalten.

c) Die verfassungsrechtlich geforderte Staatsferne des privaten Rundfunks werde durch
das Landesrundfunkgesetz dadurch gesichert, da die staatliche Erlaubnisbehérde die
gesetzlich gebundenen Entscheidungen oder die gesetzlich gebundenen Elemente von
Entscheidungen treffe und dem Landesrundfunkausschuf} die wertenden Elemente der
Entscheidungen vorbehalten blieben. Dies sei bei der Auslegung von § 5 Abs. 4 und
Abs. 5 Satz 2 LRG zu beriicksichtigen. Die Ersatzkompetenz der Erlaubnisbehérde
gemal § 3 Abs. 3 Satz 4 LRG sei erforderlich, um eine Blockierung der
Erlaubniserteilung und die damit verbundene Geféhrdung der Rundfunkfreiheit zu
vermeiden, wenn der Landesrundfunkausschuf} sich nicht einigen kénne. Diesem
kamen ausreichende EinfluBmdglichkeiten zu.

d) Ebenso stiinden die Regelungen {ber die Verbreitung von Rundfunksendungen mit
dem Grundgesetz im Einklang. Die geringeren inhaltlichen Programmanforderungen fiir
in Niedersachsen lediglich verbreitete Programme aus anderen Bundeslandern
gegeniber den in Niedersachsen veranstalteten Programmen kénnten hingenommen
werden, weil ihre Verbreitung an die vielfaltssichernde Ausgewogenheitsregel des § 15
LRG gebunden sei (§ 44 Abs. 3 Satz 2 LRG). Eine zusétzliche Bindung solcher
Programme an die fir Veranstalter in Niedersachsen geltenden Vorschriften sei ebenso
wie die Schaffung eines Umgehungstatbestandes fiir funktional-dquivalente Programme
aus dem Ausland verfassungsrechtlich nicht geboten und auch nicht zweckmaRig.

e) Auch im ubrigen seien die Regelungen des Landesrundfunkgesetzes
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Was das fiir Vollprogramme geltende
Professionalitatserfordernis des § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 LRG angehe, so solle dieses
einen geordneten Rundfunkbetrieb gewéhrleisten und die Leistungsfahigkeit des
privaten Rundfunks im Hinblick auf die &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten sichern.
Eine Privilegierung der Presse um ihrer selbst willen sei damit nicht verbunden.
SchlieBlich sei auch der Personlichkeitsschutz gegeniiber verbreiteten Programmen
ausreichend. Er kénne nach dem Recht des Landes begehrt werden, in dem das
betreffende Programm veranstaltet werde. Diese Moglichkeit sei angesichts der
entsprechenden Regelungen in den Rundfunkgesetzen der anderen Bundeslénder auch
hinreichend effektiv. Bezuglich ausldndischer Programme mif3ten internationale
Regelungen getroffen werden.

2. Die Hessische Landesregierung halt in ihrer Stellungnahme, der sie ein zugleich im
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Auftrag der Senate der Freien Hansestadt Bremen und der Freien und Hansestadt
Hamburg sowie der Landesregierungen der Lander Nordrhein-Westfalen und Saarland
erstattetes Rechtsgutachten von Prof. Dr. Denninger beigeftigt hat, das
Landesrundfunkgesetz firr verfassungswidrig. Der Gesetzgeber habe darauf verzichtet,
privaten Veranstaltern die Verpflichtung einer - méglicherweise sogar von Verfassungs
wegen geforderten - binnenpluralistischen Organisation aufzuerlegen, ohne hierfir
ausreichende Ersatzregelungen vorzusehen, die geeignet waren, die Rundfunkfreiheit
mit vergleichbarer Wirksamkeit zu gewéhrleisten. Vor allem die
Ausgewogenheitsregelung des § 15 Satz 3 in Verbindung mit § 28 Abs. 2 Satz 2 LRG
erfiille nicht die verfassungsrechtlichen Anforderungen. Verfassungsrechtlich unzulassig
sei es auch, die Verbreitung von Rundfunksendungen in Niedersachsen weniger
strengen gesetzlichen Anforderungen zu unterwerfen als die Veranstaltung von Hoérfunk-
oder Fernsehprogrammen (§§ 17, 18, 44 Abs. 1 Satz 1, Abs. 3 und Abs. 4 LRG).
Schlief3lich seien auch die Finanzierungsregelungen des Landesrundfunkgesetzes
verfassungsrechtlich zu beanstanden. § 24 LRG lasse eine verfassungsrechtlich
geforderte Verpflichtung zur Offenlegung der Finanzquellen vermissen. Auch mit der
Zulassung der Vollfinanzierung privaten Rundfunks durch Wirtschaftswerbung in § 26
Abs. 3 und Abs. 4 LRG habe der Gesetzgeber die verfassungsrechtlichen Grenzen
Uberschritten.

3. Die Landesregierung Rheinland-Pfalz ist der Ansicht, das niedersachsische
Rundfunkmodell sei verfassungsrechtlich unbedenklich und zur Herbeiflihrung von
externer Vielfalt und Ausgewogenheit unerlaRlich. Im Hinblick auf den erreichten Stand
von Technik und Recht hélt die Landesregierung eine Fortentwicklung der
Rundfunkrechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts fur gerechtfertigt: Die
offentlich-rechtlichen Programme muf3ten als "Ausgewogenheitsreserve"
Beriicksichtigung finden und ebenso wie die zu erwartenden Fernsehprogramme des
Auslands bei der Beurteilung von Ausgewogenheit und Medienvielfalt einbezogen
werden. SchlieBlich miiRten auch die Grundséatze des Europaischen
Gemeinschaftsrechts Beachtung finden, wonach der freie FluR der Information zu
gewahrleisten sei.

4. Die ARD halt in ihrer Stellungnahme, die auch ein Rechtsgutachten von Prof. Dr.
Bethge und ein technisches Gutachten von Prof. Messerschmid und Dr.-Ing. Roigas
einschlielt, das Landesrundfunkgesetz fir verfassungswidrig. Es enthalte keine
effektiven Vorkehrungen fiir die Gewahrleistung von Meinungsvielfalt und
Ausgewogenheit. Dem materiellen Ausgewogenheitserfordernis des § 15 Satz 3 LRG
ermangele es an den notwendigen organisatorischen und Verfahrenssicherungen. § 3
Abs. 3 Satz 4 LRG versto3e gegen den Grundsatz der Staatsfreiheit.
Verfassungsrechtliche Bedenken seien auch gegeniber den Finanzierungsregelungen
zu erheben: § 26 Abs. 1 LRG lasse Unterbrechungswerbung zu und versto3e deshalb
gegen die verfassungsrechtlichen Gebote der Transparenz und der Informationsklarheit;
§ 26 Abs. 2 LRG schlieRe eine verfassungsrechtlich unzulassige reine
Werbefinanzierung der privaten Rundfunkprogramme nicht aus; verfassungswidrig sei
schlief3lich, dal das Landesrundfunkgesetz keine Verpflichtung enthalte, Spenden von
einer gewissen GréRenordnung an transparent und publik zu machen.

5. Nach Ansicht des Bundesverbandes Deutscher Zeitungsverleger kénnen gegen das
Landesrundfunkgesetz keine verfassungsrechtlichen Einwande erhoben werden. Seiner
Verpflichtung zur Sicherung eines Mindestmafles an Vielfalt sei der Gesetzgeber
nachgekommen. Eine Bevorzugung von Presseunternehmen beim Zugang zum
Rundfunk sei mit den gesetzlichen Regelungen - insbesondere mit § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr.
3 LRG - nicht verbunden. Die gesetzlichen Sicherungen der Funktionsfahigkeit des
6konomischen Wettbewerbs seien ausreichend. Weitergehende gesetzliche Hirden fur
den Zugang vorhandener Medienunternehmer zum Rundfunk waren
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verfassungsrechtlich bedenklich, denn sie beschnitten die Presse in ihrer
Konkurrenzfahigkeit auf dem Kommunikations- und Werbemarkt.

Iv.
In der miindlichen Verhandlung am 3. Juni 1986 haben sich geduRert:

Fur die Antragsteller Dr. Emmerlich (MdB) und Prof. Dr. Hoffmann-Riem, fir die
Niedersdchsische Landesregierung Staatssekretar Meyer und Prof. Dr. Starck, fur die
Hessische Landesregierung Staatssekretar Giani und Prof. Dr. Denninger, fir die
Landesregierung Rheinland-Pfalz Staatssekretér Rudolf, fir die ARD Prof. Dr. Bethge,
fur den Bundesverband Deutscher Zeitungsverleger Rechtsanwalt Dr. Kull und fir den
Bundesverband Kabel und Satellit die Rechtsanwélte Prof. Deringer, Dr. Kiihn und
Schardt.

B. -1
Der Normenkontrollantrag ist zuldssig.

Die Antragsteller, deren Zahl das erforderliche Drittel der Mitglieder des Bundestages
wesentlich Ubersteigt, halten das Niedersachsische Landesrundfunkgesetz insgesamt
fur verfassungswidrig und nichtig. Weitergehende Voraussetzungen enthalten Art. 93
Abs. 1 Nr. 2 GG und § 76 Nr. 1 BVerfGG nicht. Wenn die Antragsteller darauf
hinweisen, daf} das zur Prifung gestellte Landesgesetz Regelungen treffe, welche
Auswirkungen nicht nur fir andere Bundeslénder, sondern auf die gesamte Rechts- und
Gesellschaftsordnung der Bundesrepublik haben kénnten und auch den
Handlungsspielraum des Bundes berihrten, dall deshalb auch Bundesorgane
aufgerufen seien, auf die Herstellung verfassungsmafiger Verhaltnisse hinzuwirken, so
mag sich daraus ein besonderes Kontrollinteresse ergeben; rechtlich gefordert ist dies
nicht.

Die Prufung und Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts ist auf die im
Urteilstenor bezeichneten Vorschriften des Gesetzes zu begrenzen. Uber weiteres ist
nicht zu entscheiden.

Die Antragsteller leiten die Verfassungswidrigkeit des ganzen Gesetzes nicht aus der
Verfassungswidrigkeit jeder einzelnen seiner Vorschriften her, wie es etwa bei einem
kompetenzwidrigen Gesetz der Fall ware. Vielmehr gehen sie - von ihrem Standpunkt
aus folgerichtig - von der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts aus, nach
der bei Nichtigkeit einer oder mehrerer Bestimmungen eines Gesetzes das gesamte
Gesetz fur nichtig zu erklaren ist, wenn die nichtigen Bestimmungen mit den Ubrigen so
verflochten sind, dal} sie eine untrennbare Einheit bilden, die nicht in ihre einzelnen
Bestandteile zerlegt werden kann (BVerfGE 57, 295 [334] m. w. N.). Wéren die
zentralen Bestimmungen des Niedersachsischen Landesrundfunkgesetzes, gegen
welche die Antragsteller sich wenden, mit dem Grundgesetz unvereinbar, so wére das
gesamte Gesetz in der Tat ohne ndhere Prifung der als solchen nicht beanstandeten
Bestimmungen fiir nichtig zu erklaren, weil dann der dargelegte Zusammenhang
gegeben wére. Unter der umgekehrten Voraussetzung hingegen bestehen tber die
Giiltigkeit dieser Bestimmungen derzeit keine "Meinungsverschiedenheiten oder
Zweifel" im Sinne des Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG, weil die Antragsteller sie fiir sich
genommen nicht als nichtig betrachten und es auf den genannten Zusammenhang nicht
ankommt; es besteht dann kein AnlaB3, die Vorschriften der abstrakten Normenkontrolle
durch das Bundesverfassungsgericht zu unterziehen. So verhélt es sich im vorliegenden
Verfahren. Die verfassungsgerichtliche Priifung ist mithin auf die nachfolgenden
Probleme zu beschranken. Nicht zu erértern ist beispielsweise, ob Private verpflichtet
werden kénnen, zur Verwirklichung der freiheitlichen demokratischen Grundordnung
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beizutragen (§ 11 Abs. 1 Satz 2 LRG).

C.

Das Niedersachsische Landesrundfunkgesetz, dessen formelle VerfassungsmaRigkeit
hinsichtlich der hier zu prifenden rundfunkrechtlichen Regelungen keinen Bedenken
unterliegt, ist in seinen Grundlinien auch sachlich mit dem Grundgesetz vereinbar. Doch
vermag eine Reihe seiner Vorschriften die Freiheit des Rundfunks nicht in der
verfassungsrechtlich gebotenen Weise zu gewahrleisten; diese Vorschriften sind mit
dem Grundgesetz ganz oder zum Teil unvereinbar. Dariiber hinaus bedarf es zur
Sicherung der Rundfunkfreiheit ergdnzender gesetzlicher Regelungen.

MaRgebend fiir die verfassungsrechtliche Beurteilung ist die in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
gewahrleistete Freiheit des Rundfunks.

1. Die Rundfunkfreiheit dient der gleichen Aufgabe wie alle Garantien des Art. 5 Abs. 1
GG: der Gewahrleistung freier individueller und 6ffentlicher Meinungsbildung (BVerfGE
57, 295 [319 f.]). Diese vollzieht sich in einem Kommunikationsprozef3, in welchem dem
Rundfunk die Aufgabe eines "Mediums" und "Faktors" zukommt: Es obliegt ihm, in
mdglichster Breite und Vollstédndigkeit zu informieren; er gibt dem Einzelnen und den
gesellschaftlichen Gruppen Gelegenheit zu meinungsbildendem Wirken und ist selbst an
dem Prozef der Meinungsbildung beteiligt. Dies geschieht in einem umfassenden
Sinne; Meinungsbildung vollzieht sich nicht nur durch Nachrichtensendungen, politische
Kommentare oder Sendereihen tiber Probleme der Vergangenheit, der Gegenwart oder
der Zukunft, sondern ebenso in H6r- und Fernsehspielen, musikalischen Darbietungen
oder Unterhaltungssendungen (BVerfGE 59, 231 [257 f.] m. w. N. - Freie
Rundfunkmitarbeiter).

Diese Aufgabe erfordert zunachst die Freiheit des Rundfunks von staatlicher
Beherrschung oder EinfluRnahme. Dem |aRt sich bereits durch eine lediglich
negatorische Gestaltung gerecht werden. Es bedarf aber dariiber hinaus einer positiven
Ordnung, welche sicherstellt, daR die Vielfalt der bestehenden Meinungen im Rundfunk
in moglichster Breite und Vollstandigkeit Ausdruck findet. Um dies zu erreichen, sind
materielle, organisatorische und Verfahrensregelungen erforderlich, die an der Aufgabe
der Rundfunkfreiheit orientiert und deshalb geeignet sind zu bewirken, was Art. 5 Abs. 1
GG gewabhrleisten soll. Wie der Gesetzgeber seine Aufgabe erfillen will, ist - in den von
der Garantie gezogenen Grenzen - Sache seiner eigenen Entscheidung (BVerfGE 57,
295 [320 f.]).

Zu den Fragen, welche der Gesetzgeber zu regeln hat, gehort die Entscheidung Giber
die Grundlinien der Rundfunkordnung. Im Rahmen des zugrunde gelegten
Ordnungsmodells hat er dafiir Sorge zu tragen, daR das Gesamtangebot der
inlandischen Programme der bestehenden Meinungsvielfalt im wesentlichen entspricht,
dal der Rundfunk nicht einer oder einzelnen gesellschaftlichen Gruppen ausgeliefert
wird und daf} die in Betracht kommenden Kréafte im Gesamtprogrammangebot zu Wort
kommen kénnen. Zur Sicherung dieser Vielfalt kann der Gesetzgeber eine - nach dem
Urteil vom 28. Februar 1961 (BVerfGE 12, 205 [262]) verfassungsrechtlich nicht zu
beanstandende - "binnenpluralistische" Struktur der Veranstalter, also eine Organisation
vorsehen, bei welcher der EinfluR der in Betracht kommenden Kréafte intern, durch
Organe der jeweiligen Veranstalter vermittelt wird. Er kann aber auch andere
Gestaltungsformen wahlen, sofern er durch geeignete Vorkehrungen gewahrleistet, dal
das Gesamtangebot der inl&dndischen Programme der bestehenden Meinungsvielfalt
auch tatsachlich im wesentlichen entspricht. Wenn er dabei Rundfunkfreiheit durch
externe ("auBenpluralistische") Vielfalt herstellen und erhalten will, macht auch diese
Lésung gesetzliche Regelungen zur Sicherung der Freiheit nicht entbehrlich.

97

Darliber hinaus hat der Gesetzgeber Leitgrundséatze verbindlich zu machen, die ein
Mindestmal} an inhaltlicher Ausgewogenheit, Sachlichkeit und gegenseitiger Achtung
gewahrleisten. Er muf} eine begrenzte Staatsaufsicht vorsehen, den Zugang zur
Veranstaltung privater Rundfunksendungen regeln und, solange dieser nicht jedem
Bewerber eréffnet werden kann, Auswahlregelungen treffen, welche den Bewerbern
eine gleiche Chance eréffnen (BVerfGE 57, 295 [324 f.]). Ob auch die Finanzierung
privaten Rundfunks gesetzlicher Regelung bedarf, hat das Bundesverfassungsgericht
noch nicht entschieden. Auch im vorliegenden Verfahren kann dies offenbleiben, weil
das Niedersachsische Landesrundfunkgesetz die Materie geregelt hat.

2. Bei der Beurteilung der Anforderungen, die sich hieraus fiir die
Rundfunkgesetzgebung der Lander ergeben, diirfen die oben (A | 1*) in Kiirze
dargestellten modernen Entwicklungen auf dem Gebiet des Rundfunks nicht
unbericksichtigt bleiben. Diesen kommt Bedeutung fiir die Auslegung der
verfassungsrechtlichen Garantie zu: Sie gehdren, wie schon die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zur "Sondersituation" des Rundfunks erkennen 18Rt (oben A
I 1), zu dem konkreten Lebenssachverhalt, auf den das Grundrecht bezogen ist und
ohne dessen Einbeziehung eine die normierende Wirkung der Rundfunkfreiheit
entfaltende Auslegung nicht méglich erscheint.

In dieser Hinsicht ist die technische Entwicklung von Bedeutung, durch die sich die
Voraussetzungen der Veranstaltung und Verbreitung von Rundfunksendungen
verbessert haben, die indessen nichts daran andert, dal die Zahl der fir alle Teilnehmer
im Bereich eines Bundeslandes oder im lokalen Bereich empfangbaren Programme
noch fir Iangere Zeit auf terrestrisch verbreitete Programme beschrankt bleiben wird.
Von Bedeutung sind weiterhin die wirtschaftlichen Bedingungen der Veranstaltung und
Verbreitung privater Rundfunkprogramme und ihre Auswirkungen, im besonderen der
nach wie vor auRergewdhnlich hohe finanzielle Aufwand fur Fernsehprogramme, der im
wesentlichen durch Einnahmen aus Wirtschaftswerbung gedeckt werden muf3, und eine
ahnliche, wenn auch im ganzen giinstigere Situation fiir private Hérfunkprogramme. Von
Bedeutung ist schlieRlich die Entstehung eines europaischen oder sogar tber Europa
hinausreichenden Rundfunkmarktes und das hiermit verbundene erh6hte Angebot aus
dem Ausland gesendeter Programme, die in der Bundesrepublik zu einem Teil direkt
empfangbar sein werden.

Diese Entwicklungen miissen die Auslegung des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG beeinflussen,
soweit die - wie dargelegt im weitesten Sinne zu verstehende - Aufgabe der Mitwirkung
des Rundfunks an der Meinungsbildung und die Sicherung gleichgewichtiger
Meinungsvielfalt in der Gesamtheit der im Geltungsbereich eines
Landesrundfunkgesetzes empfangbaren privaten Programme in Frage stehen.

a) Die Programme privater Anbieter vermégen der Aufgabe umfassender Information
nicht in vollem Ausmaf} gerecht zu werden.

Das gilt einmal, soweit diese Programme Uber die Neuen Medien verbreitet werden: Da
die Zahl der auf diesem Wege erreichten Teilnehmer wesentlich hinter der nahezu die
Gesamtheit der Bevélkerung umfassenden Zahl der Teilnehmer zuriickbleibt, welche
terrestrische Rundfunkprogramme empfangen kénnen, sind jene Programme nur partiell
in der Lage, die Aufgabe eines Mediums und Faktors 6ffentlicher Meinungsbildung zu
erfillen.

Zum anderen ist, wie auch die Antragsteller hervorheben, damit zu rechnen, daR die
Rundfunkprogramme privater Anbieter Information nicht in der vollen Breite der
Meinungen und kulturellen Stromungen vermitteln werden. Im Bereich des Fernsehens
liegt das bereits wegen der geringen Zahl von Anbietern nahe. Unabhéngig davon kann
von privatem Rundfunk kein in seinem Inhalt breit angelegtes Angebot erwartet werden,
weil die Anbieter zur Finanzierung ihrer Tétigkeit nahezu ausschlieRlich auf Einnahmen
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aus Wirtschaftswerbung angewiesen sind. Diese kdnnen nur dann ergiebiger flieRen,
wenn die privaten Programme hinreichend hohe Einschaltquoten erzielen. Die Anbieter
stehen deshalb vor der wirtschaftlichen Notwendigkeit, moglichst massenattraktive,
unter dem Gesichtspunkt der Maximierung der Zuschauer- und Hérerzahlen erfolgreiche
Programme zu mdglichst niedrigen Kosten zu verbreiten. Sendungen, die nur fur eine
geringere Zahl von Teilnehmern von Interesse sind und die oft - wie namentlich
anspruchsvolle kulturelle Sendungen - einen hohen Kostenaufwand erfordern, werden in
der Regel zurticktreten, wenn nicht ganzlich fehlen, obwohl erst mit ihnen die ganze
Breite umfassender Information zu erreichen ist, ohne die es keine "Meinungsbildung"
im Sinne der Garantie des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG geben kann.

b) Des weiteren wird die Gleichgewichtigkeit ("Ausgewogenheit"), in welcher die Vielfalt
der bestehenden Meinungsrichtungen im Gesamtprogrammangebot eines Landes zur
Darstellung zu bringen ist (vgl. BVerfGE 57, 295 [323 f.]), infolge der dargelegten
Entwicklungen in erhhtem MaRe gewissen unvermeidlichen Schwankungen,
mdglicherweise auch Stérungen unterliegen.

Wann "gleichgewichtige Vielfalt" besteht oder zu erwarten ist, 18t sich nicht exakt
bestimmen, weil es hierfir an eindeutigen MaRstében fehlt; es handelt sich um einen
Zielwert, der sich stets nur anndherungsweise erreichen 1813t (vgl. auch BVerfGE a.a.O.
S. 324). Dies mufl um so mehr gelten, wenn eine Mehrzahl von Programmen,
namentlich die durch Kabel und Satellit Gibertragenen, nur - méglicherweise in
unterschiedlichen Kombinationen - von Teilen der Bevélkerung empfangen werden
kann.

Daruber hinaus kann das Erfordernis gleichgewichtiger Vielfalt seine Funktion nicht
mehr uneingeschrankt erfiillen. Es setzt voraus, dal} eine solche Vielfalt durch
landesgesetzliche Regelung bewirkt werden kann. Der Verfigung des
Landesgesetzgebers entzogen sind jedoch unmittelbar empfangbare Programme aus
anderen Bundesléndern sowie direkt (Uber Satellit) empfangbare oder kraft rechtlicher
Verpflichtung Uber Kabel verbreitete auslandische Sendungen, mit denen in
zunehmendem Male gerechnet werden mul. Diese brauchen nicht fur die
Bundesrepublik bestimmt zu sein; sie kénnen aber im Zuge der Entstehung eines
Ubernationalen Rundfunkmarktes auf den Empfang in mehreren Landern zugeschnitten
sein, zumal es moglich sein wird, dieselbe Sendung in verschiedenen Sprachen
auszustrahlen. Sie kénnen die im Geltungsbereich eines Landesrundfunkgesetzes
bestehende Balance - auch im Falle eines "binnenpluralistischen" Modells - unterlaufen
oder doch jedenfalls stéren, mit der Folge, da® im "Gesamtprogramm" als Inbegriff aller
in einem Lande empfangbaren Programme eine volle Gleichgewichtigkeit nicht mehr
gegeben ist.

3. Die Notwendigkeit, diese Sachlage bei der Auslegung des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG zu
bericksichtigen, kann nicht bedeuten, dal® es dem Gesetzgeber verfassungsrechtlich
geboten ware, privaten Rundfunk nur noch unter Voraussetzungen zuzulassen, die eine
Veranstaltung privater Rundfunkprogramme in hohem Malf3e erschweren, wenn nicht
ausschlieBen wirden. Dem stiinde die vom Bundesverfassungsgericht in sténdiger
Rechtsprechung betonte Entscheidung des Grundgesetzes fir die Zulassigkeit privaten
Rundfunks entgegen, der bei der Auslegung ebenso Gewicht zukommt wie den
dargestellten Entwicklungen. Darlber hinaus ist zu beachten, daR die
verfassungsrechtlich gewahrleistete Rundfunkfreiheit das gesamte Rundfunksystem
betrifft, nicht nur den privaten, sondern auch den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk.
Werden jene Entwicklungen in diesem Gesamtzusammenhang gewirdigt, so nétigen sie
nicht zu den von den Antragstellern gezogenen Folgerungen. Ausschlaggebend ist
vielmehr, dal® das Rundfunksystem in seiner Gesamtheit dem verfassungsrechtlich
Gebotenen im Rahmen des Méglichen entspricht. Das kann auch in einer dualen
Ordnung des Rundfunks der Fall sein, wie sie sich gegenwartig in der Mehrzahl der
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deutschen Bundeslander auf der Grundlage der neuen Mediengesetze herausbildet.

In dieser Ordnung ist die unerlaRliche "Grundversorgung" Sache der &ffentlich-
rechtlichen Anstalten, zu der sie imstande sind, weil ihre terrestrischen Programme
nahezu die gesamte Bevdlkerung erreichen und weil sie nicht in gleicher Weise wie
private Veranstalter auf hohe Einschaltquoten angewiesen, mithin zu einem inhaltlich
umfassenden Programmangebot in der Lage sind. Die damit gestellte Aufgabe umfaldt
die essentiellen Funktionen des Rundfunks fiir die demokratische Ordnung (vgl.
BVerfGE 35, 202 [222] m. w. N. - Lebach) ebenso wie fiir das kulturelle Leben in der
Bundesrepublik:

Im Zeichen der Erweiterung des Rundfunkangebots um privat veranstaltete und
europaische Programme kommt es darauf an zu gewahrleisten, daf} der klassische
Auftrag des Rundfunks erfiillt wird, der neben seiner Rolle fiir die Meinungs- und
politische Willensbildung, neben Unterhaltung und tber laufende Berichterstattung
hinausgehender Information seine kulturelle Verantwortung umfaf3t. Das gilt namentlich
unter Gesichtspunkten des sich entwickelnden und an Bedeutung gewinnenden
europaischen Rundfunkmarktes. Unter den Bedingungen eines solchen Marktes bleiben
dem gebietsbezogenen nationalen, insbesondere dem terrestrischen Rundfunk gerade
diese essentiellen Funktionen (dazu naher: Bullinger, AfP 1985, S. 257 [258 ff.]). Sie
sind nach Lage der Dinge in erster Linie als solche der 6ffentlich -rechtlichen Anstalten
anzusehen. Darin und in der Gewahrleistung der Grundversorgung fur alle finden der
offentlichrechtliche Rundfunk und seine besondere Eigenart, namentlich die
Finanzierung durch Gebuhren, ihre Rechtfertigung; die Aufgaben, welche ihm insoweit
gestellt sind, machen es notwendig, die technischen, organisatorischen, personellen und
finanziellen Vorbedingungen ihrer Erfillung sicherzustellen.

Die Wahrnehmung dieser Aufgaben durch den 6ffentlichrechtlichen Rundfunk kann bei
der Beurteilung der rechtlichen Bindungen privater Rundfunkveranstalter nicht auRer
acht bleiben. Zwar kann sie es nicht rechtfertigen, fuir den privaten Rundfunk auf
rechtliche Sicherungen der Rundfunkfreiheit ganz zu verzichten und die Entwicklung im
Wege der Deregulierung den Kréften des Marktes anzuvertrauen (BVerfGE 57, 295
[323]), dies um so weniger, als mit einem echten "Markt" auf absehbare Zeit nicht
gerechnet werden kann; eine solche L6sung wére mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
unvereinbar. Solange und soweit jedoch die Wahrnehmung der genannten Aufgaben
jedenfalls durch den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk wirksam sichergestellt ist, erscheint
es gerechtfertigt, an die Breite des Programmangebots und die Sicherung
gleichgewichtiger Vielfalt im privaten Rundfunk nicht gleich hohe Anforderungen zu
stellen wie im &ffentlichrechtlichen Rundfunk. Zwar kénnen die den &ffentlich-rechtlichen
Anstalten rechtlich gebotenen in sich gleichgewichtigen Programme
Ungleichgewichtigkeiten im privaten Rundfunk nicht kompensieren (BVerfGE a.a.O., S.
324). Sofern derartige Ungleichgewichtigkeiten indessen nicht gravierend sind, werden
sie hinnehmbar unter der Voraussetzung, daf} in den Programmen der 6&ffentlich-
rechtlichen Anstalten die Vielfalt der bestehenden Meinungsrichtungen unverkirzt zum
Ausdruck gelangt. Gleichgewichtige Meinungsvielfalt 143t sich, wie gezeigt, nicht als
meRbare, exakt zu bestimmende GréR3e verstehen: Sie ist in der verénderten Situation
der Gegenwart und der absehbaren Zukunft - namentlich, soweit es sich um direkt
empfangbare auslandische Sendungen handelt - zu einem Teil dem EinfluR der
landesrechtlichen Ordnung entzogen, unterliegt also ohnehin unvermeidlichen
Schwankungen oder Stérungen (oben 2 b*). Bei dieser Sachlage kann es nur darauf
ankommen, daf die Vorkehrungen, welche der Gesetzgeber zu treffen hat, dazu
bestimmt und geeignet sind, ein méglichst hohes Mal} gleichgewichtiger Vielfalt im
privaten Rundfunk zu erreichen und zu sichern (vgl. BVerfGE a.a.O., S. 320).

Dieser Richtwert gibt dem Gesetzgeber und den fir die Zulassung und Auswahl privater
Veranstalter zustdndigen Organen eine gentigend klare und verbindliche Leitlinie. Fiir
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die Kontrolle durch die zur Sicherung der Vielfalt geschaffenen (externen) Gremien und
durch die Gerichte erscheint er allerdings nicht hinreichend bestimmt, weil er zu wenig
dartber aussagt, wann die tatséchliche Entwicklung ihm im einzelnen entspricht und wo
die Grenze gezogen ist, jenseits deren ein Verstol vorliegt und Sanktionen erforderlich
werden. Die Kontrolle bedarf daher eines eindeutigeren, auf erhebliche und damit klar
erkennbare und belegbare Mangel konzentrierten MaRstabs. Ein solcher kann nur ein
{"BVerfGE_73_118_160}{*"BVerfGE_73_118_159}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; er
umfaldt aber nach wie vor die wesentlichen Voraussetzungen von Meinungsvielfalt, die
gegen konkrete und ernsthafte Gefahrdungen zu schitzen sind: die Mdglichkeit fur alle
Meinungsrichtungen - auch diejenigen von Minderheiten -, im privaten Rundfunk zum
Ausdruck zu gelangen, und den Ausschluf einseitigen, in hohem Male
ungleichgewichtigen Einflusses einzelner Veranstalter oder Programme auf die Bildung
der offentlichen Meinung, namentlich die Verhinderung des Entstehens vorherrschender
Meinungsmacht. Werden diese Anforderungen nicht eingehalten, so ist in jedem Falle
die Grenze eines Verstof3es gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG Uberschritten. Aufgabe des
Gesetzgebers ist es, die strikte Durchsetzung dieses Grundstandards durch materielle,
organisatorische und Verfahrensregelungen sicherzustellen (vgl. BVerfGE 57, 295
[320]). Insbesondere obliegt es ihm, Tendenzen zur Konzentration rechtzeitig und so
wirksam wie mdglich entgegenzutreten, zumal Fehlentwicklungen gerade insoweit
schwer riickgéngig zu machen sind (BVerfGE a.a.O., S. 323).

Dem Niedersédchsischen Landesrundfunkgesetz liegt der Gedanke eines
Ubergangsmodells zugrunde. Es sucht eine kontinuierliche und geordnete Entwicklung
des Rundfunks in privater Tragerschaft schrittweise von der Veranstaltung einer
geringen Zahl von Rundfunkprogrammen bis hin zu einem Zustand zu ermdglichen, bei
dem sich auf Dauer eine externe Vielfalt eingestellt hat (vgl. oben A 1 3%).

Rechtlich ausgeformt wird dieses Modell einerseits in Bestimmungen, die fir alle Stufen
der Entwicklung gelten und einen fir alle veranstalteten Programme verbindlichen
Mindeststandard festlegen (§§ 11-14), andererseits in einem Gebot der
Ausgewogenheit, das je nach der erreichten Stufe Binnenpluralitét vorschreibt oder eine
- beschrankte - AuRenpluralitét gentgen 1aRkt (§ 15). Dabei wird "Binnenpluralitat" nur fir
den Inhalt der Programme verlangt; § 15 LRG beschrankt sich auf eine
materiellrechtliche Regelung. Organisatorisch und verfahrensrechtlich gesichert werden
soll deren Einhaltung durch die Programmkontrolle des Landesrundfunkausschusses (§
28 LRG), die Aufgabe der aus Vertretern gesellschaftlich bedeutsamer Organisationen
und Gruppen zusammengesetzten Versammlung ist (§ 32 Abs. 1 Nr. 5, § 30 LRG).

Diese Konzeption entspricht weitgehend derjenigen der tbrigen neuen
Landesmediengesetze. lhre Grundbestandteile: materiellrechtliche Bestimmungen, die
neben allgemeinen Mindestvoraussetzungen die Anforderungen an die gebotene
Sicherung von Vielfalt und Ausgewogenheit der Programme umschreiben, und die
Sorge fur deren Einhaltung durch ein externes, vom Staat unabhangiges, unter dem
Einflul der maRgeblichen gesellschaftlichen Kréfte und Richtungen stehendes Organ,
sind im Prinzip verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Die niederséchsische
Regelung, die in mehrfacher Hinsicht hinter derjenigen anderer Landesmediengesetze
zuriickbleibt, reicht allerdings in ihrer derzeitigen Gestalt nicht aus.

1. § 15 LRG ist im wesentlichen mit dem Grundgesetz vereinbar; im Zusammenhang mit
Satz 3 fehlt es jedoch an einer ndheren Regelung der Verpflichtung zu interner
Ausgewogenheit der einzelnen Programme.
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a) Wenn nach der Vorschrift die im Geltungsbereich des Gesetzes veranstalteten und
verbreiteten (inlandischen) privaten Rundfunkprogramme in ihrer Gesamtheit die
bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und gesellschaftlichen Krafte und Gruppen
angemessen zu Wort kommen lassen missen (Satz 1), diese Gesamtheit nicht einseitig
einer Partei oder Gruppe, einer Interessengemeinschaft, einem Bekenntnis oder
Weltanschauung dienen darf (Satz 2) und jedes zugelassene Programm als einzelnes
den Anforderungen der Séatze 1 und 2 geniigen mul}, sofern die Ausgewogenheit nicht
in Verbindung mit den anderen Programmen gewabhrleistet ist (Satz 3), so entspricht
dies der verfassungsrechtlichen Grundanforderung gleichgewichtiger Vielfalt, die in der
Rundfunkfreiheit enthalten ist. Der Gesetzgeber schreibt nur vor, dafl die Programme
privater Rundfunkveranstalter dieser Anforderung geniigen miissen. Soweit § 15 LRG
"Programme in ihrer Gesamtheit" und eine Beurteilung der fur einzelne Programme
geltenden Anforderungen "in Verbindung mit anderen Programmen" voraussetzt, ist zu
beriicksichtigen, daR - vor allem bei der Ubertragung privater Rundfunkprogramme
durch Kabel - von einer den ganzen Geltungsbereich des Gesetzes umfassenden
Gesamtheit von Programmen nur bedingt die Rede sein kann; externe Ausgewogenheit
I&Rt sich allein auf das jeweilige Ubertragungssystem oder auf das jeweilige
Verbreitungsgebiet derjenigen Programme beziehen, von denen angenommen wird, sie
glichen einander aus. Unter dieser MaRRgabe lassen sich verfassungsrechtliche
Bedenken gegen die Vorschrift grundsétzlich nicht erheben.

Entgegen der Auffassung der Antragsteller hat § 15 LRG die Anforderungen an private
Rundfunkprogramme mit hinreichender Vollstandigkeit und Bestimmtheit umschrieben.
Zwar hat der Gesetzgeber die gebotene Vielfalt privater Programme nicht im einzelnen
nach Art, Umfang, Adressatengruppen oder Themengebieten der Programme
verbindlich konkretisiert und abgesichert, so da es den Veranstaltern letztlich freisteht,
wichtige Dimensionen gegenstandlicher und inhaltlicher Vielfalt unberiicksichtigt zu
lassen. Auch trifft es zu, dal} von ihnen ein in diesem Sinne breites und vielfaltiges
Programmangebot im Blick auf die wirtschaftlichen Gegebenheiten privaten Rundfunks
nicht ohne weiteres erwartet werden kann (vgl. oben | 2 a*). Doch kann den
Antragstellern nicht gefolgt werden, wenn sie darin ein wesentliches Element der
Verfassungswidrigkeit des ganzen Gesetzes erblicken. Es bedarf hier keiner
Entscheidung, ob die von ihnen fiir notwendig gehaltene gesetzliche Verpflichtung,
Sendungen bestimmter Art in bestimmtem zeitlichem Umfang zu veranstalten, mit dem
Grundgesetz - etwa unter dem Gesichtspunkt der Programmfreiheit - vereinbar wére.
Jedenfalls ist eine solche Verpflichtung verfassungsrechtlich nicht geboten. Gewil3 hat
die Gewahrleistung der Freiheit des Rundfunks durch Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht nur
abwehrenden Charakter (BVerfGE 57, 295 [320]). Aber die "positive Ordnung, welche
sicherstellt, dal} die Vielfalt der bestehenden Meinungen im Rundfunk in méglichster
Breite und Vollstédndigkeit Ausdruck findet" (BVerfGE a.a.O.), braucht nicht Gber das
hinauszugehen, was zu diesem Zweck erforderlich ist. Unter der Voraussetzung, daf}
der &ffentlich- rechtliche Rundfunk seine oben (I 3*) dargelegte Grundfunktion
wahrnehmen kann und tatsachlich wahrnimmt, ist der Gesetzgeber verfassungsrechtlich
nicht gehalten, detaillierte oder gar liickenlose Regelungen des in Frage stehenden
Inhalts zu treffen und ihre Befolgung durch organisatorische und Verfahrensregelungen
zu sichern. Es muB genligen, wenn er eine Grundregel schafft, in welcher das
Wesentliche zum Ausdruck gelangt. Das ist in § 15 LRG geschehen.

b) In einer anderen Hinsicht war dagegen eine nahere Regelung verfassungsrechtlich
geboten: § 15 Satz 3 LRG begriindet fiir jedes einzelne Programm eine Verpflichtung zu
interner Ausgewogenheit; diese soll jedoch entfallen, wenn die Ausgewogenheit in
Verbindung mit anderen Programmen gewahrleistet ist. Dartiber, wann das der Fall ist,
schweigt das Gesetz. Wie ein einzelner Veranstalter mit hinreichender Sicherheit
erkennen soll, daf} alle oder einzelne der von demselben Horer- oder Zuschauerkreis

102




empfangbaren anderen privaten Programme seinem eigenen Programm gegeniiber
"Ausgewogenheit" herstellen, ist nicht ersichtlich. Wie auch die Antragsteller mit Recht
beanstanden, muf} deshalb das Fehlen einer "Schnittstelle” bei den Veranstaltern zu
erheblichen Unsicherheiten fUhren. Dariiber hinaus werden sie der Gefahr von
Sanktionen des Landesrundfunkausschusses ausgesetzt, die sie nicht vorhersehen
konnten, weil der Gesetzgeber es insoweit unterlassen hat, die Voraussetzungen des
Eingriffs hinreichend deutlich zu umschreiben. Dies verstof3t gegen die rechtsstaatlichen
Grundsatze der Rechtsklarheit und der Rechtssicherheit, die auch bei ausgestaltenden
Regelungen der Rundfunkfreiheit zu beachten sind und die hier eine fiir alle Beteiligten
eindeutige Regelung verlangen. Eine solche haben andere Landesgesetze getroffen. So
gilt nach § 11 Abs. 2 des Rundfunkgesetzes fiir das Land Schleswig-Holstein die
Ausgewogenheit der Programme als erreicht, wenn neben Programmen 6ffentlich-
rechtlicher Rundfunkanstalten mindestens vier tagliche, im Geltungsbereich des
Grundgesetzes veranstaltete Vollprogramme empfangbar sind, die derselben
Programmart angehdéren und in derselben Technik verbreitet werden, es sei denn, die
Landesanstalt stellt fest, dafl eine Ausgewogenheit der Programme nicht gegeben ist.
Auch wenn dabei die Zahl der Programme kein sicheres Indiz fur ihre Ausgewogenheit
enthalt, schafft doch die formliche Feststellung der Landesanstalt die notwendige
Klarheit und Sicherheit fur die Beteiligten. Einer Regelung, welche den gleichen Zweck
erfullt, hatte es auch im Niedersachsischen Landesrundfunkgesetz bedurft. Insoweit ist §
15 LRG daher mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG unvereinbar.

2. Ahnlich wie in den tbrigen Landesmediengesetzen soll die in § 15 LRG
vorgeschriebene Ausgewogenheit organisatorisch und verfahrensrechtlich durch eine
externe Kontrolle gesichert werden, die dem Landesrundfunkausschuf} obliegt (§ 28
LRG). Dieses Konzept verletzt nicht den Grundsatz der Staatsfreiheit des Rundfunks. Es
greift nicht in verfassungswidriger Weise in die Rundfunkfreiheit der Veranstalter ein.
Seine Wirksamkeit erscheint - abgesehen von der zweckuntauglichen Regelung des §
28 Abs. 2 Satz 2 LRG - hinreichend gesichert. Der Gesetzgeber war zu weitergehenden
Vorkehrungen nur fiir den noch zu erérternden Fall der Entstehung vorherrschender
Meinungsmacht (unten 1l 1*) verpflichtet.

a) Das Niedersachsische Landesrundfunkgesetz unterwirft die Programme privater
Veranstalter keiner Aufsicht des Staates. Es weist die Aufgabe der Kontrolle vielmehr
einer dem Staat gegenuber rechtlich verselbstandigten, von ihm unabhangigen
Organisationseinheit zu. Der Landesrundfunkausschuf ist rechtsfahige Anstalt des
offentlichen Rechts. Er bt seine Tatigkeit innerhalb der gesetzlichen Schranken
unabhangig und in eigener Verantwortung aus. Staatliche Aufgaben zur Erfiillung nach
Weisung dirfen ihm nicht Gbertragen werden (§ 27 Abs. 1 LRG). Die Mitglieder des fiir
die Kontrolle zustéandigen Organs, der Versammlung (§ 32 Abs. 1 Nr. 5 LRG), haben bei
der Wahrnehmung ihrer Aufgaben die Interessen der Allgemeinheit zu vertreten. Sie
sind an Auftrdge und Weisungen nicht gebunden (§ 34 Abs. 1 LRG). Die Versammlung
ist also weder ein Organ unmittelbarer Staatsverwaltung noch unterliegt sie staatlichem
EinfluR auf die Art der Wahrnehmung ihrer gesetzlichen Aufgaben. Sie unterscheidet
sich insofern nicht von den ebenfalls kraft staatlichen Gesetzes gebildeten
Rundfunkraten des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks, die unter dem Gesichtspunkt der
Staatsfreiheit keinen verfassungsrechtlichen Bedenken unterliegen. DaR sie nicht in die
Organisation der Veranstalter integriert ist, nimmt ihr nicht den Charakter eines
staatsfreien Gremiums.

Auch innerhalb der mindestens 26 Mitglieder zahlenden Versammlung kommt dem
Staat kein erheblicher EinfluR zu. Zwar rechnen § 30 Abs. 1 Nr. 1 und 2 LRG zu den
gesellschaftlich bedeutsamen Organisationen und Gruppen auch die im Landtag
vertretenen politischen Parteien, deren Einflu sich von einem als "staatlicher" in
Erscheinung tretenden EinfluR der Mehrheitsparteien kaum unterscheiden 1aRt und von
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denen funf Mitglieder vom Landtag bestimmt werden. Wenn Art. 5 GG es indessen nicht
hindert, daf® auch Vertretern des Staates in den Organen des neutralisierten Tragers der
Veranstaltungen ein angemessener Anteil eingerdumt wird (BVerfGE 12, 205 [263]),
lassen sich aus diesem Umstand Bedenken um so weniger herleiten, als die Zahl der
Vertreter der Mehrheitsparteien kaum mehr als drei betragen durfte. Mit dem Grundsatz
der Staatsfreiheit des Rundfunks ist die niedersachsische Losung der
Programmkontrolle daher vereinbar.

b) Die gesetzliche Regelung der Kontrollbefugnisse und der zu deren Realisierung zu
treffenden MafRnahmen fuhrt auch nicht zu verfassungswidrigen Eingriffen in die Freiheit
der Veranstalter.

Die Regelung begriindet keine - uneingeschrankt verbotene - Zensur im Sinne des Art. 5
Abs. 1 Satz 3 GG. Das Zensurverbot umfalit nur die Vorzensur. Unter dieser sind
einschrankende MaRnahmen vor der Herstellung oder Verbreitung eines Geisteswerkes,
insbesondere das Abhangigmachen von behérdlicher Vorprifung und Genehmigung
seines Inhalts zu verstehen (BVerfGE 33, 52 [71 f.]). Davon kann bei der Wahrnehmung
der Aufgaben des Landesrundfunkausschusses keine Rede sein.

Im Gbrigen bedarf es bei der Beurteilung der Frage, ob das Landesrundfunkgesetz dem
Landesrundfunkausschul} in zuldssiger Weise Moglichkeiten einer EinfluBnahme auf die
Veranstalter oder deren Programme eréffnet, der Differenzierung. Bei den einschlagigen
Vorschriften kann es sich um ausgestaltende Regelungen handeln, welche der
Sicherung der Rundfunkfreiheit dienen und allein dienen diirfen. Diese kénnen keinen
Grundrechtseingriff enthalten, bedirfen also keiner weiteren verfassungsrechtlichen
Rechtfertigung. Regelungen, welche die Rundfunkfreiheit beschranken, sind hingegen
nur auf der Grundlage des Art. 5 Abs. 2 GG oder in den Fallen einer Beschrénkung der
Rundfunkfreiheit unmittelbar durch die Verfassung zuldssig (BVerfGE 57, 295 [321]).
Das gilt auch fir die externe Kontrolle durch den Landesrundfunkausschuf3, die sich
nach § 28 Abs. 1 LRG auf die Einhaltung der Vorschriften der §§ 11-15, 21 und 26 LRG
sowie der den Inhalt des Programms betreffenden Bestimmungen der Erlaubnis
erstreckt.

Zu der Gruppe der ausgestaltenden Regelungen gehéren die §§ 13 und 15 des
Gesetzes: § 13 konkretisiert die Aufgabe wahrheitsgemaRer, sachlicher und
umfassender Information (vgl. BVerfGE a.a.0O.), § 15 das Erfordernis, der Vielfalt der
bestehenden Meinungen im Rundfunk in méglichster Breite und Vollstandigkeit
Ausdruck zu geben. Inwieweit die Ubrigen in § 28 Abs. 1 LRG genannten Bestimmungen
dieser oder der Gruppe der begrenzenden Regelungen zuzuordnen sind, bedarf keiner
néheren Erdrterung. Denn unter der Voraussetzung ihrer hier nicht zu priifenden
materiellen Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz (oben B II*) ist die Kontrolle ihrer
Einhaltung durch ein unabhangiges Organ verfassungsrechtlich unbedenklich.
Entsprechendes gilt fiir den Inhalt der Erlaubnis (§ 7 Abs. 1 LRG) sowie die Kontrolle
der Einhaltung der Vorschriften der §§ 21 (besondere Sendezeiten) und 26 LRG
(Werbung).

c) Schlie3lich bestehen auch im Ergebnis keine durchgreifenden Bedenken gegen die
Wirksamkeit der Kontrolle durch den Landesrundfunkausschuf3.

aa) Allerdings sieht das Landesrundfunkgesetz in § 28 Abs. 2 Satz 2 eine
zweckuntaugliche MafRnahme vor. Dieser Vorschrift zufolge kann ein Programm nach §
15 Satz 3 nur beanstandet werden, wenn die Ausgewogenheit durch andere
Programme nicht gewahrleistet ist. Der Gesetzgeber hat damit eine "Beweislastregelung
zugunsten des Veranstalters" schaffen wollen (LT- Drucks. 10/1120, S. 39).

Der Mangel der Vorschrift liegt weniger in der - problematischen - Regelung der
Beweislast als in der Konsequenz, die der Landesrundfunkausschuf? bei fehlender
Ausgewogenheit der Programme in ihrer Gesamtheit zu ziehen hat. Diese kann sich
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nicht aus einem einzelnen Programm ergeben, das dann zu beanstanden wére; sie lalt
sich stets nur bei Zugrundelegung einer Mehrzahl von Programmen feststellen, und die
einzige Folge dieser Sachlage kann nach der Systematik des § 15 Satz 3 LRG in der
Verpflichtung auf den Grundsatz des ersten Halbsatzes der Vorschrift bestehen: Jedes
Programm muf als einzelnes in sich ausgewogen sein. Mit welchem Recht der
Landesrundfunkausschul® einen oder nur einzelne Veranstalter herausgreifen und
diesen mdglicherweise aufgeben kénnte, Sendungen mit bestimmter Tendenz
aufzunehmen oder zu unterlassen, ist nicht erkennbar; denn es IaRt sich nicht belegen,
dal gerade das beanstandete Programm Ursache der mangelnden Ausgewogenheit der
Programme in ihrer Gesamtheit sei. Malnahmen nach § 28 Abs. 2 Satz 2 LRG missen
deshalb notwendig die eigentliche Aufgabe verfehlen, so daf die Vorschrift - soweit sie
unter der Geltung des Gesetzes veranstaltete Programme betrifft - verfassungswidrig
und nichtig ist. Eine angemessene L6sung diirfte demgegeniber auch insoweit in einer
férmlichen Feststellung des Landesrundfunkausschusses bestehen, dal eine
Ausgewogenheit der Gesamtheit der Programme nicht gegeben oder entfallen sei, wie
dies etwa in § 11 Abs. 2 Satz 1 und Abs. 3 des Rundfunkgesetzes fiir das Land
Schleswig- Holstein vorgesehen ist; die Folge bestiinde dann darin, daR jedes
Programm in sich ausgewogen sein mifte; fur die Veranstalter bestiinde Klarheit tiber
ihre Verpflichtungen, fir den Landesrundfunkausschuf} Gber die Voraussetzungen, von
denen er bei seiner Kontrolle auszugehen hat.

bb) Nicht zu beanstanden ist demgegenlber das Maf} der Bestimmtheit der
KontrollmaRstébe des § 13 und insbesondere des § 15 Satz 3 LRG. Wenn die
Antragsteller darauf hinweisen, daf der Gesetzgeber es versdumt habe, diese
MaRstébe konkreter zu umschreiben und daR die Feststellung von Verstéen dadurch
ebenso wie durch die nur begrenzten Aufzeichnungs- und Auskunftspflichten der
Veranstalter (§§ 17, 28 Abs. 5 LRG) unvertretbar erschwert werde, so kann dem nicht
gefolgt werden. § 13 LRG normiert Sorgfaltspflichten, die einer weiteren Konkretisierung
nicht bedurfen. Der Ausgewogenheitsmafistab des § 15 Satz 3 LRG ist zwar in der Tat
in hohem Male unbestimmt; er I&[t sich aber nicht ndher konkretisieren. Wie oben (I 3)
gezeigt, handelt es sich um einen Richt- und Annéherungswert, der den zusténdigen
Organen eine Aufgabe stellt, dessen Realisierungen sich indessen nach Bestand und
Gewicht nicht exakt messen lassen. Auch wenn ein solcher Maf3stab nur bedingt
geeignet erscheinen mag, EinzelverstdfRe gegen § 15 Satz 3 LRG im Rahmen einer
laufenden Kontrolle mit der notwendigen Klarheit aufzuweisen oder zu verhindern,
ermdglicht er doch die Prifung und Entscheidung, ob gleichgewichtige Vielfalt im Sinne
des dargelegten Grundstandards im wesentlichen besteht, ob sie konkreten und
ernsthaften Gefahrdungen ausgesetzt ist, so da Malnahmen zum Schutz der
Rundfunkfreiheit geboten sind. Dazu reichen auch die Aufzeichnungs- und
Auskunftspflichten der Veranstalter aus. Insoweit von der Funktionsfahigkeit der
Kontrolle auszugehen erscheint um so eher gerechtfertigt, als in schwerwiegenden
Fallen Hinweise und Proteste nicht ausbleiben werden, die institutionelle Kontrolle also
durch die Kontrolle der Offentlichkeit gestiitzt werden dirfte.

cc) Entgegen der Auffassung der Antragsteller sind auch die Mittel der Kontrolle durch
den Landesrundfunkausschuf} als zureichend anzusehen. Die Beanstandung nach § 28
Abs. 2 Satz 1 LRG ist ein typisches und effektives Mittel der Rechtsaufsicht, zumal sie
durch das dufRerste Mittel des Widerrufs der Erlaubnis sanktioniert ist (§ 28 Abs. 4 LRG).
DaR dieses nur bei schwerwiegenden VerstéRen eingesetzt werden darf, einfache
Gesetzesverstofie also nicht sanktioniert werden kénnen, laRt noch nicht das Defizit
einer mangelnden Abstufung erkennen, weil die Erwartung gerechtfertigt erscheint, dal
den Beanstandungen des Landesrundfunkausschusses Rechnung getragen wird. Sollte
sich allerdings ergeben, dal® Anweisungen miRachtet werden, einfache Verstéiie, etwa
gegen Vorschriften Gber die Werbung, zu unterlassen, wird es dem Gesetzgeber
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obliegen, die Durchsetzung solcher Anweisungen im Wege der Nachbesserung
sicherzustellen. Dal® der Widerruf der Erlaubnis nur nach Androhung und nur im
Wiederholungsfall ausgesprochen werden darf, entspricht allgemeinen rechtsstaatlichen
Grundsatzen, insbesondere dem Prinzip der VerhaltnismaRigkeit.

Nimmt man im Ubrigen zu den genannten MafRnahmen die fur die Praxis wohl wichtigste
Mdoglichkeit des Landesrundfunkausschusses hinzu, zunachst durch Gesprache und
Schriftwechsel mit den Programmanbietern auf eine gesetzmafige Programmgestaltung
hinzuwirken, kann der Programmkontrolle durch den Landesrundfunkausschuf’ unter
dem Gesichtspunkt ihrer Mittel die Wirksamkeit nicht abgesprochen werden.

d) Insgesamt sind hiernach die Vorkehrungen als ausreichend anzusehen, die das
Niedersdchsische Landesrundfunkgesetz zur Sicherung der Einhaltung seiner
Regelungen, im besonderen des Erfordernisses gleichgewichtiger Vielfalt getroffen hat.
Der gesetzlichen Anordnung einer "binnenpluralistischen" Organisation der privaten
Veranstalter bedurfte es hierzu nicht.

Die Antragsteller, die Hessische Landesregierung und die ARD weisen zwar in ihren
Stellungnahmen und den vorgelegten Gutachten zu Recht auf die geringere Intensitét
und Effektivitat einer externen Kontrolle privaten Rundfunks durch die dazu berufenen
Gremien gegenuber der Kontrolle durch die entsprechenden Organe der 6ffentlich-
rechtlichen Anstalten hin. Daraus folgt jedoch nicht die Verfassungswidrigkeit der
Konzeption, fur die sich der niedersachsische Gesetzgeber entschieden hat.

Die Rundfunkrate der &ffentlich-rechtlichen Anstalten haben wesentlich weitergehende,
wenn auch eher mittelbare EinfluBmdglichkeiten auf die Programmgestaltung als der
Landesrundfunkausschul® des Niedersachsischen Landesrundfunkgesetzes und die
entsprechenden Gremien anderer Landesmediengesetze. Dies gilt fir die personellen
Entscheidungsbefugnisse, insbesondere die Wahl (und Wiederwahl) des Intendanten,
sowie fir die organisatorische Rahmensetzung der Programmarbeit, etwa den Erlall von
Programmrichtlinien, und fur die haushaltsrechtlichen Befugnisse der Rundfunkrate.
Insgesamt kommt ihnen eine - nicht auf die nachtragliche Kontrolle von Sendungen
beschrankte - gestaltende, gegebenenfalls auch verhindernde Funktion zu, mdgen sie
diese auch nicht immer wahrnehmen oder mag dies nach auf3en nur wenig hervortreten.
Die externen Organe der Programmkontrolle nach den neuen Landesmediengesetzen
verfiigen hingegen nur Gber wesentlich schwéachere EinfluBméglichkeiten. Ein positiver
EinfluR auf die Programmgestaltung kommt ihnen nicht zu. Ihre Funktion beschrénkt
sich grundsatzlich auf eine repressive Programmkontrolle, die erst jenseits der Grenze
der Rechtsverletzung einsetzen kann, wahrend Einwirkungsméglichkeiten "im Vorfeld"
weithin fehlen. Eine Ausnahme bildet ihr EinfluR auf die Zulassung der Veranstalter, wie
dies auch in § 3 Abs. 3 und 4 LRG - allerdings in problematischer Weise (vgl. unten V 1
b*) - vorgesehen ist.

Die binnenpluralistische Organisation, wie sie die 6ffentlichrechtlichen
Rundfunkanstalten kennzeichnet, ist daher ungeachtet der Schwéchen, die auch ihr
anhaften, in héherem Malle geeignet, gleichgewichtige Meinungsvielfalt zu
gewahrleisten und damit den Anforderungen der Rundfunkfreiheit zu entsprechen, als
eine Rundfunkorganisation, in der nur die materiellrechtliche Verpflichtung zu inhaltlicher
Pluralitdt besteht und die insoweit durch eine externe Einrichtung kontrolliert wird.
Daraus 18Rt sich indessen nicht der Schluf’ ziehen, daR die verfassungsrechtlich
gewahrleistete Rundfunkfreiheit auch flr private Veranstalter eine entsprechende
binnenpluralistische Organisation gebiete. Zwar wére eine solche Organisationsform,
wie mehrfach entschieden, verfassungsmaRig; aber der mafligebliche Einflu} lage in
diesem Fall nicht bei dem Unternehmer, sondern bei den gesellschaftlichen Kraften, die
in dem binnenpluralistischen Gremium reprasentiert sind. Damit wére diese Form der
Veranstaltung von Rundfunksendungen um das Grundelement privatautonomer
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Gestaltung und Entscheidung und damit um ihre eigentliche Substanz gebracht. Es
ginge aber nicht an, privaten Rundfunk nur unter Voraussetzungen zu erméglichen, die
eine Veranstaltung privater Programme in hohem Mafe erschweren, wenn nicht
ausschlieen wiirden (vgl. aber unten Il 1 c*).

Ein EinfluB der "mafgeblichen gesellschaftlichen Krafte" von gleicher Intensitat und
Wirksamkeit wie innerhalb der &ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten kann daher im
Bereich des privaten Rundfunks von Verfassungs wegen nicht verlangt werden. Die
schwaéchere Sicherung gleichgewichtiger Vielfalt &Rt sich hinnehmen, weil und solange
eine zureichende Sicherung im 6ffentlich- rechtlichen Rundfunk vorhanden ist (oben |
3%).

L.

Meinungsvielfalt, deren Erhaltung und Sicherung Aufgabe der Rundfunkfreiheit ist, wird
in besonderem Male gefahrdet durch eine Entstehung vorherrschender Meinungsmacht
(oben | 3*). Der Gesetzgeber ist daher verfassungsrechtlich zu Vorkehrungen
verpflichtet, welche geeignet sind, einer solchen Entwicklung entgegenzuwirken. Die
Regelungen, durch die das Niederséchsische Landesrundfunkgesetz dieser
Verpflichtung zu geniigen sucht, entsprechen dem nicht in vollem Umfang.

1. Vorherrschende Meinungsmacht kann zunéachst in Beschréankung auf den Bereich des
Rundfunks entstehen. Dies kann der Fall sein, wenn von Beginn an nur wenige Anbieter
vorhanden sind, wenn eine anfangliche Vielzahl von Anbietern durch Ausscheiden
kleiner Veranstalter auf wenige groRe Veranstalter zusammenschmilzt, wenn ein und
derselbe Veranstalter mehrere im Geltungsbereich eines Rundfunkgesetzes
empfangbare Programme anbietet oder wenn ein Zusammenschluf} privater Anbieter
stattfindet. Dabei kann nicht allein darauf abgestellt werden, wer formell als Veranstalter
auftritt. Die gleichen Wirkungen kénnen sich ergeben, wenn ein Unternehmen einen
oder mehrere Veranstalter rechtlich oder wirtschaftlich beherrscht oder in anderer Weise
erheblichen EinfluR auf die Programmgestaltung ausibt. Spezielle Regelungen hierzu
trifft das Niedersachsische Landesrundfunkgesetz nur in § 5 Abs. 2 und Abs. 6 Satz 2
LRG.

a) Nach § 5 Abs. 2 Satz 1 LRG diirfen Veranstalter von Vollprogrammen in dieser
Programmart nicht mehr als je ein Horfunk- und ein Fernsehprogramm veranstalten. Ist
ein Antragsteller ein abhangiges oder herrschendes Unternehmen oder ein
Konzernunternehmen im Sinne des Aktienrechts, so sind ihm nach Abs. 2 Satz 3 die
Vollprogramme zuzurechnen, die von den mit ihm verbundenen anderen Unternehmen
nach dem Niedersachsischen Landesrundfunkgesetz veranstaltet werden; wirken
mehrere Unternehmen auf Grund einer Vereinbarung oder in sonstiger Weise derart
zusammen, daf} sie gemeinsam einen beherrschenden Einflul} auf ein Unternehmen
ausliben kénnen, so gilt jedes von ihnen als herrschendes Unternehmen.

Diese Vorschrift erscheint grundsatzlich geeignet, der Entstehung vorherrschender
Meinungsmacht entgegenzuwirken; verfassungsrechtlich zu beanstanden ist jedoch die
Beschrankung auf Vollprogramme. Wie die Antragsteller mit Recht geltend machen, lait
das Gesetz es zu, daf’ derselbe Anbieter neben je einem Fernseh- und
Horfunkvollprogramm eine unbegrenzte Zahl von Spartenprogrammen veranstaltet und
daR dazu noch Programme treten, die er in anderen Léndern veranstaltet und in
Niedersachsen in Kabel einspeisen laftt. Das gleiche gilt fiir die Félle des Absatzes 2
Satz 3. In diesen kdnnte der Verzicht auf eine Einbeziehung der Spartenprogramme
sowie der herangefiihrten Programme sogar eher zu der Gefahr einer Konzentration
fuhren als in denjenigen des Satzes 1: Dal die Veranstalter solcher Programme
verbundene Unternehmen sind, wird eher der Fall sein als der Fall einer Konzentration
in den Handen eines unmittelbaren Programmveranstalters. Wird beriicksichtigt, dal®
Tendenzen zur Konzentration rechtzeitig und so wirksam wie mdglich entgegenzutreten
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ist und dal Fehlentwicklungen gerade in diesem Bereich schwer riickgangig zu machen
sind (BVerfGE 57, 295 [323]), so erscheint eine strengere gesetzliche Vorkehrung
geboten. Dal} eine solche sich unschwer treffen laRt, zeigen mehrere der neuen
Landesmediengesetze. Wenn etwa nach § 19 Abs. 1 des Landesmediengesetzes
Baden-Wirttemberg Spartenprogramme, weiterverbreitete und ortsiblich empfangbare
Programme in die Begrenzung einbezogen werden, so wird damit der dargelegten
Anforderung entsprochen. Eine Ergénzung des § 5 Abs. 2 LRG, die zu dem gleichen
Ergebnis flhrt, obliegt auch dem niedersachsischen Gesetzgeber.

b) § 5 Abs. 6 Satz 2 LRG sucht der Gefahr einer Konzentration durch
Zusammenschlisse von Rundfunkveranstaltern Rechnung zu tragen. Danach kann die
Erlaubnisbehérde von einem Antragsteller verlangen, durch das Anmeldeverfahren beim
Bundeskartellamt nachzuweisen, da} Vorschriften der Zusammenschlu3kontrolle dem
Vorhaben nicht entgegenstehen. Diese Regelung ist verfassungsrechtlich unbedenklich.
Wenn der Landesgesetzgeber davon ausgegangen ist, daf’ die Kontrolle der
Zusammenschlisse von Rundfunkveranstaltern sich nach dem Gesetz gegen
Wettbewerbsbeschrankungen richte, so ist das nicht zu beanstanden. Der
Landesgesetzgeber bleibt jedoch auf Grund seiner ausschlieBlichen Kompetenz fir den
Rundfunk zu Vorkehrungen dagegen verpflichtet, da® Meinungsmacht im Rundfunk, die
sich aus einer Fusion von Rundfunkveranstaltern ergibt, zu einer vorherrschenden wird.

Dieser Aufgabe ist das Niedersachsische Landesrundfunkgesetz im wesentlichen
nachgekommen. Im Falle eines die Ausgewogenheit der Programme aufhebenden
Zusammenschlusses tritt die Verpflichtung zur Binnenpluralitat des Programms ein (§ 15
Satz 3 LRG). Kommt der Veranstalter dieser Verpflichtung nicht nach, so hat der
Landesrundfunkausschuf® die MalRnahme des § 28 LRG bis hin zur Veranlassung des
Widerrufs der Erlaubnis zu treffen.

c) In den durch das Gesetz nicht ausdriicklich geregelten sonstigen Fallen der
Entstehung vorherrschender Meinungsmacht im privaten Rundfunk verhalt es sich nicht
anders. In diesen wie auch bei einem die Meinungsvielfalt gefdhrdenden
Zusammenschluf3 reichen indessen die Verpflichtung zur Binnenpluralitéat und die Mittel
des § 28 LRG zu der gebotenen Sicherung nicht ohne weiteres aus. Grundséatzlich
missen die gesetzlichen Vorkehrungen zur Erhaltung der Meinungsvielfalt um so
effektiver sein, je weiter der private Rundfunk von einer Lage funktionierender
AuBenpluralitat entfernt ist; dies entspricht auch der Logik des niederséchsischen
Ubergangsmodells. Solange mehrere Anbieter im Lande veranstalteter privater Fernseh-
oder Horfunkprogramme miteinander konkurrieren, sind die genannten Sicherungen als
ausreichend zu erachten. Die Verhinderung vorherrschender Meinungsmacht erscheint
auch noch gewabhrleistet, wenn es sich bei einem alleinigen Veranstalter um eine
Anbietergemeinschaft handelt, in der durch Vertrag oder Satzung ein vorherrschender
EinfluR eines Gesellschafters auf das Programm ausgeschlossen ist. In Fallen
hingegen, in denen ein solcher Einflul von einem alleinigen Veranstalter ausgeiibt
werden kénnte, kann das nicht gelten; hier bedarf es weiterer Sicherungen, etwa der
Verpflichtung zur Bildung eines Programmbeirates, dem wirksamer Einflu} auf das
Programm zukommt, wie das beispielsweise § 22 Abs. 2 des Landesmediengesetzes
Baden-Wirttemberg vorsieht. Dieser Aufgabe hat auch der niedersachsische
Gesetzgeber durch eine ergédnzende Regelung Rechnung zu tragen.

2. Das Grundgesetz verwehrt Presseunternehmen nicht den Zugang zum Rundfunk; der
Satz, solche Unternehmen hatten sich im Sinne einer "publizistischen Gewaltenteilung"
auf die Printmedien zu beschranken, ist kein Verfassungssatz. Uber die erérterten
Gefahren vorherrschenden Einflusses auf die 6ffentliche Meinung hinaus sind daher
gleiche, méglicherweise grofRere Gefahren zu befiirchten, wenn Meinungsmacht im
Bereich des Rundfunks sich mit Meinungsmacht im Bereich der Presse verbindet. Das
gilt nicht nur fur Gberregionale Zeitungen und Zeitschriften; auch im Verbreitungsbereich
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regionaler und lokaler Zeitungen und Zeitschriften kénnen solche Gefahren entstehen,
zumal diese zu einem grof3en Teil fir ihren Bereich eine Monopolstellung innehaben.
Demgeman erfordert die verfassungsrechtliche Gewahrleistung freier Meinungsbildung
gesetzliche Vorkehrungen auch dagegen, dal} vorherrschende Meinungsmacht sich aus
einer Kombination der Einflisse in Rundfunk und Presse ergibt.

a) Insofern greift im Falle eines Zusammenschlusses von Zeitungsverlegern zur
Veranstaltung von Rundfunksendungen das Kartellrecht ein, auf das § 5 Abs. 6 Satz 2
LRG Bezug nimmt. Dehnt sich hingegen ein Printmedienunternehmen in den Bereich
der elektronischen Medien, insbesondere des Rundfunks, aus, dann fehlt es an einem
Tatbestand des geltenden Kartellrechts. Ob der Bundesgesetzgeber
verfassungsrechtlich verpflichtet ist, diese Liicke dadurch zu schlieBen, dal® er das
Gesetz gegen Wettbewerbsbeschréankungen um eine kartellrechtliche Prifung vor
Erteilung der Lizenz erganzt, wie die Monopolkommission das empfohlen hat
(Sondergutachten 11, 1981, Tz. 20 ff.; 5. Hauptgutachten 1982/1983, Tz. 596 ff.), ist im
vorliegenden Normenkontrollverfahren, dessen Gegenstand ein Landesrundfunkgesetz
ist, nicht zu entscheiden. Fur den Landesgesetzgeber kann im Rahmen seiner
Rundfunkgesetzgebung eine Verpflichtung zu Vorkehrungen nur bestehen, soweit die
Entstehung multimedialer Meinungsmacht zu Gefahren furr die Meinungsvielfalt im
Rundfunk zu fahren droht. Die verfassungsrechtliche Priifung eines Rundfunkgesetzes
hat sich infolgedessen auf die Frage zu beschrénken, ob der Landesgesetzgeber dieser
Verpflichtung nachgekommen ist.

b) Das Niedersachsische Landesrundfunkgesetz entspricht der genannten Anforderung
mit der MaRgabe, dal’ seine Regelungen, soweit sie den Landesbereich betreffen,
erganzungsbedurftig sind und dal § 23 LRG verfassungskonform weit auszulegen ist.

aa) Abgesehen von der Vorschrift des § 5 Abs. 6 Satz 2 LRG enthélt das Gesetz fiir die
Medienverflechtung im Landesbereich keine ausdriickliche Regelung. Doch wirkt § 5
Abs. 2 LRG, der die Zahl der Programme beschrankt, welche ein Unternehmen oder ein
mit ihm im Sinne der §§ 17 f. AktG verbundenes Unternehmen veranstalten darf, auch
der Entstehung multimedialer Meinungsmacht entgegen. Ebenso greifen auch
gegeniber vorherrschender Meinungsmacht von GroRverlagen im Rundfunk § 15 Satz 3
und § 28 LRG ein. Diese Regelungen bediirfen allerdings der oben (1 a und c)
dargelegten Erganzungen. Wird berlcksichtigt, dal® neben dem oder den Programmen
eines Presseunternehmens zumindest die - fiir jedermann empfangbaren - Programme
der &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten bestehen (vgl. oben | 3), da® weiterhin im
Uiberregionalen Rahmen, jedenfalls bislang, noch keine Pressemonopole entstanden
sind, Meinungsvielfalt hier also auch im Pressebereich noch besteht, dann kann dem
Landesrundfunkgesetzgeber eine weitergehende Regelung verfassungsrechtlich nicht
geboten sein.

bb) Strengere Anforderungen sind an die Vorkehrungen gegen die Entstehung
vorherrschender multimedialer Meinungsmacht im regionalen und lokalen Bereich zu
stellen, weil hier bereits zahlreiche Monopolstellungen von Zeitungsunternehmen
entstanden sind. Insoweit sucht § 23 LRG der Gefahr eines "Doppelmonopols”
entgegenzuwirken. Da eine nur fur diesen Bereich bestimmte Veranstaltung von
Rundfunkprogrammen im Gesetz nicht vorgesehen ist (§ 12 Satz 1 LRG), hat der
Gesetzgeber sich auf die Regelung der "Zulieferung" von Beitrdgen zu den lokalen oder
regionalen "Fenster"-Sendungen (§ 12 Satz 2 und 3 LRG) beschrénkt: Sofern in einem
Programm lokale oder regionale Sendungen verbreitet werden, dirfen diese nach § 23
Satz 1 LRG zu nicht mehr als der Hélfte von einem Unternehmen zugeliefert werden,
das fiir den Bereich bestimmte periodisch erscheinende Druckwerke mit einem Anteil
von mehr als 20 vom Hundert der Gesamtauflage aller fiir den Bereich bestimmten
periodisch erscheinenden Druckwerke verlegt. Dieselbe Beschrankung gilt nach § 23
Satz 2 LRG fiur verbundene Unternehmen im Sinne der §§ 17 f. AktG sowie fir
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Unternehmen, die aufgrund einer Vereinbarung oder in sonstiger Weise derart
zusammenwirken, daf} sie gemeinsam einen beherrschenden EinfluR auf ein
Unternehmen nach Satz 1 austiben kénnen.

Die notwendige Wirksamkeit kann diese Vorschrift nur bei weiter Auslegung gewinnen,
die deshalb auch verfassungsrechtlich geboten erscheint. § 23 LRG muR} daher auch
Anwendung finden, wenn ein Mitgliedsverlag einer landesweite Programme
veranstaltenden Gesellschaft die Sendungen fiir das lokale oder regionale Fenster
verbreitet; ein Doppelmonopol 1a[t sich nur ausschliefsen, wenn die Vorschrift nicht nur
fur gesellschaftsfremde Unternehmen gilt. Sofern das Unternehmen, welches das
landesweite Programm veranstaltet, selbst die lokalen oder regionalen
Fenstersendungen verbreitet, kann nichts anderes gelten. Zwar handelt es sich in einem
solchen Fall nicht im engeren Sinne um "Zulieferung"; aber was fir den "Zulieferer" gilt,
muB fiir den Veranstalter erst recht gelten. In dieser Auslegung erscheint mithin § 23
LRG geeignet, als Sperre gegen die Konzentration von Meinungsmacht zu wirken. Die
Vorschrift ist verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.

Iv.

Von wesentlicher Bedeutung fiir den Bestand und die Eigenart privaten Rundfunks wie
fur die Gegensténde und den Inhalt seiner Programme ist ferner die Finanzierung der
Veranstaltung von Rundfunksendungen. Das Niederséchsische Landesrundfunkgesetz
regelt die Finanzierung der Programme in einem eigenen Abschnitt (§§ 24-26). Danach
kénnen die Programme aus dem eigenen Finanzaufkommen des Veranstalters, durch
beim Teilnehmer zu erhebende Entgelte, durch Spenden und durch Werbung finanziert
werden (§ 24). Soweit vom Teilnehmer Entgelte erhoben werden, ist deren Hohe,
gegebenenfalls auch eine Verbindung mit Werbung, vor dem Empfang des Programms
oder dem Beginn der Sendung anzukiindigen (§ 25, § 26 Abs. 6). Ausfihrliche
Regelungen zur Werbung enthélt § 26: Sie ist vom tbrigen Programm deutlich zu
trennen (Abs. 1 Satz 1), darf nur in Blécken verbreitet werden und nur dann zu einer im
voraus angegebenen Zeit das Programm unterbrechen, wenn die Dauer der Sendung
100 Minuten Ubersteigt (§ 26 Abs. 1 Satz 2 und 3). Sie ist auf 20 vom Hundert des
wochentlichen Sendeumfangs beschrankt (Abs. 2), nur im gesamten Verbreitungsgebiet
des Programms zuldssig und muf grundsétzlich mindestens landesweiten Bezug haben
(Abs. 2 und 5). Sponsorsendungen sind Werbung, wenn ihr Inhalt den Interessen des
Sponsors dient; in diesen Fallen muf3 der Sponsor am Anfang und Ende der Sendung
genannt werden (Abs. 3). Nach Abs. 4 schlieRlich ist ein Einflul von Werbungtreibenden
auf das librige Programm sowie von Dritten auf von ihnen finanzierte Sendungen nicht
zuléssig.

1. §§ 24-26 LRG verstol3en nicht gegen die in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG gewabhrleistete
Freiheit des Rundfunks.

Ebensowenig wie die in § 24 vorgesehenen Formen der Finanzierung sind die
Anklndigungspflichten der §§ 25 und 26 Abs. 6 LRG zu beanstanden. Soweit in der
Stellungnahme der ARD geltend gemacht wird, eine Vollfinanzierung durch Werbung
erdffne die Mdéglichkeit einer Kommerzialisierung, durch welche die meinungsbildende
Funktion des Rundfunks Uiberlagert werde, kann einer solchen verfassungsrechtlichen
Beurteilung nicht gefolgt werden: Eine mehr oder minder weitgehende
Kommerzialisierung ist - nicht nur bei einer Vollfinanzierung durch Werbung -
zwangslaufig mit der Konzeption verbunden, die den neuen Landesmediengesetzen
zugrunde liegt. Solange, wie in der Bundesrepublik, eine rentable Entgeltfinanzierung
nicht erwartet werden kann, fehlt es an einer praktischen Alternative zur
Werbefinanzierung. Dies kann jedoch unter der oben (I 3*) dargelegten Voraussetzung
hingenommen werden, dal die Vielfalt der bestehenden Meinungsrichtungen unverkirzt
in den Programmen der &ffentlich-rechtlichen Anstalten Ausdruck findet.
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Gegen die Einzelbestimmungen tber Werbung sind Bedenken nicht ersichtlich: Ob eine
Unterbrechungswerbung schlechthin verfassungsrechtlich zuldssig ware, bedarf keiner
Entscheidung; die Zulassigkeit einmaliger Unterbrechung bei Sendungen von tber 100
Minuten Dauer (§ 26 Abs. 1 Satz 3 LRG) begriindet jedenfalls keine konkrete und
ernsthafte Gefahr fur die Rundfunkfreiheit, zumal die Zeit der Unterbrechung im voraus
anzugeben ist. Die Beschrankung der Werbezeit durch § 26 Abs. 2 LRG ist ohne
praktische Bedeutung, weil kein privater Veranstalter einen Anteil von 20 vom Hundert
erreichen durfte und die Teilnehmer ein derart mit Werbung tiberladenes Programm
kaum akzeptieren wirden; es besteht mithin auch kein AnlaR, den Anteil von 20 vom
Hundert zu beanstanden. Bei der durch Art. 26 Abs. 3 LRG begriindeten
"Transparenzpflicht" mag zwar zweifelhaft sein, wann eine Sponsorsendung "den
Interessen des Dritten dient", so daR die Verpflichtung zur Namensnennung eintritt.
Verfassungsrechtlich wéare eine solche Verpflichtung jedoch ohnehin nur geboten, wenn
sie zum Schutz der Meinungsvielfalt erforderlich wéare. Dafir ist derzeit kein
Anhaltspunkt ersichtlich. Infolgedessen kann es auch nicht, wie die Antragsteller
meinen, darauf ankommen, dafl Abs. 3 nur "Sendungen", nicht aber ganze Programme
erfaldt. Das in § 26 Abs. 4 LRG ausgesprochene Verbot einer EinfluRnahme dirfte
allenfalls in Fallen schwerwiegender Verstd3e praktische Bedeutung gewinnen; da seine
Einhaltung vom Landesrundfunkausschuf® zu iberwachen ist (§ 28 Abs. 1 LRG), fehlen
auch nicht verfassungsrechtliche Vorkehrungen zu seiner Sicherung. Dal} schlieBlich die
Werbung das ganze Verbreitungsgebiet umfassen und mindestens landesweiten Bezug
haben muf} (Abs. 5), ist um so weniger zu beanstanden, als die Vorschrift dem Schutz
der ortlichen und regionalen Presse dient (LTDrucks. 10/1120, S. 42) und damit zu
einem Teil moégliche Rickwirkungen auf die Presse ausschlief3t.

Der Gesetzgeber hat insoweit auch nicht "zu wenig" geregelt. Mit den Vorschriften des §
15 Satz 3 und des § 28 LRG hat er eine Regelung geschaffen, die auch im Fall einer
Gefahrdung der Meinungsvielfalt durch Werbung eingreift: Sollte eine Entwicklung der
von den Antragstellern und den Stellungnahmen befiirchteten Art eintreten, dann hétte
der Landesrundfunkausschul® einzuschreiten und im duersten Fall den Widerruf der
Erlaubnis zu veranlassen. Es bestehen also organisatorische und
Verfahrensvorschriften, die geeignet sind, der Gefahrdung entgegenzutreten. Sollte sich
erweisen, daf} diese nicht ausreichen, um das auch im privaten Rundfunk unerlaBliche
MaR von Meinungsvielfalt wirksam zu sichern, wird es dem Gesetzgeber obliegen, die
notwendigen Vorkehrungen im Wege der Nachbesserung zu treffen.

2. Nicht abschlieend beurteilen lassen sich die Rickwirkungen einer
Werbefinanzierung privaten Rundfunks auf die Presse, insbesondere die Frage, ob der
Presse oder zumindest zahlreichen Presseunternehmen hierdurch existenzwichtige
Finanzquellen entzogen werden. Verfassungsrechtlich ist dies von Bedeutung, weil eine
solche Entwicklung die Pressefreiheit beriihren wiirde, welche auch das Institut "Freie
Presse", also den Bestand und die Funktionsfahigkeit der Presse gewahrleistet (vgl.
BVerfGE 20, 162 [175 f.]; zum Vorbehalt gesetzlicher Regelung unter diesem Aspekt,
allerdings offenlassend: BVerfGE 57, 295 [324]).

Eine derartige Beeintrachtigung wiirde voraussetzen, da} das Gesamtvolumen der
Werbung sich nicht mehr nennenswert steigert, da® ein wesentlicher Teil dieses
Volumens von der Presse abgezogen wird und dem Rundfunk zuflieRt und dal® damit
die Rentabilitdtsgrenze der Presseunternehmen unterschritten wird. Ob diese
Voraussetzungen eintreten werden, ist ungewi3. Fiir das Gesamtvolumen gilt dies um
so mehr, als es seinerseits von Schwankungen der wirtschaftlichen Entwicklung
abhéangt. In der Frage, welche Werbeeinnahmen auf den Rundfunk Gibergehen kénnten,
wird es weitgehend auf Art und Ziel der Werbung ankommen. So hat die
Monopolkommission darauf hingewiesen, da® Anzeigen mit "Selektionswirkung"
vorrangig den Zeitungen verbleiben dirften; es sprachen plausible Griinde dafur, daR®
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sich die umfangreicheren und intensiven Informationen besser fiir eine Prasentation in
den Zeitungen als in den elektronischen Medien eigneten. Hingegen kénnten Anzeigen
mit Massenwirkung und Image-Werbung noch starker als bisher auf die elektronischen
Medien Ubergehen (5. Hauptgutachten 1982/1983, Tz. 579; vgl. auch Sondergutachten
11, 1981, Tz. 34). Was die Auswirkungen auf die Presseunternehmen betrifft, geht die
Monopolkommission davon aus, daR die Erhaltung der Printmedien als solche nicht
gefahrdet sei; doch dirften sie die Werbeeinnahmen der Presseverlage erheblich
vermindern. Insbesondere kleinere Unternehmen, die nicht Uber lokale oder regionale
Monopolstellungen verfiigten, wiirden dadurch in wirtschaftliche Schwierigkeiten
gebracht (5. Hauptgutachten, a.a.O., Tz. 581).

Uber diese und ahnliche Einschatzungen hinausgehende Aussagen erscheinen in der
gegenwartigen Phase, in der Werbung im privaten Rundfunk noch keine nennenswerte
Rolle spielt, nicht méglich. Bei dieser Sachlage kann § 26 LRG auch unter
Gesichtspunkten der Pressefreiheit nicht beanstandet werden. Sollten hinreichend
gesicherte Erkenntnisse Vorkehrungen zur Erhaltung der Funktionsfahigkeit der Presse
notwendig machen, wird es auch insoweit Aufgabe des Gesetzgebers sein, sie im Wege
der Nachbesserung zu treffen.

V.

In Ubereinstimmung mit den Anforderungen der verfassungsrechtlich gewahrleisteten
Rundfunkfreiheit (BVerfGE 57, 295 [326 f.]) setzt das Niedersachsische
Landesrundfunkgesetz fur die Veranstaltung von Horfunk und Fernsehen eine Erlaubnis
voraus (§ 2). Es regelt die Zusténdigkeiten, das Verfahren, die Voraussetzungen der
Erteilung, der Ricknahme und des Widerrufs der Erlaubnis und stellt Grundsétze fur die
Auswahl sowie fiir die Zuweisung von Sendezeiten auf. Regelungen dieser Art sind
verfassungsrechtlich geboten (BVerfGE a.a.0.). Doch sind die Vorschriften, welche das
Landesrundfunkgesetz getroffen hat, zu einem Teil mit dem Grundgesetz unvereinbar.

1. Wéahrend die Ubrigen neuen Landesmediengesetze die in diesem Zusammenhang zu
treffenden Entscheidungen in vollem Umfang den vom Staat unabhangigen "Anstalten"
Ubertragen, denen auch die Kontrolle der Programme obliegt, sieht das
niedersachsische Gesetz fir diese Entscheidungen in Anlehnung an das am 1. Januar
1987 auler Kraft tretende rheinland-pfalzische Kabelversuchsgesetz neben
Zustandigkeiten des Landesrundfunkausschusses umfassende Zusténdigkeiten der
staatlichen Erlaubnisbehdérde vor. Soweit das Gesetz dabei der Erlaubnisbehérde eine
eigene Bewertung erdffnet, die sich auf den Inhalt des Programmangebots auswirken
kann, verstd3t das gegen den Grundsatz der Staatsfreiheit des Rundfunks.

a) Dieser Grundsatz schlief3t staatliche Malnahmen nicht aus, welche der Herstellung
oder Erhaltung der Rundfunkfreiheit dienen; diese kdnnen sogar verfassungsrechtlich
geboten sein (vgl. BVerfGE a.a.O., S. 320 ff.). Hingegen versagt er dem Gesetzgeber
und der Exekutive jegliche EinfluBnahme auf den Rundfunk, die mit der Aufgabe einer
solchen Sicherung unvereinbar oder durch Schranken des Grundrechts nicht
gerechtfertigt ist. Mit dieser Einschrédnkung umfalt der Grundsatz die Programmfreiheit
der Veranstalter: Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG schitzt insoweit nicht nur vor unmittelbaren
Einflissen auf Auswahl, Inhalt und Gestaltung der Programme, sondern ebenso vor
einer EinfluBnahme, welche die Programmfreiheit mittelbar beeintrachtigen kénnte (vgl.
BVerfGE 59, 231 [260]).

Werden, wie im Nieders&chsischen Landesrundfunkgesetz, die Entscheidung Gber den
Zugang, die Auswahl sowie die Riicknahme und den Widerruf der Erlaubnis oder die
maRgebliche Mitwirkung an diesen Entscheidungen einer staatlichen Behérde
Ubertragen, so ist hiernach ein wirksamer Schutz der Programmfreiheit der privaten
Veranstalter nur bei strengen Anforderungen gewahrleistet: Der staatlichen Behérde
durfen keine Handlungsund Wertungsspielrdume eingerdumt sein, die es ermdglichen,
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daR sachfremde, insbesondere die Meinungsvielfalt beeintrachtigende Erwagungen
EinfluR auf die Entscheidung Giber den Zugang privater Interessenten zum Rundfunk
gewinnen kénnen. Das gilt um so mehr, als sich derartige Wertungsfreirdume nicht nur
auf die konkrete Entscheidung, sondern bereits im Vorfeld als Druckmittel oder gar als
"Selbstzensur" auf Interessenten oder Veranstalter auswirken kénnen. Bei fiir den Inhalt
der Programme bedeutsamen Entscheidungen darf daher der staatlichen Behorde
grundsatzlich weder ein ungebundenes noch ein gebundenes Ermessen eingerdumt
werden. Verfassungswidrig sind auch solche Regelungen, die der Behdrde - etwa durch
die Verwendung unbestimmter Rechtsbegriffe - Beurteilungsfreirdume eréffnen, welche
eine inhaltliche Bewertung des Programms notwendig machen oder deren Ausfillung
zumindest mittelbare Auswirkungen auf den Programminhalt nach sich zieht.

b) Nach diesen Grundsétzen kann es nicht schlechthin beanstandet werden, daf} das
Landesrundfunkgesetz die Erteilung der Erlaubnis einer staatlichen Behdérde Ubertragt (§
3 Abs. 1), auch wenn eine sachliche Notwendigkeit fir diese Abweichung von allen
Ubrigen Landesmediengesetzen nicht erkennbar ist. Unbedenklich sind auch die
Regelungen der Ricknahme oder des Widerrufs der Erlaubnis sowie Uiber die
Veranstaltung von Rundfunksendungen ohne Erlaubnis (§§ 8-10 LRG). Dagegen
verstoRen die Vorschriften des Gesetzes insoweit gegen den Grundsatz der
Staatsfreiheit, als danach die Entscheidung der staatlichen Erlaubnisbehérde nicht
hinreichend streng an gesetzlich bestimmte Voraussetzungen gebunden ist und
Bewertungen des Inhalts von Programmen erméglicht werden; dies wird von den
Antragstellern und der ARD mit Recht hervorgehoben.

aa) Was die Erlaubnisvoraussetzungen betrifft, durfte der Erlaubnisbehérde nicht die
Priifung und Entscheidung darliber tbertragen werden, ob "Tatsachen die Annahme
rechtfertigen, dal der Antragsteller bei der Veranstaltung gegen gesetzliche Vorschriften
verstoRRen wird" (§ 5 Abs. 4 LRG). Zu diesen Vorschriften gehdren auch die §§ 11-15
LRG, die Grundsétze fiur den Programminhalt aufstellen. Es wird also eine Beurteilung
der Person und des Verhaltens des Antragstellers gefordert, aus welcher auf seine
kiinftige Gesetzestreue geschlossen wird. Dies ist nur im Wege einer Prognose méglich,
welche sich auf die gleichen Fragen erstreckt wie die nach § 28 Abs. 1 LRG dem
Landesrundfunkausschuf® obliegende Programmkontrolle, die mithin
programminhaltliche Wertungen erfordert. Der Unterschied besteht lediglich darin, daf
im Falle des § 28 Abs. 1 LRG von einem konkreten, gesendeten, im Falle des § 5 Abs. 4
LRG von einem prognostizierten Programm ausgegangen wird. Die Priifung nach § 5
Abs. 4 LRG gestaltet sich deshalb schwieriger und unsicherer, nicht aber in dem hier
wesentlichen Punkt andersartig. Der durch die Regelung der staatlichen
Erlaubnisbehérde eréffnete Einfluld auf den Zugang privater Veranstalter schliet die
Méglichkeit nicht aus, unliebsame Veranstalter nicht nur - wie bei der Programmkontrolle
- nachtréglich zu disziplinieren, sondern von vornherein nicht zu Wort kommen zu
lassen. Eine gerichtliche Kontrolle der Zulassungsentscheidung vermag diese
EinfluBmaéglichkeit - wenn nicht sogar der Erlaubnisbehérde ein Beurteilungsspielraum
eingerdumt wird - nur unvollkommen auszugleichen, da sie nur zu einer nachtraglichen,
punktuellen Korrektur fihren, den staatlichen EinfluR, der die Entscheidung von
vornherein pragt, jedoch nicht verhindern kann. Es kénnen daher sachfremde,
namentlich vielfaltsbeschrankende Erwagungen in die Entscheidung eingehen, denen
unmittelbare wie mittelbare Wirkung auf das Programm zukommt.

Dem laRt sich nicht entgegenhalten, die staatliche Erlaubnisbehérde misse alle - auch
die von ihr nicht berticksichtigten - Antrdge dem Landesrundfunkausschuf® zur
Auswahlentscheidung vorlegen, so dal® durch ihre Beurteilung der
Erlaubnisvoraussetzungen des § 5 LRG keine abschlieRende Vorauswahl getroffen
werde. Dies wéare mit dem eindeutigen Wortlaut und der Systematik der §§ 2 ff. LRG
unvereinbar. Wie sich aus § 3 Abs. 3 Satz 1 LRG ergibt, legt die staatliche
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Erlaubnisbehérde dem Landesrundfunkausschul® nur diejenigen Antrage vor, welche die
Erlaubnisvoraussetzungen des § 5 erfiillen. Sie entscheidet demnach allein und
abschlieBend Uber das Vorliegen dieser Voraussetzungen. Der
LandesrundfunkausschuR ist nicht befugt, eine solche Entscheidung wieder
aufzuheben.

Nach allem verstoRen § 3 Abs. 1 und Abs. 3 Satz 1 in Verbindung mit § 5 Abs. 4 LRG
gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG, soweit fur die Prifung und Entscheidung eine
Zusténdigkeit der staatlichen Erlaubnisbehérde begriindet wird.

Demgegentber erscheinen § 3 Abs. 1 und Abs. 3 Satz 1 in Verbindung mit § 5 Abs. 5
Satz 2 LRG mit dem Gebot der Staatsfreiheit noch vereinbar. Nach dieser Bestimmung
muB der Antragsteller erwarten lassen, dal} er wirtschaftlich in der Lage ist, die
Veranstaltung entsprechend dem Antrag durchzufiihren. Hierbei sind die M&glichkeiten
einer Wertung begrenzt: Die bereits vorhandenen Programme erlauben es, einen
gewissen Kostenrahmen fir die Veranstaltung von Rundfunkprogrammen abzugeben;
auch handelt es sich zum Teil um Kosten, deren Hohe eindeutig zu bestimmen ist, wie
etwa die Gebuhren fir die Kanalnutzung und Programmzufiihrung oder die
Personalkosten. Im tbrigen hat die Erlaubnisbehérde das beabsichtigte Programm
zugrunde zu legen und die Angemessenheit der vorgelegten
Finanzierungsvorstellungen zu prifen. Ein unmittelbarer Einflu auf das Programm ist
ihr damit nicht eréffnet. Die Gefahr einer mittelbaren EinfluRnahme auf den
Programminhalt erscheint im Vergleich zu der Priifung nach § 5 Abs. 4 LRG gering, weil
die Erlaubnisbehérde im Falle nach ihrer Auffassung bestehender Mangel jedenfalls
nicht vorschreiben kénnte, auf welche Weise der Veranstalter die Finanzierung - etwa
durch zeitliche Programmreduzierung, Verzicht auf bestimmte Programmformen,
Verminderung des Personals - sicherzustellen habe. Infolgedessen wird das Gebot der
Staatsfreiheit nicht verletzt.

bb) Im Unterschied zu den zuvor erérterten Fallen kommt der staatlichen
Erlaubnisbehérde bei der Entscheidung Uber die Auswahl der Veranstalter von
Vollprogrammen grundsatzlich kein ausschlaggebender EinfluR zu; die Auswahl trifft der
Landesrundfunkausschul® (§ 3 Abs. 3 Satz 2 LRG). Dieser entscheidet auch tber die in
§ 6 Abs. 1 Satz 2 LRG aufgefiihrten besonderen Voraussetzungen der Veranstaltung
von Vollprogrammen. Die Erlaubnisbehérde hat insoweit nur ein Vorschlagsrecht (§ 3
Abs. 3 Satz 1 LRG). Das gleiche gilt fir die Auswahl zwischen mehreren Antragstellern,
welche die Voraussetzungen des § 6 Abs. 1 LRG erflllen (§ 6 Abs. 2 LRG). Zwar mag
dem Vorschlag der Erlaubnisbehérde eine gewisse faktische Auswirkung nicht
abzusprechen sein. Verfassungsrechtliche Einwande lassen sich indessen daraus nicht
herleiten.

Anders verhélt es sich im Falle des § 3 Abs. 3 Satz 4 LRG. Trifft danach der
Landesrundfunkausschuf® bis zum Ablauf einer Frist von héchstens 5 Monaten keine
Auswahlentscheidung, so gilt diese als entsprechend dem Vorschlag der
Erlaubnisbehérde getroffen; ob die Voraussetzungen des § 6 Abs. 1 LRG gegeben sind
und wer unter mehreren Antragstellern auszuwahlen ist, prift und entscheidet im
Ergebnis also eine staatliche Behérde. Da diese Entscheidung programminhaltliche
Wertungen voraussetzt, verstd3t das eindeutig gegen den Grundsatz der Staatsfreiheit.
§ 3 Abs. 3 Satz 4 LRG kann weder der Herstellung oder Erhaltung der Rundfunkfreiheit
dienen, noch ist die Bestimmung durch eine Schranke des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
gerechtfertigt. Indem sie auf eine ziigige Entscheidung hinzuwirken sucht, mag sie zwar
dazu beitragen, dal freie Frequenzen rasch vergeben werden kénnen. Eine Sicherung
der ausschlaggebenden inhaltlichen Vielfalt ist damit jedoch nicht verbunden, um so
weniger, als die Erlaubnisbehérde ihrer Einbindung in die Regierungsorganisation
entsprechend andere Auffassungen vertreten kann als die pluralistisch
zusammengesetzte Versammlung des Landesrundfunkausschusses. Ebensowenig
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kénnen Belange der Rundfunkunternehmer eine solche Regelung rechtfertigen.
Schliellich kann es auch nicht darauf ankommen, daf} es sich um eine
Ersatzzusténdigkeit handelt, deren Aufgabe, wie die Niedersachsische Landesregierung
ausgefuhrt hat, in erster Linie darin besteht, den Landesrundfunkausschuf? im Hinblick
auf seine GroRe, seine Zusammensetzung und sein Verfahren einem gewissen
Handlungsdruck zu unterwerfen. Auch bei Berlicksichtigung der grundséatzlichen
Organisationsfreiheit des Gesetzgebers (BVerfGE 57, 295 [321]) kann dieser sich zur
Rechtfertigung von Einschréankungen verfassungsrechtlicher Gebote nicht auf
organisatorische Umstande berufen, die er selbst ohne verfassungsrechtliche
Notwendigkeit geschaffen hat. Wie die entsprechenden Regelungen anderer
Bundeslander zeigen, ist es moglich, das mafligebende Organ als pluralistisch
zusammengesetztes und sachverstandiges Organ auszugestalten, das aufgrund seiner
GroRe und seiner Verfahrensregelungen imstande ist, administrativen Anforderungen zu
gentgen, und das eine staatliche "Auffangkompetenz" Gberflissig macht. Demgeman
findet sich eine dem § 3 Abs. 3 Satz 4 LRG ahnliche Regelung in keinem anderen
Landesmediengesetz. Bei dieser Sachlage ist es dem Gesetzgeber nicht freigestellt,
gerade die Konzeption zu wahlen, die sich zu Lasten elementarer Anforderungen der
Rundfunkfreiheit auswirken kann. § 3 Abs. 3 Satz 4 LRG ist infolgedessen
verfassungswidrig und nichtig. Damit wird § 3 Abs. 3 Satz 3 LRG gegenstandsilos.

cc) Unvereinbar mit dem Grundsatz der Staatsfreiheit sind auch die Bestimmungen des
§ 3 Abs. 1 in Verbindung mit § 6 Abs. 3 Satz 1 LRG sowie § 6 Abs. 3 Satz 4 LRG. Diese
sind Bestandyteil einer Regelung, nach der die Veranstaltung nicht bevorzugter
Vollprogramme im Sinne des § 6 Abs. 1 LRG sowie von sonstigen Programmen einer
Erlaubnis bedarf, welche die Erlaubnisbehérde nach Anhérung des
Landesrundfunkausschusses erteilt (§ 3 Abs. 1 und 4 LRG). Reichen die dem
Erlaubnisverfahren zugrunde liegenden Ubertragungsméglichkeiten nicht zur
Veranstaltung aller Programme aus, wird der Sendeumfang anteilig zugemessen (§ 6
Abs. 3 Satz 1 LRG). Die Verteilung der Sendezeiten im einzelnen haben die
Antragsteller zu vereinbaren; sie unterrichten hieriiber die Erlaubnisbehérde, welche die
Zeiten nach MafRgabe der Vereinbarung zuweist (§ 6 Abs. 3 Satz 2 und 3 LRG). Kommt
eine Vereinbarung nicht zustande, so weist die Erlaubnisbehérde die Sendezeiten im
wdchentlichen Wechsel zu (§ 6 Abs. 3 Satz 4 LRG).

Uber die MaRstabe, nach denen die Erlaubnisbehérde den Sendeumfang von nicht
bevorzugten Voll- oder sonstigen, also Sparten- oder Zielgruppenprogrammen
zuzumessen hat, schweigt das Gesetz. Es liegt in der Hand der Erlaubnisbehérde zu
bestimmen, welcher Programmart der Vorrang zukommen soll, und damit den Kreis der
Veranstalter entscheidend zu beeinflussen. Darliber hinaus eréffnet ihr die Befugnis zur
"anteiligen" Zumessung des Sendeumfangs einen erheblichen Entscheidungsspielraum:
Wie die Anteile zu berechnen sind, bleibt offen. Die einfachste Verteilung nach der Zahl
der Antragsteller lieBe aulRer acht, daf’ die Wiinsche der Anbieter sich hinsichtlich des
Sendeumfangs wesentlich unterscheiden kénnen, so daR eine schematische Aufteilung
nicht in Betracht kommt; auch kénnten Anbietergemeinschaften im Verhaltnis zu
Einzelinteressenten schlechtergestellt werden. Die staatliche Erlaubnisbehérde mufy
infolgedessen nach MaRstédben entscheiden, die sie selbst bestimmt und die sich auf
den Inhalt des Programmangebotes spirbar auswirken kénnen. Dies ist
verfassungswidrig.

Entsprechendes gilt fiir § 6 Abs. 3 Satz 4 LRG. Zwar sind insoweit die Sendezeiten "im
wochentlichen Wechsel" zuzuteilen. Doch ist damit nur scheinbar ein Merkmal
gefunden, das wertungsfreie Entscheidungen ermdéglicht; es bestehen zahlreiche das
Programmangebot beeinflussende Gestaltungsmdglichkeiten. Sofern die
Erlaubnisbehérde beispielsweise in Ubereinstimmung mit dem Wortlaut jedem Anbieter
die Ubertragungsmdglichkeit zu alleiniger Nutzung geméaR seinem Anteil fur jeweils eine
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Woche Uberlalt, werden die Anbieter nur selten, wenn auch zu der fir sie glinstigsten
Tageszeit Sendungen veranstalten kénnen, was fir sie praktisch wertlos sein diirfte.
Fullt die Erlaubnisbehérde hingegen die jeweilige Sendewoche mit mdglichst vielen
Anbietern, so kann sie den Wiinschen nach einer bestimmten Sendezeit nur zu einem
Teil Rechnung tragen, und es bleibt unklar, wie der Wechsel im einzelnen zu gestalten
ist. Die Erlaubnisbehérde kann also Hirden errichten, welche die Veranstalter zu einem
Ausscheiden veranlassen. Auch davon abgesehen kann sie einzelne oder eine
Mehrzahl von Anbietern benachteiligen, etwa durch die Zuteilung stédndig wechselnder
Sendezeiten, die zwar eine gewisse Gleichbehandlung gewahrleistet, die aber eine
dauerhafte Bindung der Rundfunkteilnehmer an bestimmte Veranstalter verhindert.

Die damit bestehenden Einwirkungsmaoglichkeiten werden auch nicht dadurch
hinnehmbar, dafl es die Anbieter gemafR § 6 Abs. 3 Satz 2 und 3 LRG in der Hand
haben, den staatlichen Eingriff zu vermeiden. Wie die Verteilung der Sendezeiten fir
private Anbieter auf der kirzlich entstandenen rheinland-pfalzischen Horfunkkette
gezeigt hat, ist mit einer einvernehmlichen Verteilung kaum noch zu rechnen, da nur
wenige Tageszeiten - insbesondere der friihe Morgen und der spate Nachmittag -
ausreichende Teilnehmerzahlen erwarten lassen, die fur den Verkauf von Werbezeiten
benétigt werden. Auch § 6 Abs. 3 Satz 4 LRG kann daher wegen der sich auf das
Programmangebot und seinen Inhalt auswirkenden Wertungsspielrdume der
Erlaubnisbehérde keinen Bestand haben, soweit er fir die Zuweisung der Sendezeiten
die Zustandigkeit der Erlaubnisbehérde begriindet.

dd) Demgegeniiber stehen die Ausschreibung der Ubertragungskapazitaten (§ 3 Abs. 2
LRG) und die Erteilung der Erlaubnis entsprechend einer Auswahlentscheidung des
Landesrundfunkausschusses nicht im Ermessen der Erlaubnisbehérde. Ebensowenig
kommt ihr ein fur den Inhalt der Programme bedeutsamer Entscheidungsspielraum bei
der Bestimmung der Modalitdten der Erlaubnis zu (§ 7 LRG). Es handelt sich vielmehr
nach Wortlaut und Systematik der maf3geblichen Vorschriften um gebundene
Entscheidungen, die keine auf den Inhalt der Programme bezogenen Wertungen
erfordern. Die Regelungen sind daher verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.

2. Im Ubrigen stehen die Zugangs- und Auswahlregelungen des Niedersachsischen
Landesrundfunkgesetzes mit dem Grundgesetz in Einklang; sie tragen den
verfassungsrechtlichen Anforderungen (BVerfGE 57, 295 [326 f.]) Rechnung. Die
Bedenken, die insoweit in der Antragsschrift und in einzelnen Stellungnahmen erhoben
werden, sind nicht begriindet.

a) Das gilt zun&chst fiir die Erlaubnisvoraussetzungen des § 5 LRG. Abgesehen von
den zu beanstandenden Méangeln in den Absétzen 2 und 4, die bereits erdrtert wurden
(oben Il 1 a* und V 1 b aa*), bestehen gegen die Regelungen dieser Vorschrift keine
verfassungsrechtlichen Bedenken. Auch die nach Ansicht der Antragsteller und der ARD
zu enge Beschrankung des Kreises der Personen und Vereinigungen, denen eine
Erlaubnis erteilt werden darf (§ 5 Abs. 1 LRG), verstdRt nicht gegen Verfassungsrecht.

Wenn nach § 5 Abs. 1 Satz 2 LRG politischen Parteien und den von ihnen abhangigen
Unternehmen, Personen und Vereinigungen eine Erlaubnis nicht erteilt werden darf, so
ist das im Hinblick auf den besonderen Status der Parteien nicht zu beanstanden.
Darauf, ob im Rundfunk eine Lage der Binnen- oder der gesicherten Aufenpluralitat
besteht, kommt es nicht an. MaRgebend sind vielmehr die Gesichtspunkte der
Staatsferne und der Uberparteilichkeit des Rundfunks, auf welche die Begriindung des
Regierungsentwurfs zu Recht verweist (LTDrucks. 10/1120, S. 34).

Wenn ferner nach § 5 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 LRG eine Erlaubnis nur juristischen Personen
des Privatrechts erteilt werden darf, juristische Personen des 6ffentlichen Rechts also
grundsatzlich ausgeschlossen werden, so ist auch dies eine Konsequenz der
Staatsfreiheit des Rundfunks, gegen die nichts zu erinnern ist. Etwas anderes kdnnte
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nur fur 6ffentlich-rechtliche Einrichtungen gelten, die selbst frei von staatlichem Einfluf?
sind und denen Rechte gegenliber dem Staat zustehen, wie die in § 5 Abs. 1 Satz 1 Nr.
2 LRG ausdrtcklich genannten 6ffentlich-rechtlichen Religions- oder
Weltanschauungsgemeinschaften; ob eine Ausnahme auch zugunsten ahnlicher
Einrichtungen geboten sein kdnnte, mul} einer Prifung im konkreten Einzelfall
vorbehalten bleiben. Keine Ausnahme ist geboten fir Gemeinden, denen zwar das
Recht der Selbstverwaltung gewabhrleistet ist, die aber als Trager 6ffentlicher Gewalt
selbst ein Stiick "Staat" sind.

Ebensowenig bestehen Bedenken gegen den Ausschlul® von Angehdérigen des
offentlichen Dienstes (§ 5 Abs. 1 Satz 1 Nr. 4 LRG). Auch dies erscheint durch den
Grundsatz der Staatsfreiheit gerechtfertigt.

b) SchlieBlich sind mit Ausnahme der - verfassungswidrigen - Zusténdigkeit der
Erlaubnisbehérde (oben 1 b cc*) die Auswahlgrundsatze und Zuweisungsregeln des § 6
LRG nicht zu beanstanden. Kritischen Einwénden der Antragsteller und zu einem Teil
auch der ARD unterliegen insoweit § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 und Abs. 2 Satz 1 LRG.
Danach muB die Erlaubnis fir die hochstzuldssige Erlaubniszeit beantragt werden; dies
begriindet einen Vorrang bei einer notwendig werdenden Auswahl. Darliber hinaus wird
§ 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 LRG beanstandet, wonach der Antragsteller erwarten lassen soll,
daB er in der Lage ist, ein Programm zu veranstalten, das professionellen Anspriichen
genugt. Beide Regelungen verletzen nicht das Verfassungsgebot chancengleichen
Zugangs (BVerfGE 57, 295 [327]).

aa) Das Bundesverfassungsgericht ist im Urteil vom 16. Juni 1981 davon ausgegangen,
dall dem Gesetzgeber die Wahl zwischen einem System mit Vollprogrammen und
einem solchen mit Teil- und Spartenprogrammen offensteht (BVerfGE a.a.O.).
Demgemal ist gegen die Regelung des § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 LRG nichts
einzuwenden, zumal erst in dem damit malRgebenden Zeitraum von 10 Jahren (§ 7 Abs.
2 Satz 1 LRG) eine Amortisation der hohen Investitionen erwartet werden kann und es
sachlich gerechtfertigt erscheint, die im Vordergrund des Interesses stehenden, aber
nach wie vor knappen terrestrischen Frequenzen nur an solche Bewerber zu vergeben,
die an einem langfristigem Engagement im Rundfunkbereich interessiert und hierzu
auch fahig sind (vgl. auch § 5 Abs. 5 Satz 2 LRG (oben 1 b). Ebensowenig 1aRt sich das
in § 6 Abs. 2 Satz 1 LRG festgelegte primare Auswahlkriterium der weitestmdglichen
Ausnutzung der Sendezeit beanstanden. Dieses Merkmal steht neben demjenigen des
Beitrags zu grétmaoglicher Vielfalt (§ 6 Abs. 2 Satz 2 LRG). Der systematische
Zusammenhang zwischen Satz 1 und Satz 2 legte es nahe, die vielfaltsorientierte
Auswahl nach Satz 2 zwischen denjenigen Bewerbern vorzusehen, welche die
Sendezeit &hnlich weit in Anspruch zu nehmen beabsichtigen. Das Gesetz schwécht
also die Bedeutung des Sendezeitkriteriums gegentber dem Vielfaltkriterium wesentlich
ab. Endlich ist zu berticksichtigen, dall der Vorrang von Vollprogrammen nicht zu der
von den Antragstellern offenbar befiirchteten Zulassung finanzkréftiger, schon jetzt
marktbeeinflussender oder gar marktbeherrschender Einzelanbieter fihren muf3. Die
relativ hohe Zugangsschwelle kann - wie das erste niedersachsische Erlaubnisverfahren
gezeigt hat - auch von einer Anbietergemeinschaft tberwunden werden, die dann im
Hinblick auf die Vielfaltsanforderungen des Art. 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 und Abs. 2 Satz 2
und 3 LRG gegeniber Einzelanbietern ohnehin im Vorteil sein wird.

bb) Auch § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 LRG verletzt nicht das Gebot chancengleichen
Zugangs zum Rundfunk.

Die Regelung eréffnet der Presse keinen bevorzugten Zugang zum Rundfunk. Fir eine
derartige Ungleichbehandlung wére ein rechtfertigender Grund nicht zu erkennen; sie
ware daher verfassungswidrig. Zwar wird es allgemein - namentlich von der Presse
selbst - als naheliegende Entwicklung angesehen, daR die Zulassung werbefinanzierten
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privaten Rundfunks eine Umschichtung der Werbeausgaben zu Lasten der Printmedien
zur Folge haben werde. Diese allgemeine Annahme allein reicht jedoch nicht aus, die
Zulassigkeit einer kompensierenden Privilegierung des Zugangs von
Presseunternehmen zum Rundfunk zu begriinden. Zu den konkreten Auswirkungen
jener Umschichtung fehlt es an gesicherten Erkenntnissen (vgl. auch oben IV 2%);
namentlich ist unklar, welche Typen von Zeitungen durch die private
Rundfunkkonkurrenz getroffen werden, welches Ausmal die EinbuRen erreichen und
welche Moglichkeiten des Ausgleichs eines relativen Verlustes durch Steigerung der
Werbeausgaben insgesamt bestehen. Ebenso ist ungewif3, ob der Zugang der Presse
zum Rundfunk geeignet wére, die angenommenen Beeintrachtigungen zu
kompensieren, und ob angesichts der weiterhin knappen Frequenzen und hohen
finanziellen Aufwendungen gerade diejenigen Presseverlage Zugang zum Rundfunk
erlangen kénnten, die in besonderem Male von der Konkurrenz des privaten Rundfunks
betroffen sind. Bei dieser Sachlage kann von einem hinreichenden
Differenzierungsgrund keine Rede sein. Presseunternehmen kénnen nur den durch das
Landesrundfunkgesetz allen eingerdumten gleichen Zugang zum Rundfunk
beanspruchen.

Entgegen der Auffassung der Antragsteller normiert § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 LRG auch
kein verdecktes Presseprivileg, das ebenso verfassungswidrig ware wie ein offenes.
Eine solche Auslegung erscheint zwar nicht schlechthin ausgeschlossen;
"Professionalitét” kann jedoch auch als MaRstab der Sicherstellung eines technischen
und formalen Mindeststandards fir die Veranstaltung von Rundfunksendungen
verstanden werden, der eine bestimmte Sachausstattung und ausreichend
ausgebildetes und angeleitetes Personal voraussetzt. Zur Erfiillung dieses Standards
sind Erfahrungen des Unternehmers im Printmedienbereich weder hinreichend noch
notwendig: Sie gewahrleisten keineswegs, dal} er in der Lage sein wird, insbesondere
die technischen Anforderungen an die Veranstaltungen von Rundfunkprogrammen zu
bewaltigen; andererseits kann ein Interessent durch Verpflichtung von Personal aus
dem journalistischen, kiinstlerischen und technischen Bereich und den Ankauf von
Sachmitteln auch ohne bisherige eigene Medienerfahrung ein leistungsféhiges
Rundfunkunternehmen aufbauen. Diese Auslegung wird durch die
Entstehungsgeschichte des § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 LRG bestatigt: Bereits in der
Begrindung des Regierungsentwurfs wird angefiihrt, daR sich Professionalitat "aus der
personellen Zusammensetzung des Antragstellers" ergebe, "aber auch aus dem Kreis
der Mitarbeiter, die von ihm fir den Fall der Erteilung der Erlaubnis vertraglich
verpflichtet worden sind" (LTDrucks. 10/1120, S. 34). Nach Auffassung des
Landtagsausschusses fir Medienfragen handelt es sich "um eine Klausel, die lediglich
schlichten Dilettantismus verhindern soll"; weitergehende Zwecke dirften mit der
Vorschrift nicht verfolgt werden (Schriftlicher Bericht des Landtagsausschusses fiir
Medienfragen, LTDrucks. 10/2770, S. 3). Der Ausschul} gibt noch ergdnzend die vor ihm
gedulerte Auffassung der Regierung wieder, wonach das Merkmal einen gewissen
Leistungsstandard fir die besonders wichtigen Vollprogramme der beiden zuerst
verfiigbaren Hoérfunk- und Fernsehiibertragungsmdoglichkeiten sichern solle; wer als
Veranstalter nicht selber Gber die erforderlichen Kenntnisse und Erfahrungen verfiige,
kénne dem Anspruch der Vorschrift ohne weiteres durch den Einsatz sachkundigen
Personals geniigen.

In dieser - verfassungsrechtlich gebotenen - Auslegung vermeidet § 6 Abs. 1 Satz 2 Nr.
3 LRG eine rechtliche Privilegierung der Presseunternehmen beim Zugang zum
Privatrundfunk. Die Vorschrift stellt auch sachgemafe und individuell zumutbare
Anforderungen an die Bewerber. Wie bereits dargelegt (oben aa*), konnte der
Gesetzgeber von seiner Gestaltungsfreiheit in der Weise Gebrauch machen, daR freie
Ubertragungsméglichkeiten vorrangig fiir zwei Hérfunk- oder Fernsehvollprogramme
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verwendet werden, die als unmittelbare Konkurrenz neben die schon vorhandenen
offentlich-rechtlichen Rundfunkprogramme treten sollen. Wenn es dem Gesetzgeber
aber gestattet ist, ein solches Ordnungsmodell fir den Rundfunk zu wahlen, kann es
ihm verfassungsrechtlich nicht verwehrt sein, dieses Modell durch systemgerechte und -
bedingte Vorschriften im einzelnen abzusichern und auszugestalten. Knappe
Frequenzen und hohe Anfangsinvestitionen rechtfertigen es, die Zulassung als
Vollprogrammveranstalter von der Erfiillung technischer und formaler Mindeststandards
abhéngig zu machen. Dies bewirkt, daf nur ernsthafte Anbieter als
Vollprogrammveranstalter in Betracht kommen, die auch in der Lage sind, eine
dauerhafte Erganzung der vorhandenen &ffentlich-rechtlichen Programme zu bieten und
somit die gesetzgeberische Vorstellung einer dualen Ordnung von 6ffentlich-rechtlichem
und privatem Rundfunk in die Praxis umzusetzen. Sofern fir Interessenten die
Zugangsschwelle fiir die Veranstaltung von Vollprogrammen zu hoch sein sollte, wird
dies in aller Regel nicht an dem Kriterium der Professionalitat, sondern an den
erheblichen Investitions- und Betriebskosten liegen; hieraus kann nicht geschlossen
werden, das Professionalitétskriterium sei individuell unzumutbar.

cc) Die tbrigen Auswahlregelungen des § 6 LRG sind verfassungsrechtlich unter dem
Gesichtspunkt des chancengleichen Zugangs nicht zu beanstanden. Gewisse Bedenken
kénnten gegen § 6 Abs. 3 Satz 2 und 3 LRG erhoben werden, soweit das Gesetz die
Vereinbarung der Antragsteller Giber die Sendezeitverteilung als mafgeblich ansieht und
dem Landesrundfunkausschuf keine Uberpriifungskompetenz zugesteht. Die Gefahr
einer manipulierten Vereinbarung erscheint jedoch gering; etwaige Auswirkungen auf
das Programmangebot selbst kdnnen vom Landesrundfunkausschuf nach §§ 15 Satz 3
und 28 eingedammt werden. Zusatzliche Vorkehrungen erscheinen daher entbehrlich.

VI.

Von der bisher erérterten Veranstaltung unterscheidet das Niedersachsische
Landesrundfunkgesetz ebenso wie die Gibrigen neuen Landesmediengesetze die
Verbreitung von Rundfunkprogrammen (§ 1 Abs. 1 LRG); darunter versteht es die
inhaltlich unveranderte Weiterverbreitung von auf3erhalb des Geltungsbereichs des
Gesetzes veranstalteten Horfunk- und Fernsehprogrammen durch technische
Ubertragungseinrichtungen in Niedersachsen. Es regelt diese in §§ 44 und 46 Abs. 2
und 3 LRG. Diese Bestimmungen sind in zwei Punkten verfassungsrechtlich zu
beanstanden und deshalb ergdnzungsbedirftig; im tGbrigen sind sie mit dem
Grundgesetz vereinbar.

1. Im Rahmen des Angebotes von Rundfunkprogrammen in der Bundesrepublik kommt
den in den Kabelnetzen der Lander verbreiteten Programmen erhebliche Bedeutung zu.
Dies gilt im besonderen fur herangefiihrte, also nicht mit durchschnittlichem
Antennenaufwand auch direkt empfangbare Fernsehprogramme; unter diesen Gberwiegt
nicht nur die Zahl auRerhalb des jeweiligen Bundeslandes, sondern auch die Zahl im
europaischen Ausland veranstalteter privater Programme, so dal insoweit Anfange des
bereits erwadhnten europdischen Rundfunkmarktes sichtbar werden (vgl. oben A 11 c*
und C | 2 b*).

Wenn damit die Entwicklung der Neuen Medien zu grenziiberschreitendem Rundfunk
fuhrt, kann das bei der rechtlichen Regelung der Verbreitung solcher Programme nicht
unberucksichtigt bleiben. Veranstalter oder auch Produzenten iberregionaler
Programme kénnen sich nur schwer nach einem ganzen Blindel unterschiedlicher
landesrechtlicher Normierungen richten; in besonderem Male gilt das fiir die Werbung.
Ein funktionierendes System der Verbreitung hangt vielmehr von einer Koordination der
landesgesetzlichen Regelungen und damit von einer Kooperation der Lander ab. Anders
als bei der Nutzung von Satellitenkapazitaten, bei welcher die Verfligung tUber die
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Ausstrahlung von in allen Léndern direkt empfangbaren Rundfunkprogrammen nur allen
Landern gemeinsam zukommen kann (vgl. dazu Bullinger, AfP 1985, S. 1 [8]), ergibt
sich die Notwendigkeit einer solchen Kooperation bei der Regelung der Verbreitung
nicht bereits aus der Eigenart der Aufgabe und den fur deren Wahrnehmung
mafRgebenden Grundsétzen; sie folgt aber, soweit das fiir ein funktionierendes System
erforderlich ist, jedenfalls aus dem Grundsatz bundesfreundlichen Verhaltens, der auch
die Lander untereinander zu gegenseitiger Abstimmung, Ricksichtnahme und
Zusammenarbeit verpflichtet.

Die dargelegte Sachlage ist auch fur die verfassungsrechtlichen Anforderungen an den
Inhalt der landesgesetzlichen Regelungen von Bedeutung: Zwar bedarf es der
Normierung der noch zu erérternden Mindestvoraussetzungen und der zu deren
Sicherung erforderlichen Vorkehrungen. Aber diese brauchen entgegen der Auffassung
der Antragsteller nicht so weit zu gehen wie die Anforderungen an die Veranstaltung von
Rundfunksendungen, zumal verbreitete Programme am Ort ihrer Veranstaltung einer
Prifung unterliegen und in der Bundesrepublik an weitgehend einander entsprechende
Voraussetzungen gebunden sind. Es ist auch nicht erkennbar, was mit strengen
Anforderungen erreicht werden kénnte, wenn daneben auflerhalb des Landes
gesendete, mit durchschnittlichem Antennenaufwand empfangbare Programme als
"allgemein zugéngliche Quellen" (Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG) der landesgesetzlichen
Regelung prinzipiell unzugéanglich sind und die Zahl dieser Programme sich mit der
fortschreitenden technischen Entwicklung noch vergréfern wird.

2. a) Das Niederséachsische Landesrundfunkgesetz normiert in § 44 Abs. 1 den
Grundsatz freier Weiterverbreitung; der Gesetzgeber verfolgt damit das Ziel, den
Zugang des Biirgers zu anderen Rundfunkprogrammen des In- und Auslands zu
verbessern (LTDrucks. 10/1120, S. 26). Dies unterliegt keinen verfassungsrechtlichen
Bedenken. Verfassungsrechtlich unbedenklich ist ferner die in § 46 Abs. 2 und 3 LRG
getroffene Regelung, nach der fiir weiterzuverbreitende Programme im Falle nicht
ausreichender Kapazitaten eine Auswahl vorgesehen ist, bei welcher den
mehrheitlichen Wiinschen der Teilnehmer Rechnung zu tragen ist. Damit hat der
Gesetzgeber dem Erfordernis von Auswahlgrundsatzen (BVerfGE 57, 295 [327])
entsprochen und die Kriterien der Auswahl in hinreichender Weise bestimmt.

b) Wenn das Gesetz weiterhin auf eine besondere Zulassung der Weiterverbreitung von
Rundfunksendungen verzichtet, so laRt sich das verfassungsrechtlich nicht
beanstanden.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist bei jeder Form der
gesetzlichen Ordnung des Rundfunks eine vorherige Uberprifung unverzichtbar, ob bei
der Aufnahme privater Rundfunkveranstaltungen oder einem Hinzutreten weiterer
Veranstalter den Anforderungen der Rundfunkfreiheit Genlige getan ist (BVerfGE 57,
295 [326]). Fur die Veranstaltung von Rundfunksendungen hat das Gericht es fur
notwendig gehalten, dal} der Gesetzgeber Zugangsregelungen schafft und fir die
Prufung und Entscheidung ein rechtsstaatliches Verfahren vorsieht (BVerfGE a.a.O.).
Daraus folgt indessen nicht die Notwendigkeit einer férmlichen Zulassung
weiterzuverbreitender Programme, wie sie die Ubrigen Landesmediengesetze mit
Ausnahme des neuen rheinland-pfélzischen Landesrundfunkgesetzes vom 24. Juni
1986 (§ 22) vorschreiben und wie auch die Antragsteller es fir geboten halten.

§ 44 Abs. 2 LRG verlangt, dal® die Absicht der Verbreitung einen Monat "vor Beginn der
MaRnahme" der Erlaubnisbehérde anzuzeigen ist, und nimmt dabei die unveranderte
Verbreitung eines Programmes in Gemeinden oder Samtgemeinden aus, in deren
Gebiet dieses Programm bereits mit durchschnittlichem Antennenaufwand empfangen
werden kann. Die Erlaubnisbehérde untersagt die Verbreitung des Programms oder der
Werbung vor ihrem Beginn, wenn mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit
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VerstolRe gegen die Bestimmungen des § 44 Abs. 3 LRG oder gegen allgemeine
Gesetze zu erwarten sind (§ 44 Abs. 4 Satz 4 LRG). Die MalRnahmen, mithin auch die
Untersagung der Erlaubnisbehorde, erfolgen auf Ersuchen des
Landesrundfunkausschusses (§ 44 Abs. 4 Satz 5 LRG). Damit ist auch nach § 44 LRG
eine vorherige Uberpriifung geboten, ob den Anforderungen der Rundfunkfreiheit
Genlge getan ist. Wenn diese nur bei negativem Ausgang mit einer férmlichen
Verfiigung endet, so liegt das in der Konsequenz der gesetzlich normierten
Verbreitungsfreiheit (§ 44 Abs. 1 LRG). Das Verfahren erfillt die gleichen Funktionen
wie ein besonderes Zulassungsverfahren; es vermeidet jedoch die Verzégerungen und
Erschwerungen, die entstehen missen, wenn Anbieter eines bundesweiten Programms
fur dessen Verbreitung in jedem Lande der Bundesrepublik eine besondere Zulassung
zu erwirken haben.

c) Die materiellrechtlichen Anforderungen an die Verbreitung von Rundfunkprogrammen
(§ 44 Abs. 3 LRG) sind, ebenso wie die zu ihrer Sicherung geschaffenen Vorkehrungen,
mit dem Grundgesetz vereinbar. Zu beanstanden sind jedoch der Verzicht auf eine
Verpflichtung zu sachgeméaRer, umfassender und wahrheitsgeméafer Information und
der Mangel einer hinreichenden Sicherung des Rechts auf Gegendarstellung bei
ausléndischen, in Niedersachsen verbreiteten Sendungen.

aa) Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts hat der Gesetzgeber fur
den Inhalt des Gesamtprogramms Leitgrundsétze verbindlich zu machen, die ein
Mindestmal’ von inhaltlicher Ausgewogenheit, Sachlichkeit und gegenseitiger Achtung
gewahrleisten (BVerfGE 12, 205 [263]; 57, 295 [325]). Bei einem "auflenpluralistischen"
Modell obliegt den einzelnen Veranstaltern keine Ausgewogenheit; doch bleiben auch
sie zu sachgemaler, umfassender und wahrheitsgemafer Information und einem
Mindestmal’ an gegenseitiger Achtung verpflichtet (BVerfGE 57, 295 [326]). Diese
Verpflichtung trifft nicht nur die Veranstalter; sie besteht auch im Falle der
Weiterverbreitung. Anders als die unmittelbar empfangbaren, auRerhalb des Landes
veranstalteten Programme ist die Einspeisung herangefiihrter Programme in
Kabelanlagen dem EinfluRk des Gesetzgebers nicht entzogen. Die Freigabe der
Einspeisung begriindet seine Verantwortung dafiir, daR die durch Kabel verbreiteten
Programme der Rundfunkfreiheit nicht zuwiderlaufen. Er hat mithin auch bei diesen
Programmen sachgeméafie, umfassende und wahrheitsgeméafe Information sowie ein
Mindestmal} an gegenseitiger Achtung zu gewahrleisten. Dem geniigt das
Landesrundfunkgesetz mit der Vorschrift des § 44 Abs. 3 Satz 1 LRG nur unvollsténdig;
denn diese Vorschrift schlieRt generell nur die Weiterverbreitung von Programmen aus,
welche die Wiirde des Menschen verletzen, pornographische Darstellungen enthalten,
Gewalttatigkeiten schildern, zum Rassenhal} aufstacheln (§ 11 Abs. 3), gegen die
Bestimmungen des Jugendschutzes (§ 14) verstoRen oder einzelnen Vorschriften tber
die Werbung (§ 26 Abs. 1 und Abs. 5 Satz 2) nicht entsprechen. Zwar 130t sich § 44
Abs. 3 Satz 1 LRG verfassungskonform dahin auslegen, daf} das Verbot, die Wiirde des
Menschen zu verletzen, auch das Gebot eines Mindestmalies an gegenseitiger Achtung
umfasse. Auch durften insoweit zu einem Teil - etwa bei Sendungen beleidigenden
Inhalts - "allgemeine Gesetze" eingreifen. Eine Verpflichtung zu sachgemaRer,
umfassender und wahrheitsgemafer Information fehlt indessen ganz, mag sie auch -
namentlich fur inlandische Programme - nach dem fiir deren Veranstaltung geltenden
Recht bestehen. Insofern beanstanden die Antragsteller in der Sache zu Recht, dal §
44 Abs. 3 Satz 1 LRG die Vorschrift des § 13 nicht nenne. Die Verpflichtung zu
sachgemalfier, umfassender und wahrheitsgemafer Information braucht nicht in der
Form oder gar in den Worten des § 13 LRG begriindet zu werden. Da sie jedoch in § 44
Abs. 3 Satz 1 LRG nicht enthalten ist, erscheint die Regelung insoweit mit Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG unvereinbar.

bb) Anders als die Mediengesetze einer Reihe anderer Bundeslander (vgl. etwa Art. 35
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Abs. 1 Satz 1 Nr. 7 des Bayerischen Medienerprobungs- und -entwicklungsgesetzes)
enthalt das Niedersachsische Landesrundfunkgesetz keine Regelung, die eine
Gegendarstellung gegentber in Niedersachsen verbreiteten Rundfunkprogrammen
sicherstellt. § 18 LRG betrifft lediglich im Land veranstaltete Programme. Gesicherter
Schutz besteht infolgedessen fiir den Betroffenen nur insoweit, als ihm die
Mediengesetze anderer Bundeslénder einen Gegendarstellungsanspruch gegen den
dort ansassigen Veranstalter einrdumen. Anders kann es sich verhalten gegentber
Veranstaltern, die ihren Sitz im Ausland haben, zumal nicht alle auslandischen
Rechtsordnungen einen materiell und verfahrensrechtlich effektiven
Gegendarstellungsanspruch einrdumen. Der Betroffene ist hier zwar nicht rechtlos
gestellt; das Landesrundfunkgesetz stellt jedoch nicht sicher, da® nur solche
Rundfunkprogramme in Niedersachsen verbreitet werden, gegen die eine effektive und
medienspezifische Rechtsschutzmdglichkeit fir den von einer Darstellung Betroffenen
besteht.

Eine solche Vorkehrung ist durch die verfassungsrechtliche Gewahrleistung des
allgemeinen Personlichkeitsrechts geboten: Dieses verpflichtet den Gesetzgeber
angesichts der Gegebenheiten der modernen Massenkommunikationsmittel zu einem
wirksamen Schutz des Einzelnen gegen Einwirkungen der Medien auf seine
Individualsphére. Insbesondere mufy dem von einer Darstellung in den Medien
Betroffenen die rechtlich gesicherte Mdéglichkeit eingerdumt werden, dieser mit seiner
Darstellung entgegenzutreten; im anderen Fall ware er zum bloRBen Objekt 6ffentlicher
Erérterung herabgewiirdigt (BVerfGE 63, 131 [142 f.]). Wenn daher der
niedersachsische Gesetzgeber es versdumt hat, bei der Regelung der Voraussetzungen
einer Weiterverbreitung von Rundfunksendungen den insoweit gebotenen
Personlichkeitsschutz sicherzustellen, ist dies mit Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1
Abs. 1 GG unvereinbar.

cc) Soweit § 44 Abs. 3 Satz 2 LRG iber Satz 1 hinaus die Anforderungen des § 15 auf
anzeigepflichtige Programme erstreckt, die innerhalb des Geltungsbereichs des
Grundgesetzes veranstaltet werden, ist ein Versto gegen Verfassungsrecht hingegen
nicht zu erkennen.

Unproblematisch ist diese Regelung fiir herangefiihrte Programme, die nach dem Recht,
nach dem sie veranstaltet werden, dem Erfordernis inhaltlicher Binnenpluralitat
entsprechen missen; deren Verbreitung ist zulassig. Stért ein anzeigepflichtiges
Tendenzprogramm in erheblichem MaRe die Ausgewogenheit der tibrigen Programme,
so dal seine Einspeisung mit § 44 Abs. 3 Satz 2 LRG nicht in Einklang steht, und wird
die Verbreitung des Programms aus diesem Grunde untersagt (§ 44 Abs. 4 Satz 1
LRG), so unterliegt das verfassungsrechtlich keinen Bedenken.

Ebensowenig a3t sich beanstanden, dall die Verbreitung von Programmen
auslandischer Veranstalter den Anforderungen des § 15 LRG nicht unterworfen worden
ist. Sachlich erscheint das vertretbar, weil diese Programme in aller Regel nicht speziell
fur die Bundesrepublik bestimmt sind und die Meinungsbildung demgemaf nicht im
gleichen Male beeinflussen wie inldndische Programme, dies um so weniger, als sie
Uberwiegend nicht in deutscher Sprache verbreitet werden. Auch kénnte von
ausléndischen Veranstaltern kaum verlangt werden, dal in ihren Programmen die
bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und gesellschaftlichen Krafte und Gruppen
der Bundesrepublik angemessen zu Wort kommen, wie § 15 LRG das vorschreibt.

SchlieRlich sind auch keine ernsthaften Gefahrdungen der Rundfunkfreiheit ersichtlich,
die sich aus den geringeren Anforderungen an Werbung in verbreiteten Programmen
ergeben kénnten. Fur diese macht § 44 Abs. 3 Satz 3 LRG lediglich § 26 Abs. 1 und
Abs. 5 Satz 2 LRG verbindlich, dies auch nur in anzeigepflichtigen deutschsprachigen
Programmen. Danach muf Werbung vom Ubrigen Programm deutlich getrennt werden;
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sie ist nur in Blécken zuldssig; Unterbrechungswerbung ist nur einmalig und nur bei
Sendungen von Uber 100 Minuten Dauer gestattet (§ 26 Abs. 1). Ferner mul3 die
Werbung mindestens landesweiten Bezug haben (§ 26 Abs. 5 Satz 2). Diese
Regelungen sind als ausreichend anzusehen, zumal den von der Anwendung
ausgenommenen Vorschriften des § 26 LRG keine oder nur geringe praktische
Bedeutung zukommt (vgl. oben IV 2¥).

dd) Die insgesamt niedrigeren Anforderungen, die das Landesrundfunkgesetz an die
Verbreitung von Programmen stellt, kénnten allerdings, wie die Antragsteller zutreffend
hervorheben, Anlall geben, die strengeren Bestimmungen uber die Veranstaltung von
Rundfunksendungen, insbesondere auch die Gebote des § 15 LRG zu umgehen; die
Anbieter kdnnten die Programme an einem Ort veranstalten, an dem sie nur
geringfligigen Einschrankungen unterliegen, und sie dann nach § 44 Abs. 3 LRG in
niedersachsische Kabelanlagen einspeisen lassen. Dies gilt namentlich fiir Programme
deutscher Veranstalter, die aus dem Ausland herangefiihrt werden.

Im Gegensatz zu anderen Landesmediengesetzen enthalt das Niedersachsische
Landesrundfunkgesetz keine Regelung, die einer solchen Entwicklung durch besondere
Vorschriften entgegenzuwirken sucht. Den Antragstellern ist jedoch nicht zu folgen,
wenn sie darin einen Verfassungsverstol3 erblicken. Art und Ausmaf der zu
beflirchtenden Gefahren lassen sich derzeit kaum sicher abschétzen. Sollte sich freilich
ergeben, dal die bestehenden Regelungen nicht ausreichen, um Gefahren fiur die
Rundfunkfreiheit wirksam entgegenzutreten, wird es Aufgabe des Gesetzgebers sein, im
Wege der Nachbesserung fir Abhilfe zu sorgen.

ee) Entgegen der Ansicht der Antragsteller und einiger Stellungnahmen sind auch die
Regelungen verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden, durch welche das
Niedersdchsische Landesrundfunkgesetz die Einhaltung der erdrterten Vorschriften
sichert. Weder das Verfahren noch der Umfang und die Mittel der Kontrolle lassen
wesentliche Mangel erkennen.

Soweit die in niedersdchsischen Kabelnetzen weiterverbreiteten Programme den
Anforderungen der §§ 11-15 und § 26 entsprechen missen, unterliegen sie der
Kontrolle des Landesrundfunkausschusses (§ 28 Abs. 1 LRG). Bei Versté3en sind die
zu treffenden MalRnahmen hingegen Sache der Erlaubnisbehérde, welche diese
MaRnahmen auf Ersuchen des Landesrundfunkausschusses trifft (§ 44 Abs. 4 Satz 5
LRG). Die Erlaubnisbehérde untersagt die Verbreitung eines Programms, wenn dieses
wiederholt gegen die in § 44 Abs. 3 genannten Bestimmungen oder gegen sonstige
Vorschriften der allgemeinen Gesetze verstot (§ 44 Abs. 4 Satz 1). Bei Verstofien
gegen die Vorschriften Gber die Werbung ist nur diese zu untersagen (§ 44 Abs. 4 Satz
2). Die Untersagung muf} vorher schriftlich angedroht worden sein (§ 44 Abs. 4 Satz 3).
Den fir die Verbreitung Verantwortlichen obliegt es, der Erlaubnisbehérde und dem
LandesrundfunkausschuR die erforderlichen Auskiinfte zu erteilen und entsprechende
Unterlagen vorzulegen (§ 44 Abs. 5 Satz 1).

Wenn das Gesetz damit - abweichend von allen anderen Landesmediengesetzen -
einen Teil der Zustandigkeiten auf die Erlaubnisbehérde verlagert hat, so ist eine
Notwendigkeit hierfur nicht erkennbar. Da die Erlaubnisbehdrde indessen nicht ohne das
Einvernehmen des Landesrundfunkausschusses tatig werden kann (§ 44 Abs. 4 Satz 5
LRG), kénnen insoweit Bedenken nicht erhoben werden. Ebensowenig 1aRt sich die
Regelung, wie die Antragsteller meinen, wegen des "dinneren" Kontrolimafistabs
beanstanden. Wo die materiellrechtlichen Anforderungen niedriger sind, ist auch
weniger zu kontrollieren. Wenn ferner als einzige Sanktion die Untersagung der
Verbreitung vorgesehen ist, so dirfte diese auch das allein in Betracht kommende und
verfiigbare Mittel sein; eine Anweisung, den Verstol3 zu unterlassen (vgl. § 28 Abs. 2
Satz 1 LRG), schiede aus, weil niederséchsische Behoérden nicht befugt waren,
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Veranstaltern auRerhalb des Landes Weisungen zu erteilen. Die Feststellung eines
VerstoRRes, an die als mildestes Mittel zu denken ist, bleibt der Erlaubnisbehérde stets
unbenommen; sie ist sogar unerlaRlich, um eine Androhung der Untersagung zu
begriinden. Entgegen der Auffassung der Antragsteller kann die Kontrolle auch nicht
deshalb als unzureichend betrachtet werden, weil die Sanktion der Untersagung erst bei
wiederholten VerstoRen auszusprechen ist; es erscheint durchaus verhaltnismaRig,
wenn dieser erhebliche Eingriff an erschwerte Voraussetzungen gekniipft wird. Soweit
die Antragsteller im Ubrigen riigen, daf® nur gegen schwerwiegende, nicht gegen
einfache Verst63e eingeschritten werden kénne, gilt nichts anderes als fiir die
Veranstaltung von Rundfunksendungen (oben Il 2 c*).

Sind hiernach die Mittel der Kontrolle geeignet und ausreichend, so gilt das gleiche fir
die in § 44 Abs. 5 LRG normierte Verpflichtung der fur die Programme Verantwortlichen,
der Erlaubnisbehérde und dem LandesrundfunkausschuR die zur Wahrnehmung ihrer
Aufgaben erforderlichen Auskiinfte zu erteilen und entsprechende Unterlagen
vorzulegen. Zu einer Aufzeichnung der Sendungen sind allerdings nach § 17 LRG nur
die Veranstalter verpflichtet, wahrend das Gesetz eine entsprechende Pflicht fir
verbreitete Programme nicht begriindet. Das vermag indessen weder einen Schluf auf
die Verfassungswidrigkeit des § 17 LRG noch durchgreifende Bedenken gegen die
Gesamtregelung der Kontrolle zu begriinden: Oft sind aufgrund des am
Veranstaltungsort geltenden Rechts Aufzeichnungen herzustellen und verfligbar zu
halten, deren Vorlage nach § 44 Abs. 5 LRG verlangt werden kann. Im Ubrigen hat der
LandesrundfunkausschuB, sofern er ohne Aufzeichnung seine Aufgaben nicht wirksam
wahrnehmen kann, selbst fUr eine solche Sorge zu tragen, was mit Hilfe einiger
Aufzeichnungsgerate unschwer méglich ist.

Herzog, Simon, Hesse, Katzenstein, Niemeyer, Heul3ner, Henschel
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BVerfGE 74, 297 - 5. Rundfunkentscheidung

1. Die verfassungsrechtliche Gewahrleistung der Freiheit des Rundfunks verwehrt
es dem Gesetzgeber prinzipiell, die Veranstaltung bestimmter
Rundfunkprogramme und rundfunkahnlicher Kommunikationsdienste zu
untersagen oder andere MaBnahmen zu treffen, welche die Moglichkeit verkiirzen,
durch Rundfunk verbreitete Beitrdge zur Meinungsbildung zu leisten. Auch
jenseits der Grundversorgung durch die 6ffentlich-rechtlichen Anstalten (BVerfGE
73, 118 [157 1.]) ist es dem Gesetzgeber daher versagt, die Veranstaltung dieser
Programme und Dienste ausschlieBlich privaten Anbietern vorzubehalten.

2. Soweit das Landesmediengesetz Baden-Wiirttemberg die
Landesrundfunkanstalten von der Veranstaltung regionaler und lokaler
Rundfunkprogramme ausschlieBt (§ 13 Abs. 2 Satz 1 und 2) und die Veranstaltung
von Tonbilddiensten und Bewegtbilddiensten auf Abruf durch die
Landesrundfunkanstalten unter den Vorbehalt einer besonderen Zulassung durch
Gesetz oder Staatsvertrag stellt (§ 45 Abs. 2), ist dies mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
nicht vereinbar.

Verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden sind hingegen:

a) das Werbeverbot im 6ffentlich-rechtlichen Regionalfunk und Lokalfunk (§ 13
Abs. 2 Satz 4 LMedienG),

b) der Vorbehalt einer besonderen gesetzlichen oder staatsvertraglichen
Zulassung fiir Rundfunkprogramme der Landesrundfunkanstalten, welche
Abonnenten oder Einzelentgeltzahlern vorbehalten bleiben (§ 13 Abs. 3
LMedienG),

c) die Beschriankungen einer Kooperation zwischen privaten
Rundfunkveranstaltern und 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten (§ 13 Abs. 4
LMedienG),

d) die Verpflichtung der Landesrundfunkanstalten, freie Videotextkapazititen ihrer
Programme privaten Anbietern zur Verfiigung zu stellen (§ 44 Abs. 3 LMedienG).

BeschluB
des Ersten Senats vom 24. Marz 1987
--1BVR 147, 478/86 --

in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerden 1. des Stiddeutschen Rundfunks,
Anstalt des 6ffentlichen Rechts, vertreten durch den Intendanten Professor Dr. Hans
Bausch, Neckarstrafle 230, Stuttgart 1, - Bevollméachtigte: Rechtsanwaélte Prof. Dr.
Rudiger Zuck und Dr. Michael Quaas, Robert-Koch-Stralle 2, Stuttgart 80 - gegen § 5
Abs. 1 Satz 1 und 3, Abs. 2; § 7; § 10 Abs. 1 und 2; § 13 Abs. 2, 3 und 4 des
Landesmediengesetzes Baden-Wirttemberg (LMedienG) vom 16. Dezember 1985 (GBI.
S. 539) - 1 BvR 147/86 -; 2. des Stidwestfunks, Anstalt des 6ffentlichen Rechts,
vertreten durch den Intendanten Willibald Hilf, Hans-Bredow-StralRe, Baden-Baden, -
Bevollméchtigter: Prof. Dr. Friedrich Kiibler, Burgenblick 5, Kénigstein - gegen § 5 Abs.
1 Satz1und 2, Abs. 2; §7; § 10 Abs. 2; § 13 Abs. 2 Satz 1, 2und 4, Abs. 3und ; § 44
Abs. 3; § 45 Abs. 2; § 46 Abs. 2i.V.m. § 23 Abs. 2 Nr. 4 des Landesmediengesetzes
Baden-Wiurttemberg (LMedienG) vom 16. Dezember 1985 (GBI. S. 539) - 1 BVR 478/86

Entscheidungsformel:
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l. 1. § 13 Absatz 2 Satz 1 des Landesmediengesetzes Baden- Wiirttemberg
(LMedienG) vom 16. Dezember 1985 (Gesetzbl. S. 539) ist mit Artikel 5 Absatz 1
Satz 2 des Grundgesetzes unvereinbar, soweit er die Veranstaltung und
Verbreitung von Rundfunkprogrammen der Landesrundfunkanstalten ausschlieft,
die nicht fiir ihren gesamten Sendebereich im Land veranstaltet und verbreitet
werden.

2. § 13 Absatz 2 Satz 2 des Landesmediengesetzes ist mit Artikel 5 Absatz 1 Satz 2
des Grundgesetzes unvereinbar und nichtig, soweit danach die Veranstaltung und
Verbreitung von anderen Rundfunkprogrammen der Landesrundfunkanstalten
untersagt ist, die nicht schon am 31. Dezember 1984 bestanden haben.

3. § 45 Absatz 2 des Landesmediengesetzes ist mit Artikel 5 Absatz 1 Satz 2 des
Grundgesetzes unvereinbar und nichtig.

1. § 13 Absatz 2 Satz 4, § 13 Absatz 4 und § 44 Absatz 3 des
Landesmediengesetzes sind mit dem Grundgesetz vereinbar. Das gleiche gilt
nach MaRBgabe der Griinde fiir § 13 Absatz 3 des Landesmediengesetzes.

lll. Der Beschwerdefiihrer zu 1 wird durch das Landesmediengesetz in dem aus | 1
und 2, der Beschwerdefiihrer zu 2 in dem aus | 1 bis 3 ersichtlichen Umfang in
dem Grundrecht aus Artikel 5 Absatz 1 Satz 2 des Grundgesetzes verletzt.

Im iibrigen werden die Verfassungsbeschwerden zuriickgewiesen.

IV. Das Land Baden-Wiirttemberg hat den Beschwerdefiihrern die Hélfte der
notwendigen Auslagen zu erstatten.

Griinde:

A.

Gegenstand der Verfassungsbeschwerden ist im wesentlichen die Frage, ob es mit dem
Grundgesetz vereinbar ist, im Rahmen der sich gegenwartig herausbildenden dualen
Rundfunkordnung die &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten von der Veranstaltung
bestimmter Rundfunkprogramme und rundfunkahnlicher Kommunikationsdienste
auszuschlieRen und diese - wenn auch méglicherweise nur fiir eine Ubergangszeit -
allein privaten Anbietern vorzubehalten.

Das Landesmediengesetz Baden-Wirttemberg (LMedienG), das am 1. Januar 1986 in
Kraft getreten ist, schafft einen Ordnungsrahmen fiir den Rundfunk (H6rfunk und
Fernsehen) sowie fir die rundfunk@hnliche Kommunikation (§ 1), welcher der
Konzeption der tbrigen neuen Landesmediengesetze weitgehend entspricht, zum Teil
aber auch Uber diese hinausgeht.

1. Das gilt zunachst fur die Vorschriften Gber die Sicherung von
Ubertragungskapazitaten und der Empfangsfreiheit, mit denen das Gesetz der neuen
Lage einer Erweiterung des Kreises der Veranstalter von Rundfunk durch private
Anbieter Rechnung zu tragen sucht (§§ 3 bis 12 LMedienG). Anders als die tbrigen
neuen Landesmediengesetze trifft es eine eingehende Regelung der Verteilung der
Ubertragungskapazitaten; diese werden von der Landesanstalt fir Kommunikation
vergeben, die nach den Regeln der §§ 6 bis 8 LMedienG durch Rechtsverordnung einen
Nutzungsplan fir die drahtlosen Frequenzen und fiir die Kabelnetze aufstellt.

Insoweit sind fiir das vorliegende Verfahren neben der Regelung des § 10 LMedienG
Uber den freien Empfang im Kabelnetz folgende Vorschriften wesentlich:

§ 5 Nutzungsplan
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(1) Nach den Regeln der §§ 6 bis 8 stellt die Landesanstalt durch Rechtsverordnung
einen Nutzungsplan fiir die drahtlosen Frequenzen und fiir die Kabelnetze auf. Er soll
mit der Deutschen Bundespost abgestimmt werden. Den Landesrundfunkanstalten ist
Gelegenheit zur Stellungnahme zu geben.

(2) Der Nutzungsplan ist so zu gestalten, dal3 vielféltige Meinungen und
Informationswiinsche zur Geltung kommen kénnen. Die am 31. Dezember 1984
bestehende Nutzung ist zu beriicksichtigen.

3) ...
§ 7 Ausweisung fiir eine bestimmte Nutzungsart

(1) Zu erstmaliger Verbreitung sollen drahtlose Frequenzen und Kabelkanéle fiir
offentlich-rechtlichen oder privaten Rundfunk und fiir rundfunké&hnliche Kommunikation
So ausgewiesen werden, dal3

1. die Landesrundfunkanstalten ihre gesetzlichen Aufgaben erfiillen und konkurrierende
private Rundfunkveranstalter zugelassen werden kénnen sowie

2. der rundfunkdhnlichen Kommunikation fortschreitend Raum gegeben werden kann.

(2) Zur Weiterverbreitung sollen Kabelkanéle in angemessenem Verhéltnis fiir
Rundfunkprogramme und rundfunkéhnliche Kommunikationsdienste ausgewiesen
werden, die

1. kraft Landesrechts drahtlos fiir das Gebiet des Kabelnetzes verbreitet werden,

2. zum unmittelbaren Empfang durch die Allgemeinheit bestimmt und im Gebiet des
Kabelnetzes ortstiblich empfangbar sind oder

3. geméal § 11 herangefiihrt werden."

Die Landesanstalt fur Kommunikation hat am 19. Juli 1986 die Erste Verordnung iber
einen Nutzungsplan fur Breitbandverteilnetze und drahtlose Frequenzen (Nutzungsplan
VO) erlassen (GBI. S. 256, ber. S. 304). Diese enthalt unter anderem die verfugbaren
Frequenzen fiir Lokal- (59) und Regionalfunk (23), die Giberwiegend sogleich, spatestens
jedoch ab Juli 1987 zur Verfugung stehen. Inzwischen hat die Landesanstalt die ersten
Frequenzen zugeteilt.

2. Wahrend der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk seine bisherigen Aufgaben weiterhin
erflllen soll, sucht das Landesmediengesetz nach der Begriindung des
Regierungsentwurfs im Bereich des Rundfunks den Weg vor allem fiir Programmformen
zu ebnen, die am ehesten konkurrierenden Veranstaltern Raum fiir eine Vielfalt von
Angeboten geben. Dazu gehéren in erster Linie Regional- und Lokalprogramme sowie
Programme, die auf bestimmte Arten von Information, Bildung oder Unterhaltung
spezialisiert sind (Spartenprogramme) und nur fiir solche Birger verbreitet werden, die
ihr besonderes Interesse durch Abschluf eines Abonnementvertrages bekundet haben
(LTDrucks. 9/955, S. 65 f.). Diese sollen, jedenfalls vorerst, von einer Konkurrenz der
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten weitgehend freigehalten werden, um den
privaten Anbietern eine Aufbauchance zu geben (vgl. LTDrucks. 9/955, S. 53 f.). Im
Interesse einer klaren Trennung der Verantwortungsbereiche soll die Zusammenarbeit
privater Anbieter mit 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten begrenzt werden
(LTDrucks. 9/955, S. 82). Diesen Grundsatzen und Zielen des Gesetzes dienen
folgende Regelungen:

Fortgeltung der Rundfunkgesetze

(1) Fir Rundfunkprogramme der Landesrundfunkanstalten bleibt es bei den durch
Gesetze und Staatsvertrdge getroffenen Regelungen.

(2) Rundfunkprogramme der Landesrundfunkanstalten werden fiir ihren gesamten
Sendebereich im Land veranstaltet und verbreitet. Andere Rundfunkprogramme der
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Landesrundfunkanstalten diirfen in dem Umfang veranstaltet und verbreitet werden, in
dem sie am 31. Dezember 1984 bestanden haben. Nicht ausgeschlossen ist die
Verbesserung der Empfangsméglichkeiten im bestehenden Verbreitungsgebiet.
Werbung in Rundfunkprogrammen nach Satz 2 ist unzuldssig.

(3) Rundfunkprogramme, die Abonnenten oder Einzelentgeltzahlern vorbehalten
bleiben, diirfen durch die Landesrundfunkanstalten veranstaltet und verbreitet werden,
wenn dies durch Gesetz oder Staatsvertrag besonders zugelassen wird.1. sie einzelne
Ton- und Bewegtbildsendungen mit ihnen gemeinsam herstellen und

2. bffentlich-rechtliche Rundfunkanstalten ihnen Sendungen oder Programmteile zur
Verfligung stellen oder von ihnen abnehmen."

Die Veranstaltung und Verbreitung regionaler und lokaler Programme ist den
Landesrundfunkanstalten hiernach grundsatzlich untersagt, so daR sie ihre
Regionalisierungsplane nicht mehr weiter verfolgen kénnen (vgl. dazu: Siiddeutscher
Rundfunk, Regionalisierung im Horfunk, Stdfunk-Hefte 11 [1985]; Teichert, Rundfunk
fur die Region, 1981). Ausgenommen sind die unter Abs. 2 Satz 2 fallenden Programme
"Radio Stuttgart" mit einem knapp einstiindigen sowie "Radio Kurpfalz" und das "Ulmer
Schwabenradio" mit je zwei zweistiindigen Hérfunkprogrammen des Stddeutschen
Rundfunks. Zeitliche Erweiterungen dieser Programme, die nach dem 31. Dezember
1984 vorgenommen worden waren, muf3ten nach der gesetzlichen Regelung wieder
rickgéngig gemacht werden. Soweit diese Verpflichtung das seit Januar 1985 montags
bis freitags von 5.30 Uhr bis 8.30 Uhr ausgestrahlte Frihmagazin von Radio Stuttgart
betraf, hat das Bundesverfassungsgericht sie durch einstweilige Anordnung vom 3.
Januar 1986 bis zur Entscheidung Uber die Verfassungsbeschwerde des Suddeutschen
Rundfunks ausgesetzt (BVerfGE 71, 350).

Die Begrenzung einer Kooperation durch § 13 Abs. 4 LMedienG schlief3t eine
Zusammenarbeit zwischen privaten und 6&ffentlich-rechtlichen Rundfunkveranstaltern
aus, wie sie aufgrund einer Vereinbarung der Landesrundfunkanstalten mit dem
Verband Sudwestdeutscher Zeitungsverleger in den lokalen Versuchen "Stadtradio
Freiburg" und "Stadtradio UIm" zustande gekommen war. Diese Versuche konnten nach
§ 86 LMedienG zun&chst fortgefiihrt werden. Sie sind inzwischen beendet worden.

Fur die Regelungen des § 13 Abs. 2 und 3 LMedienG sieht das Gesetz eine spatere
Uberpriifung vor: GemaR § 88 Abs. 2 Nr. 4 und 5 LMedienG legt die Landesregierung
spatestens vier Jahre nach Inkrafttreten des Gesetzes aufgrund eines Berichts der
Landesanstalt dem Landtag einen Bericht Gber die Erfahrungen mit der Anwendung des
Gesetzes und insbesondere dartiber vor, ob es zur ausgeglichenen Versorgung der
Bevdlkerung mit Rundfunkprogrammen erforderlich ist, den Landesrundfunkanstalten
die Veranstaltung regionaler und lokaler Programme zu gestatten, und ob es zur
Erfullung der gesetzlichen Aufgaben der Landesrundfunkanstalten erforderlich ist, ihnen
die Veranstaltung von Rundfunkprogrammen gegen Abonnement oder Einzelentgelt zu
gestatten.

3. Ahnlich wie bei den in § 13 Abs. 2 und 3 LMedienG genannten Programmen wird
nach der Begriindung des Regierungsentwurfs des Landesmediengesetzes angestrebt,
die zukunftsweisenden rundfunkahnlichen Kommunikationsdienste, insbesondere die
neuartigen Abrufdienste, fur zahlreiche Anbieter nach den Regeln freien Wettbewerbs
zu eréffnen. Zu den Anbietern sollen auch die &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
gehdren, soweit dies notwendig ist, damit sie im allgemeinen Strukturwandel der
elektronischen Medien ihre Aufgaben weiterhin erfiillen kdnnen. Allerdings behélt das
Landesmediengesetz die strukturelle Anpassung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
teilweise einer spateren Regelung vor, um zunéchst privaten Anbietern eine Chance zu
geben (LTDrucks. 9/955, S. 65 f.).

Zur rundfunkdhnlichen Kommunikation im Sinne des Gesetzes gehért insbesondere die
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Veranstaltung und Verbreitung von Sendungen mit Texten, stehenden Bildern,
Bewegtbildern, Musikdarbietungen und Sprechdarbietungen, die entweder an jeden
Beliebigen von einem elektronischen Speicher auf Abruf bermittelt oder die in raschem
Wechsel so verbreitet werden, daR jedermann auf jede einzelne Information zugreifen
kann (vgl. § 1 Abs. 3 LMedienG). Auch insoweit Uber die neueren
Landesmediengesetze hinausgehend, regelt das Landesmediengesetz diese Dienste in
seinem 6. Abschnitt (§§ 33 ff.) getrennt nach Textdiensten (§§ 38 ff.) und Ton- und
Bewegtbilddiensten (§§ 45 ff.); es sieht auch hier eine spatere Uberpriifung vor, ob neue
technische Entwicklungen zuséatzliche oder andere Regelungen erforderlich machen (§
88 Abs. 2 Nr. 3 LMedienG).

Den Textdiensten zuzurechnen ist unter anderem Videotext. Bei diesem handelt es sich
um ein Informationssystem, das Uber die bei jedem Fernsehbildsignal mitgesandte
"vertikale Austastliicke" Texte und einfache Grafiken Ubertragen kann, welche mittels
eines Zusatzgerates (Decoder) oder eines videotexttlichtigen Fernsehgeréates auf dem
Bildschirm des Empfangers wiedergegeben werden. Mit dem System lassen sich
programmbezogene oder auch andere Informationen in einem begrenzten Umfang
Ubertragen. Demgegeniiber sind die Ton- und Bewegtbilddienste auf Abruf oder auf
Zugriff derzeit noch nicht realisierbar, da es fiir inre Ubertragung an den erforderlichen
technischen Einrichtungen fehlt.

Die Regelungen des Landesmediengesetzes fir rundfunkahnliche Dienste weichen von
denjenigen Uber die Veranstaltung und Verbreitung von Rundfunksendungen ab. Fur die
Veranstaltung dieser Dienste durch die Landesrundfunkanstalten gelten
Beschrénkungen: Videotext durfen sie nur veranstalten, soweit sie tber ihre Fernseh-
und Hoérfunkprogramme informieren oder programmbegleitende und -ergédnzende
Informationen geben (§ 44 Abs. 1i. V. m. § 39 Abs. 2 LMedienG). Nicht genutzte
Kapazitdten mussen die Anstalten - anders als private Anbieter - fir private
Interessenten zur Verfligung stellen (§ 44 Abs. 3 LMedienG). Ton- und
Bewegtbilddienste auf Abruf dirfen sie nur nach Zulassung durch Gesetz oder
Staatsvertrag veranstalten (§ 45 Abs. 2 LMedienG); fiir solche auf Zugriff fehlt eine
entsprechende Regelung. MaRRgebend sind folgende Vorschriften:

"§ 44 Videotext

(1) Der Veranstalter eines Fernsehprogramms darf die Leerzeilen des Fernsehsignals
fiir die Veranstaltung von Videotext in den Grenzen des § 39 Abs. 2 selbst nutzen.

(2) Will der Veranstalter eines Fernsehprogramms die Nutzung der Leerzeilen des
Fernsehsignals anderen Veranstaltern liberlassen, so ist chancengleicher Zugang in
entsprechender Anwendung des § 43 Abs. 3 zu gewéhrleisten.

(3) Soweit die Landesrundfunkanstalten die Leerzeilen des Fernsehsignals ihrer
Fernsehprogramme nicht nach Absatz 1 selbst nutzen, stellen sie die freie Kapazitat
nach den Regeln des Absatzes 2 anderen Veranstaltern zur Verfligung.

(4) ..
§ 45 Ton- und Bewegtbilddienste auf Abruf
(1) ...
(2) Die Landesrundfunkanstalten kénnen Ton- und Bewegtbilddienste auf Abruf
veranstalten, wenn dies durch Gesetz oder Staatsvertrag besonders zugelassen wird.

§ 46 Ton- und Bewegtbilddienste auf Zugriff

(1) Der Veranstalter eines Ton- und Bewegtbilddienstes auf Zugriff bedarf der
Zulassung. Die Zulassung wird erteilt, wenn die persénlichen und sachlichen
Voraussetzungen erfiillt sind.

(2) Von den Vorschriften (iber privaten Rundfunk gelten entsprechend die
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Bestimmungen ... (ber die persénlichen Zulassungsvoraussetzungen (§ 23) ..."
Il

Mit den Verfassungsbeschwerden wenden die Beschwerdefiihrer sich gegen die
Beschrankungen ihrer Tatigkeit, die sich nach ihrer Auffassung aus den dargestellten
Regelungen des Landesmediengesetzes ergeben.

1. Die Verfassungsbeschwerde des Beschwerdefiihrers zu 1 richtet sich gegen § 5 Abs.
1 Satz 1 und 3, Abs. 2, § 7, § 10 Abs. 1 und 2 sowie § 13 Abs. 2, 3 und 4 LMedienG.
Dazu tragt der Beschwerdefiihrer im wesentlichen vor:

a) Durch die genannten Vorschriften werde er selbst, gegenwartig und unmittelbar
betroffen, da sie seine Handlungs- und Programmfreiheit bereits jetzt einschrankten,
ohne daR es weiterer Vollzugsakte bedirfe. Soweit § 5 LMedienG die Frequenzvergabe
von der Aufstellung eines Frequenznutzungsplanes abhangig mache, wende er sich
bereits gegen die bloRe Einbeziehung in den Frequenznutzungsplan; deshalb sei es
unzumutbar, ihn auf die vorherige Durchfiihrung eines Normenkontrollverfahrens geman
§ 47 VwGO zu verweisen.

b) aa) Die angegriffenen Vorschriften geniigten nicht den Anforderungen der durch Art.
5 Abs. 1 GG gewabhrleisteten Rundfunkfreiheit. Diese enthalte eine Bestand und
Entwicklung umfassende Funktionsgarantie fur die 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten. Die Funktionsfahigkeit des Rundfunks und mit ihr die Sicherstellung
von Vielfalt und umfassender Information hange auf absehbare Zeit von der
uneingeschrankten Gewahrleistung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks ab; privater
Rundfunk kénne derzeit lediglich als Zusatzangebot verstanden werden. Dem
Gesetzgeber sei es daher verwehrt, Funktionen des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
dem Markt zu Gberantworten. Wegen seines umfassenden Versorgungsauftrages diirfe
der &ffentlich-rechtliche Rundfunk auch nicht auf eine Grundversorgung beschrankt
werden; er musse vielmehr auch an neuen Entwicklungen im Rundfunkbereich
teilhaben. Unter Gesichtspunkten der Gleichheit sei eine Beschréankung dieser
Funktionsgarantie zugunsten privater Veranstalter nicht geboten.

bb) Nach diesen Grundsatzen sei das Verbot lokaler und regionaler Programme in § 13
Abs. 2 Satz 2 LMedienG verfassungswidrig. Dasselbe gelte fiir die Werbebeschrankung
des § 13 Abs. 2 Satz 4 LMedienG; es kdnne nicht darauf ankommen, ob ein bestimmtes
Programm oder nur seine Finanzierungsform verboten werde. § 13 Abs. 3 LMedienG
schneide den Beschwerdefiihrer von allen Formen des Rundfunks gegen Einzelentgelt
ab und sei daher geeignet, die verfassungsrechtlich geschitzte Zukunftsentwicklung
dieses wichtigen Programmbereichs zu verhindern. § 13 Abs. 4 LMedienG mache die
Zusammenarbeit mit privaten Anbietern von deren Initiative abhéngig; bereits die
Regelungsbefugnis des Gesetzgebers fiir eine solche Beschrankung sei fraglich, sein
Motiv sei unklar und ein Schutzbedurfnis fur die Regelung nicht erkennbar.

cc) Verfassungswidrig seien ferner § 5 Abs. 1 Satz 1 und 3 sowie Abs. 2 LMedienG, weil
der Frequenznutzungsplan dem Beschwerdefiihrer weder seinen vorhandenen
Frequenzbestand belassen miisse noch sicherzustellen brauche, dald er auch in Zukunft
ausreichende Frequenzen erhalte, um seinen gesetzlichen Auftrag erfillen zu kénnen;
die Verfahrens- und Mitwirkungsvorschriften seien unzureichend. Auch bei § 7
LMedienG finde sein gesetzlicher Versorgungsauftrag nur im Rahmen einer Soll-
Vorschrift Berlicksichtigung und werde daher zur Disposition der Landesanstalt fur
Kommunikation gestellt. Schlieflich sei § 10 LMedienG mit Art. 5 Abs. 1 GG
unvereinbar: Abs. 1 dieser Vorschrift benachteilige ihn durch das Erfordernis der
Zulassung ohne Regelung des dafiir erforderlichen Verfahrens, ohne Beteiligung am
Zulassungsverfahren eines etwaigen privaten Bewerbers und ohne Vorgaben der
maRgeblichen Kriterien in der Sache selbst. Abs. 2 unterwerfe ihn einem
fremdbestimmten Verfahren sowie der Entscheidungskompetenz des Vorstands der
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Landesanstalt.

2. Der Beschwerdeflihrer zu 2 wendet sich gegen § 5 Abs. 1 Satz 1 und 2 und Abs. 2, §
7,810 Abs. 2, § 13 Abs. 2 Satz 1, 2 und 4, Abs. 3und 4, § 44 Abs. 3, § 45 Abs. 2 und §
46 Abs. 2i. V. m. § 23 Abs. 2 Nr. 4 LMedienG. Er halt die Verfassungsbeschwerde
ebenfalls fur zulassig. Zur materiellen Rechtslage fiihrt er im wesentlichen aus:

a) Der Gesetzgeber miisse Bestand und Entwicklung der &ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten so lange sichern, wie nicht ein verfassungskonformes Modell des
privaten Rundfunks verwirklicht sei. Ein derartiges Modell realisiere das
Landesmediengesetz nicht. Der baden-wiirttembergische Gesetzgeber selbst verstehe
den privaten Rundfunk lediglich als Zusatzangebot, dessen Defizite nur durch den
Fortbestand des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks ausgeglichen werden kénnten,
schliefle aber andererseits den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk zugunsten privater
Anbieter von bestimmten Programmbereichen aus, ohne die VerfassungsmaRigkeit des
privaten Angebots sicherzustellen.

b) Hiernach sei § 13 Abs. 2 LMedienG verfassungswidrig. Der Ausschlul des
Beschwerdefiihrers von der Veranstaltung lokaler und regionaler Programme
beeintrachtige die Rundfunkversorgung ohne Ausgleich durch einen adaquaten und
verfassungsgemafen Ersatz. Die Vorschrift diene allein dem Bestands- und
Entfaltungsinteresse der privaten Anbieter, nicht dagegen dem Ziel der Meinungsvielfalt.
Zur Existenzsicherung der Regional- und Lokalzeitungen sei sie nicht geeignet. Auch die
Entwicklungschancen des Beschwerdefiihrers wiirden geschmalert. Die
Werbebeschrankung des § 13 Abs. 2 Satz 4 LMedienG widerspreche der Pflicht des
Gesetzgebers zu funktionsgerechter Finanzierung. Das "Verspartungsverbot" des § 13
Abs. 3 LMedienG verhindere Programme im Kultur- und Bildungsbereich, die langfristig
nicht durch Gebihren zu finanzieren seien und fur die ein verfassungsgemafer privater
Ersatz nicht sichergestellt sei. Das Kooperationsverbot des § 13 Abs. 4 LMedienG sei
weder durch die immanenten Schranken der Aufgabe der 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten noch durch die unterschiedlichen Verantwortungsbereiche privater
und 6ffentlich-rechtlicher Veranstalter zu rechtfertigen; es entziehe dem
Beschwerdefuhrer und damit der ARD die bislang unbestrittene Befugnis, sich an
grenziiberschreitenden Gemeinschaftsprogrammen zu beteiligen.

c) Die Regelungen des § 5 Abs. 2, des § 7 und des § 10 Abs. 2 LMedienG lieRRen nicht
erkennen, daR bei der Verteilung der Ubertragungskapazitdten den Bediirfnissen der
Landesrundfunkanstalten vorrangig zu entsprechen sei; es sei daher nicht sichergestellt,
daf die fiir die Rundfunkversorgung unverzichtbaren Programme der &ffentlich-
rechtlichen Landesrundfunkanstalten weiterverbreitet wiirden. Die Zustandigkeits- und
Verfahrensregelungen entsprachen nicht den verfassungsrechtlichen Anforderungen,
insbesondere dem Gebot der Staatsfreiheit des Rundfunks.

d) SchlieBlich verstieRen auch die dem Beschwerdefiihrer im Bereich der
rundfunkahnlichen Kommunikation auferlegten Beschrankungen gegen Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG. Die Absicht des Gesetzgebers, private Rundfunkveranstalter zu férdern,
biete hierfur ebensowenig eine hinreichende Rechtfertigung wie das Ziel der
Industrieférderung. Auch hier bestehe keinerlei Sicherheit fir ein - verfassungsgemafes
- privates Ersatzangebot. Die durch § 44 Abs. 3 LMedienG begriindete Pflicht zur
Uberlassung nicht genutzter Leerzeilen von Frequenzen an Private fiihre beim
Zuschauer zur Desinformation und Verwirrung; sie beeintrachtige den Beschwerdefiihrer
in seiner publizistischen Glaubwurdigkeit.

e) Das volle Ausmal dieser Beeintrachtigungen durch das Landesmediengesetz ergebe
sich erst bei Beriicksichtigung der durch die mehrfachen Eingriffe ausgelésten
Wechselwirkungen. Dem Beschwerdefiihrer werde letztlich die Teilhabe an allen
aktuellen Entwicklungsmdglichkeiten des Rundfunks verwehrt, wodurch seine Existenz
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in absehbarer Zeit bedroht sei. Es seien Fehlentwicklungen zu befiirchten, die auch
durch die Anwendung der "Revisionsklausel" des § 88 Abs. 2 LMedienG nicht mehr zu
korrigieren seien.

Die Regierung des Landes Baden-Wiirttemberg ist dem Verfahren tber die
Verfassungsbeschwerde des Stiddeutschen Rundfunks beigetreten. Namens der
Bundesregierung hat sich der Bundesminister des Innern zu den
Verfassungsbeschwerden gedufRert. Weiter haben Stellung genommen der Landtag von
Baden-Wirttemberg, die Arbeitsgemeinschaft der &ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten der Bundesrepublik Deutschland (ARD), das Zweite Deutsche
Fernsehen (ZDF), die Anstalt fiir Kabelkommunikation in Ludwigshafen, die Bayerische
Landeszentrale fur neue Medien, der Bundesverband Deutscher Zeitungsverleger e. V.,
der Verband Deutscher Zeitschriftenverleger e. V. und der Bundesverband Kabel und
Satellite. V.

1. Nach Ansicht der Regierung des Landes Baden-Wirttemberg bestehen Bedenken
gegen die Zuldssigkeit der Verfassungsbeschwerden, soweit sie sich gegen die
Vorschriften tGber den Frequenznutzungsplan wenden und die Verletzung von Rechten
der Rundfunkteilnehmer riigen. Jedenfalls seien die Verfassungsbeschwerden in vollem
Umfang unbegriindet.

a) § 13 Abs. 2 LMedienG sei mit dem Grundgesetz vereinbar. Eine Bestands- und
Entwicklungsgarantie komme dem 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk von Verfassungs
wegen nicht zu. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG verpflichte den Gesetzgeber lediglich zur
Sicherstellung einer hinreichenden und effektiven Versorgung der Bevélkerung mit
Rundfunkprogrammen. Dieser Verpflichtung sei der Gesetzgeber nachgekommen, ohne
die Grenzen seiner Organisationsmacht zu tberschreiten. Ein Eingriff in die Freiheit der
Programmgestaltung liege nicht vor, da diese nur im Rahmen des gesetzlichen
Aufgabenbestandes geschiitzt sei. Auch die funktionsgerechte Finanzierung des
offentlich-rechtlichen Rundfunks werde nicht in Frage gestellt; es bestehe kein Anspruch
darauf, Werbung in jeder beliebigen Programmsparte zu betreiben. Die
verfassungsrechtlich geforderte Grundversorgung der Bevélkerung schliel3e
Regionalprogramme nicht ein. Selbst wenn man eine Verpflichtung zu optimaler
Rundfunkversorgung anndhme, wére es Aufgabe des Gesetzgebers, die einzelnen
Bedingungen festzulegen. Jedenfalls kénne sich dieser auf sachliche Griinde berufen,
wenn er zumindest fir eine Ubergangszeit die Landesrundfunkanstalten von der
Veranstaltung lokaler und regionaler Rundfunkprogramme ausschliel3e.

Der Gesetzgeber sei allerdings gehalten, fur eine funktionsfahige Organisation des
Rundfunks Sorge zu tragen. Das setze aber nicht voraus, dafl dem 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunksystem ein Vorrang eingerdumt werde. Ausreichend sei vielmehr die
Sicherstellung eines vielfaltigen und ausbalancierten Rundfunkangebotes. Hierfiir habe
der Gesetzgeber umfangreiche Vorkehrungen getroffen, die auch die Prognoserisiken
umfalten. Dem Privatrundfunk komme dabei nicht nur die Funktion eines
unvollkommenen Zusatzangebotes zu. Soweit der Gesetzgeber in den vorhandenen
Bestand der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkfunktionen eingegriffen habe, sei dies mit
der gebotenen schonenden Rucksichtnahme geschehen.

§ 13 Abs. 3 LMedienG komme nur deklaratorischer Charakter zu; die Vorschrift sei
deshalb verfassungsrechtlich unbedenklich. Eine spatere Uberpriifung habe der
Gesetzgeber in § 88 Abs. 2 Nr. 5 LMedienG sichergestellt. Dem Angriff gegen § 13 Abs.
4 LMedienG liege bereits eine unzutreffende Auslegung zugrunde: Die Vorschrift
verlange nicht, daR die Initiative zur Kooperation allein von den privaten Veranstaltern
ausgehen kdnne.

b) Auch die Vorschriften tiber die Verteilung der Ubertragungskapazitaten seien
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verfassungsgemaf. Das gleiche gelte fur die Vorschriften tGber die rundfunkahnliche
Kommunikation. § 45 Abs. 2 und § 46 Abs. 2 LMedienG kdnnten schon deshalb
Grundrechte der Beschwerdefiihrer nicht beeintréchtigen, weil die Dienste auf Abruf und
Zugriff nicht als Rundfunk im Sinne von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG anzusehen seien. § 44
Abs. 3 LMedienG wolle - im Hinblick auf Art. 5 Abs. 1 GG - nicht genutzte Kapazitdten
fur solche Veranstalter verfigbar machen, die diese nutzten. Den Interessen der
Landesrundfunkanstalten sei mit § 44 Abs. 1 und 3 LMedienG ausreichend Rechnung
getragen. Anhaltspunkte fir die vom Beschwerdefiihrer zu 2 befiirchtete
Beeintrachtigung seiner publizistischen Glaubwirdigkeit und der Zurechenbarkeit der
von ihm verantworteten Sendungen seien nicht ersichtlich. In jedem Fall sei die
Korrekturmdéglichkeit des § 88 Abs. 2 Nr. 5 LMedienG zu bericksichtigen.

2. Nach Auffassung der Bundesregierung begegnen die angegriffenen Vorschriften des
Landesmediengesetzes keinen verfassungsrechtlichen Bedenken.

a) Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG enthalte keine Bestands- und Entwicklungsgarantie
zugunsten des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks. Eine solche Garantie ergebe sich auch
nicht aus seiner Aufgabe der - bereits erreichten - "Grundversorgung" der Bevélkerung
mit Rundfunkprogrammen. Hieraus folge weder ein Schutz des derzeitigen Bestandes
der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten noch gar ein Anspruch auf Ausweitung ihrer
Programme, auf Teilhabe an zusétzlichen Ubertragungsméglichkeiten oder auf
Veranstaltung neuer Kommunikationsdienste. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG sei in erster Linie
als subjektiv-rechtliches Abwehrrecht zu interpretieren, das - jedenfalls in einem dualen
Rundfunksystem - die Grindungsfreiheit und den Entfaltungsanspruch privater
Rundfunkunternehmen einschliele und den &ffentlich-rechtlichen Rundfunk auf seinen
klassischen Versorgungsauftrag beschranke.

Bei der Beurteilung der VerfassungsmaRigkeit der Regelungen des
Landesmediengesetzes miisse zudem der Erprobungscharakter des Gesetzes
Beriicksichtigung finden, da der Gesetzgeber technisches, organisatorisches,
rechtliches und kommunikationsspezifisches Neuland betreten habe. Im Falle der
Beanstandung einer Regelung gebiihre ihm daher ein zeitlicher Spielraum fir die
gesetzliche Anpassung, deren Notwendigkeit er in § 88 Abs. 2 LMedienG selbst
eingerdumt und bericksichtigt habe.

b) Die Beschrénkungen der Beschwerdefiihrer bei der Veranstaltung von Lokal- und
Regionalfunk in § 13 Abs. 2 LMedienG seien hiernach mit dem Grundgesetz vereinbar.
Es handele sich um ergdnzende Programme, deren Zielbereich die 6ffentlich-rechtlichen
Landesrundfunkanstalten im Rahmen ihrer Grundversorgung bereits abdeckten. Die
dafiir erschlossenen neuen Frequenzen privaten Interessenten vorzubehalten, sei im
Hinblick auf die angespannte Frequenzlage zwingend, da anders eine Entfaltung
privaten Rundfunks nicht méglich sei; kommunikationspolitisch sei sie wiinschenswert,
weil ein konkurrierendes System mit &ffentlich-rechtlichen und privaten Anbietern die
6konomische Leistungsfahigkeit eines lokalen Rundfunkmarktes tiberfordern mufite.
Aus diesem Grunde sei auch das Werbeverbot des § 13 Abs. 2 Satz 4 LMedienG
gerechtfertigt, zumal Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG keinen Anspruch auf eine bestimmte
Finanzierungsart gewéhre. Mit dem Ausschlufl vom Abonnement- und
Einzelentgeltfernsehen durch § 13 Abs. 3 LMedienG verweise der Gesetzgeber die
offentlich-rechtlichen Landesrundfunkanstalten lediglich auf ihren traditionellen
Versorgungsauftrag. Schlief3lich stinden auch die Beschréankungen bei der
Veranstaltung neuer Kommunikationsdienste nicht in Widerspruch mit Art. 5 Abs. 1 Satz
2 GG, zumal es sich hierbei nicht um Rundfunk im Sinne der Gewahrleistung handele.

3. Der Landtag von Baden-Wurttemberg hélt die Verfassungsbeschwerden zum Teil
bereits fiir unzulassig. Jedenfalls seien sie unbegrindet.

Bei den angegriffenen Regelungen handele es sich um Ausgestaltungen der
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Rundfunkfreiheit, zu denen der Gesetzgeber im Rahmen seines weiten Ermessens
befugt und im Hinblick auf den Vorbehalt des Gesetzes und die Wesentlichkeitstheorie
auch verpflichtet gewesen sei. Entscheide sich der Gesetzgeber - wie im
Landesmediengesetz - fir ein dualistisches Rundfunkmodell, so gebiete Art. 3 GG,
private und 6ffentlich-rechtliche Veranstalter grundsatzlich gleich zu behandeln. Es sei
allerdings gestattet, privaten Veranstaltern in der Aufbauphase gezielte Hilfen zu
gewahren. Demgegeniber komme dem 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk weder aus
rechtlichen noch aus tatséchlichen Griinden ein Vorrang vor den privaten Anbietern zu;
deren Programme seien keineswegs als Zusatzangebot zu verstehen, das nur unter der
Voraussetzung der Kompensation ihrer Darbietungen durch &ffentlich-rechtliche
Angebote verfassungsrechtlich tragbar werde. Bestand und Entwicklung des 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunks wirden deshalb nicht von der Garantie der Rundfunkfreiheit
umfaldt.

§ 13 Abs. 2 Satz 1 und 2 LMedienG sei hiernach mit dem Grundgesetz vereinbar. Der
Gesetzgeber habe mit dieser Norm sein Ermessen bei der Ausgestaltung der
Rundfunkfreiheit nicht Gberschritten. Er kénne ohne Gleichheitsverstol} die
verschiedenen Ebenen des Kommunikationsprozesses unterschiedlich regeln und somit
den regionalen und lokalen Bereich gesetzlich anders ausgestalten als den
Uberregionalen. Das Fernhalten der Beschwerdefiihrer vom lokalen und regionalen
Rundfunk widerspreche auch nicht ihrem Programmauftrag, sondern schaffe erst die
erforderliche gesetzliche Grundlage fiir die von dem Beschwerdefiihrer zu 1 bereits
veranstalteten regionalen Hérfunkprogramme. Mit § 13 Abs. 2 Satz 4 LMedienG habe
der Gesetzgeber von seinem Ermessen bei der Ausgestaltung des Rundfunkbereichs
ebenfalls fehlerfrei Gebrauch gemacht. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG schitze nicht das aus
Gebuhren und Werbung bestehende Finanzierungssystem des 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks selbst, sondern nur die Funktionsfahigkeit der Anstalten, so daR kein
Anspruch auf Werbefinanzierung bestehe. Auch mit § 13 Abs. 3 LMedienG habe der
Gesetzgeber sein Gestaltungsermessen nicht tberschritten. Die Regelung beschneide
keine Rechte der Beschwerdefiihrer, weil sie lediglich auf bisher schon bestehende
Regelungen verweise, nach denen die Veranstaltung von Abonnement- oder
Entgeltfernsehen fiir éffentlich-rechtliche Rundfunkanstalten nicht vorgesehen sei. Ein
Anspruch der 6ffentlich-rechtlichen Landesrundfunkanstalten auf die Veranstaltung
dieser Programmarten bestehe jedenfalls nicht, weil nicht ersichtlich sei, daf} die
Erflllung ihrer Aufgaben anderenfalls beeintrachtigt wére. § 13 Abs. 4 LMedienG musse
entgegen der Auffassung der Beschwerdefihrer in der Weise ausgelegt werden, daR die
Regelung privaten und 6&ffentlich-rechtlichen Anbietern eine gleichberechtigte
Kooperationsmdéglichkeit einrdume, wobei das Initiativrecht nicht auf private Veranstalter
beschrankt sei. In dieser Interpretation sei die Vorschrift verfassungsrechtlich
unbedenklich. Ebensowenig seien die Vorschriften tiber die rundfunk&hnlichen Dienste
verfassungsrechtlich zu beanstanden. Die mit ihnen erfolgte erstmalige gesetzliche
Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit halte sich im Rahmen des dem Gesetzgeber
zustehenden Ermessens. Den Unsicherheiten der zuklnftigen Entwicklung im Bereich
der rundfunk&hnlichen Kommunikation habe er mit § 88 Abs. 2 LMedienG hinreichend
Rechnung getragen. Eine Beteiligung der &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten an
den neuen Medien sei aus Griinden der Vielfaltssicherung jedenfalls nicht erforderlich.

4. a) Die ARD halt die angegriffenen Vorschriften fiir verfassungswidrig und sieht sich
hierdurch auch selbst in ihrem Handlungsspielraum eingeschréankt.

Die Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit verlange eine Bestands- und
Entwicklungsgarantie fir den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk, der allein in der Lage sei,
publizistische Vielfalt herzustellen. Hierzu bedurfe er der finanziellen Sicherung, der
Teilhabe an der technischen Entwicklung sowie der Realisierungsmdglichkeit neuer
Programmformen. Keinesfalls kénne der &ffentlich-rechtliche Rundfunk auf eine
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Komplementéarfunktion im Sinne eines Ausgleichs moglicher Defizite des privaten
Rundfunks beschrankt werden. Eine in Bestand oder Entwicklungsméglichkeit des
offentlich-rechtlichen Rundfunks eingreifende Regelung sei nur zuldssig, wenn und
soweit dies aus Grinden der Sicherung der Meinungsvielfalt erforderlich sei oder in
Ubereinstimmung mit Art. 5 Abs. 2 GG geschehe. Eine Bevorzugung privater
Veranstalter zu Lasten des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks sei hiermit nicht vereinbar.

Nach diesen Grundsatzen sei § 13 Abs. 2 Satz 1 und 2 LMedienG verfassungswidrig.
Die Vorschrift schlief3e die Beschwerdefiihrer nicht nur von der Verbreitung regionaler
und lokaler Programme aus, sondern greife auch in ihre inhaltliche Programmgestaltung
ein. Eine Rechtfertigung hierfir ergebe sich weder aus dem Gebot der Sicherung der
Meinungsvielfalt noch aus dem Erfordernis umfassender Rundfunkversorgung. Die
Festsetzung des Stichtages in § 13 Abs. 1 Satz 2 LMedienG sei willkirlich und greife
sachwidrig in die Programmgestaltungsfreiheit der Anstalten ein. § 13 Abs. 3 und 4
LMedienG laufe dem Gebot der Sicherung der Meinungsvielfalt zuwider. § 44 Abs. 3
LMedienG sei ebenfalls mit der Gewahrleistung des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
unvereinbar, die sich auch auf Videotext erstrecke.

b) Nach Auffassung des ZDF stehen die Beschrankungen des Programmauftrags und
der Teilhabe an neueren technischen Entwicklungen, die das Landesmediengesetz den
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten auferlege, im Widerspruch zu dem weit zu
fassenden Rundfunkbegriff, der auch dem ZDF-Staatsvertrag und dem Staatsvertrag
Uber die Regelung des Rundfunkgebiihrenwesens zugrunde liege. Das gelte fur § 13
Abs. 3 ebenso wie fiir § 44 Abs. 3 LMedienG. Dieser beschranke die Nutzung des dem
Medium Fernsehen geradezu inhdrenten Verteildienstes Videotext, ohne daB hierfiir ein
sachlich gerechtfertigter Grund ersichtlich ware. Der Gesetzgeber habe im tbrigen
Ubersehen, daB die &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten zur stérungsfreien
Ubertragung des Fernsehsignals auf eine teilweise Inanspruchnahme der Leerzeilen
unabhangig von einer Videotextverbreitung angewiesen seien. In jedem Fall verletze §
44 Abs. 3 LMedienG das rundfunkverfassungsrechtliche Gebot der klaren
Verantwortlichkeit bei der Nutzung von Ubertragungskapazitéten.

5. Die Anstalt fir Kabelkommunikation, der Bundesverband Deutscher Zeitungsverleger,
der Verband Deutscher Zeitschriftenverleger und der Bundesverband Kabel und Satellit
treten in ihren Stellungnahmen den Verfassungsbeschwerden entgegen. lhre
verfassungsrechtliche Beurteilung stimmt im wesentlichen mit derjenigen der
Landesregierung und des Landtags iberein. Die Bayerische Landeszentrale fur neue
Medien hat sich auf Darlegungen zur technischen Entwicklung bei der Verbreitung von
Rundfunkprogrammen beschrankt und tber die Erfahrungen bei der Organisation von
Rundfunk unter Einbeziehung privater Programmanbieter berichtet.

Iv.

Das Bundesverfassungsgericht konnte ohne mindliche Verhandlung entscheiden, da
von ihr keine weitere Férderung des Verfahrens zu erwarten war und die gemaf § 94
Abs. 5 BVerfGG dem Verfahren 1 BvR 147/86 beigetretene Regierung des Landes
Baden-Wirttemberg auf miindliche Verhandlung verzichtet hat.

B.

Als juristische Personen des 6ffentlichen Rechts, welche dem durch ein Grundrecht
geschutzten Lebensbereich zuzuordnen sind (BVerfGE 21, 362 [373]), kdnnen die
Beschwerdefiihrer mit der Verfassungsbeschwerde eine Verletzung der Rundfunkfreiheit
geltend machen (BVerfGE 31, 314 [322] - Umsatzsteuer; 59, 231 [254] - Freie
Rundfunkmitarbeiter). Ihre Verfassungsbeschwerden sind jedoch nur zum Teil zuléssig.
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Die Zulassigkeit einer Verfassungsbeschwerde gegen ein Gesetz setzt nach der
sténdigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts voraus, daf® der
Beschwerdefiihrer selbst, gegenwartig und unmittelbar durch die angegriffene
Rechtsnorm in seinen Grundrechten betroffen ist (BVerfGE 1, 97 [101 ff.]; 72, 39 [43]).
Dies ist der Fall, soweit die Beschwerdeflhrer sich gegen ihren Ausschlul} von der
Veranstaltung der in § 13 Abs. 2 und 3 LMedienG bezeichneten Programme, gegen das
Verbot von Werbung in diesen Programmen (§ 13 Abs. 2 Satz 4 LMedienG) und gegen
die Kooperationsbeschrankung des § 13 Abs. 4 LMedienG wenden. Zul&ssig ist auch
die Verfassungsbeschwerde des Beschwerdefiihrers zu 2 gegen die Vorschriften der §§
44 Abs. 3, 45 Abs. 2 und 46 Abs. 2i. V. m. § 23 Abs. 2 Nr. 4 LMedienG.

1. a) Die Verfassungsbeschwerden gegen § 13 Abs. 2 Satz 1, 2 und 4 und gegen § 44
Abs. 3 LMedienG genigen offenkundig den genannten Voraussetzungen: Die
Beschwerdefiihrer sind die einzigen Adressaten der Regelungen. Diese zwingen den
Beschwerdefiihrer zu 1, diejenigen Regionalangebote einzustellen, die erst nach dem
31. Dezember 1984 eingefiihrt wurden; sie hindern beide Beschwerdefiihrer, neue
Regional- oder Lokalprogramme zu veranstalten und in diese Programme auch
Werbesendungen aufzunehmen; sie verpflichten den Beschwerdefiihrer zu 2 ferner,
freie Videotext-Kapazitdten anderen Veranstaltern zur Verfiigung zu stellen. Sie
entfalten ihre Wirkungen unmittelbar mit dem Inkrafttreten des Gesetzes.

b) Entsprechendes gilt fiir § 13 Abs. 4 LMedienG. Auch wenn die Beschwerdefiihrer
insoweit nicht unmittelbare Adressaten der gesetzlichen Regelung sind, werden sie als
primar in Betracht kommende Partner einer Kooperation von den Beschrankungen der
Regelung umfalit. Ihre Selbstbetroffenheit steht daher auch hier aulRer Frage.

2. Nicht ganzlich bedenkenfrei ist hingegen die Zulassigkeit der
Verfassungsbeschwerden, soweit § 13 Abs. 3 und § 45 Abs. 2 LMedienG angegriffen
werden. Ohne Zweifel betreffen auch diese Vorschriften die Beschwerdefiihrer selbst
und unmittelbar. Doch kann es fraglich erscheinen, ob dem Erfordernis der
gegenwadrtigen Betroffenheit noch Genilige getan ist. Beiden Beschwerdefiihrern werden
zwar schon jetzt Méglichkeiten genommen, von denen sie nach der bisherigen
Rechtslage nicht ausgeschlossen waren. Sie haben indessen bislang noch keine
Rundfunkprogramme veranstaltet, die Abonnenten oder Einzelentgeltzahlern
vorbehalten sind (§ 13 Abs. 3 LMedienG); auch bestehen noch keine konkreten
Planungen fiir die Einfihrung derartiger Programme in Baden-Wirttemberg. Wann Ton-
und Bewegtbilddienste auf Abruf (§ 45 LMedienG) eingefuihrt werden, ist offen, zumal es
an den hierzu erforderlichen technischen Ubertragungseinrichtungen noch weitgehend
fehlt.

Diese Umstande schlieRen eine gegenwartige Betroffenheit der Beschwerdefihrer nicht
aus.

Das Erfordernis einer solchen Betroffenheit soll verhindern, daf® ein Beschwerdeftihrer
auf dem Wege der Verfassungsbeschwerde gegen eine gesetzliche Bestimmung
vorgehen kann, von der er irgendwann einmal in der Zukunft ("virtuell") betroffen werden
kénnte; denn damit wiirde sich die Verfassungsbeschwerde entgegen dem Sinn des
Gesetzes Uber das Bundesverfassungsgericht im Ergebnis doch zu einer Popularklage
ausweiten (BVerfGE 1, 97 [102]). Eine derartige Ausweitung erscheint namentlich in
Situationen nicht vertretbar, in denen sich derzeit schwer abschéatzen 14Rt, wie die
konkrete Beschwer der Betroffenen im Vergleich mit anderen im Zeitpunkt der
Rechtsanwendung aussehen wird (BVerfGE 60, 360 [371]).

Die Gefahr, der das Erfordernis hiernach entgegenwirken soll, besteht im vorliegenden
Verfahren nicht: Adressaten der angegriffenen Vorschriften sind ausschlieRlich die
Beschwerdefiihrer; die Situation ist also eine andere als bei einem generellen Gesetz. In
welcher Weise die Beschwerdefiihrer betroffen werden, ist klar abzusehen; es kommt
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nicht darauf an, ob dies alsbald oder zu einem spéteren Zeitpunkt der Fall sein wird (vgl.
auch BVerfGE 50, 290 [321]). Davon abgesehen entfaltet der Vorbehalt besonderer
Zulassung durch Gesetz oder Staatsvertrag in § 13 Abs. 3 und § 45 Abs. 2 LMedienG
unkorrigierbare Vorwirkungen. Die Einfiihrung sowohl der Programme des § 13 Abs. 3
als auch der neuen Kommunikationsdienste der §§ 45 und 46 LMedienG bedarf
eingehender Planung und Vorbereitung; sie macht umfangreiche, auch finanzielle
Dispositionen notwendig, die nicht beliebig nachholbar sind. Das Risiko der
Vergeblichkeit dieser Manahmen ist den Beschwerdeflhrern nicht zuzumuten, zumal
wenn hierfur Mittel aus dem Gebuhrenaufkommen eingesetzt werden miissen.
SchlieRlich darf nicht auBer acht bleiben, dafl den Beschwerdeflihrern nach Ablauf der
Jahresfrist des § 93 Abs. 2 BVerfGG der Weg einer Verfassungsbeschwerde
abgeschnitten ware und eine andere Mdglichkeit, Rechtsschutz zu erlangen, fiur sie nicht
mehr bestiinde. Auch gegen die genannten Vorschriften sind die
Verfassungsbeschwerden daher zulassig. Entsprechendes gilt, soweit der
Beschwerdefiihrer zu 2 eine Verletzung der Rundfunkfreiheit durch § 46 Abs. 2i. V. m. §
23 Abs. 2 Nr. 4 LMedienG behauptet.

Soweit die Verfassungsbeschwerden sich gegen die in § 5 Abs. 1und 2, § 7und § 10
Abs. 1 und 2 LMedienG getroffenen Regelungen tiber den Nutzungsplan und den freien
Empfang im Kabelnetz richten, sind sie unzuléssig. Die Beschwerdefiihrer werden durch
diese Vorschriften nicht unmittelbar betroffen.

Setzt das Gesetz zu seiner Durchfiihrung einen besonderen, vom Willen der
vollziehenden Gewalt beeinfluiten Vollziehungsakt voraus, so kann sich die
Verfassungsbeschwerde nur gegen diesen als den unmittelbaren Eingriff in die Rechte
des Einzelnen richten; der Beschwerdefiihrer hat einen gegen den Vollziehungsakt
gegebenen Rechtsweg zu erschdpfen, bevor er die Verfassungsbeschwerde erhebt
(BVerfGE 1 97 [102 f.]; 72, 39 [43 f.] m. w. N.; BVerfG, BeschluR vom 2. Dezember 1986
- 1 BvR 1509/83 - BVerfGE 74, 69 [74]; st. Rspr.). Als ein derartiger
gesetzesvollziehender Hoheitsakt kommt auch eine Rechtsverordnung in Betracht
(BVerfGE 53, 366 [389]).

Nach § 5 Abs. 1 Satz 1 LMedienG ist der Nutzungsplan durch Rechtsverordnung
aufzustellen. Das Gesetz selbst hat sich darauf beschrénkt, seine Zielsetzungen zu
bestimmen und das "Programm" zu umschreiben, das der Verordnungsgeber
verwirklichen soll. Rechtspositionen der Beschwerdefiihrer kann erstmals der ErlaR des
Nutzungsplans verdndern.

Das gilt zunachst fur ihren bisherigen Bestand an Frequenzen: Er bleibt unangetastet,
solange nicht ein Nutzungsplan hiervon abweichende Regelungen ftrifft. Hinsichtlich
zusatzlich beanspruchter Frequenzen treten Rechtsanderungen erst aufgrund der
Zuteilung an den Antragsteller oder einen Konkurrenten aufgrund des Nutzungsplans
ein. Auch der Umstand, daR §§ 5 ff. LMedienG den Frequenzzugriff der
Landesrundfunkanstalten von einer Zuteilung durch den Verordnungsgeber abhéngig
machen, begriindet keine unmittelbare Betroffenheit der Beschwerdefihrer. Denn vor
Erlal} dieser Vorschriften bestand fiir sie keine Rechtsposition, die es ihnen gestattet
hatte, sich selbst Frequenzen zuzuteilen. Vielmehr waren sie von der positiven
Entscheidung der Landesregierung (Unbedenklichkeitserkldrung) und der Deutschen
Bundespost abhangig: Diese hing nicht allein von dem Zuteilungswunsch der
Beschwerdefiihrer ab, sondern sie hatte auch andere Gesichtspunkte und Interessen zu
beriicksichtigen. Insofern modifizieren die Vorschriften der §§ 5 ff. LMedienG das
Zuteilungsverfahren; sie unterwerfen die Beschwerdeflhrer jedoch keiner
Einschrankung bisheriger Rechtspositionen.

Gegen den Nutzungsplan kénnen die Beschwerdefiihrer im Wege der
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verwaltungsgerichtlichen Normenkontrolle gemaR § 47 VwGO i. V. m. § 5 bad.-wirtt.
AGVwGO vorgehen. Kommt der hierfir zustandige Verwaltungsgerichtshof zu dem
Ergebnis, die gesetzlichen Vorschriften Gber die Aufstellung des Nutzungsplans seien
verfassungswidrig, so hat er nach Art. 100 Abs. 1 GG die Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts einzuholen. Anderenfalls kénnen die Beschwerdefiihrer
gegen die Sachentscheidung des Verwaltungsgerichtshofs Verfassungsbeschwerde
erheben. Fir eine Subsidiaritat der verfassungsgerichtlichen Prifung der
zugrundeliegenden Norm spricht auch, dal} die von den Beschwerdefiihrern
behaupteten Grundrechtsverletzungen durch die §§ 5 ff. LMedienG nicht notwendig im
Nutzungsplan wiederkehren missen. Ob eine ausreichende Beteiligung der
Beschwerdefiihrer bei einer Frequenzvergabe stattgefunden hat und ob ihnen die
Erfullung ihres gesetzlichen Programmauftrags méglich bleibt, hdngt von der
Ausgestaltung des Aufstellungsverfahrens und des Nutzungsplans selbst ab.

Auch von § 10 LMedienG sind die Beschwerdefiihrer nicht unmittelbar betroffen. Absatz
1 dieser Vorschrift regelt bestimmte Folgen des Nutzungsplans, die ohne einen Erlal}
der Verordnung nicht eintraten und sich darin erschopfen, die Beachtung der
Regelungen des Nutzungsplans bei der Einspeisung von Programmen in das Kabelnetz
sicherzustellen. Absatz 2 stellt zwar fiir den Fall eines Kapazitdtsengpasses zuséatzliche
Kriterien fUr die Kanalvergabe auf, die sich zu Lasten der Beschwerdefiihrer auswirken
kénnen. Auch sie greifen aber erst ein, wenn ein Nutzungsplan in Kraft gesetzt wurde,
und lassen sich nicht losgelést von diesem beurteilen.

C.

Soweit die Verfassungsbeschwerden sich gegen den Ausschlul? der Beschwerdefiihrer
von der Veranstaltung regionalen und lokalen Rundfunks (§ 13 Abs. 2 Satz 1 und 2
LMedienG) und den Vorbehalt einer besonderen Zulassung durch Gesetz oder
Staatsvertrag fiir Ton- und Bewegtbilddienste auf Abruf (§ 45 Abs. 2 LMedienG) richten,
sind sie begrindet. Im Gbrigen sind sie unbegriindet: § 13 Abs. 2 Satz 4, § 13 Abs. 4
und § 44 Abs. 3 LMedienG sind verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden; das gilt
auch fiir § 13 Abs. 3 LMedienG, sofern er in der gebotenen Weise verfassungskonform
ausgelegt wird. § 46 Abs. 2 LMedienG greift in Rechte der &ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten nicht ein.

MaRgebend fur die verfassungsrechtliche Beurteilung ist die in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
gewahrleistete Freiheit des Rundfunks.

Die Rundfunkfreiheit dient der gleichen Aufgabe wie alle Garantien des Art. 5 Abs. 1
GG: der Gewabhrleistung freier individueller und 6ffentlicher Meinungsbildung, dies in
einem umfassenden, nicht auf blofRe Berichterstattung oder die Vermittlung politischer
Meinungen beschrankten Sinn (BVerfGE 57, 295 [319] m. w. N. - Privatfunk im
Saarland; 59, 231 [257 f.]; 73, 118 [152] - Niedersachsisches Landesrundfunkgesetz).
Freie Meinungsbildung vollzieht sich in einem Prozel der Kommunikation. Sie setzt auf
der einen Seite die Freiheit voraus, Meinungen zu duRern und zu verbreiten, auf der
anderen Seite die Freiheit, geduRerte Meinungen zur Kenntnis zu nehmen, sich zu
informieren. Indem Art. 5 Abs. 1 GG Meinungsauerungs-, Meinungsverbreitungs- und
Informationsfreiheit als Menschenrechte gewéahrleistet, sucht er zugleich diesen Prozef
verfassungsrechtlich zu schiitzen. Er begriindet insoweit subjektive Rechte; im
Zusammenhang damit normiert er Meinungsfreiheit als objektives Prinzip der
Gesamtrechtsordnung, wobei subjektiv- und objektivrechtliche Elemente einander
durchdringen und stitzen (vgl. BVerfGE 7, 198 [204] - Lith).

Der Rundfunk ist "Medium" und "Faktor" dieses verfassungsrechtlich geschutzten
Prozesses (BVerfGE 12, 205 [260] - Deutschland-Fernsehen). Demgeman ist
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Rundfunkfreiheit primér eine der Freiheit der Meinungsbildung in ihren subjektiv- und
objektivrechtlichen Elementen dienende Freiheit: Sie bildet unter den Bedingungen der
modernen Massenkommunikation eine notwendige Ergdnzung und Verstarkung dieser
Freiheit; sie dient der Aufgabe, freie und umfassende Meinungsbildung durch den
Rundfunk zu gewahrleisten (BVerfGE 57, 295 [319 f.]).

Dies verlangt zun&chst die Freiheit des Rundfunks von staatlicher Beherrschung und
EinfluBnahme. Dariber hinaus erfordert die Gewahrleistung eine positive Ordnung,
welche sicherstellt, daf die Vielfalt der bestehenden Meinungen im Rundfunk in
mdglichster Breite und Vollstandigkeit Ausdruck findet und dafR auf diese Weise
umfassende Information geboten wird. Um das zu erreichen, sind materielle,
organisatorische und Verfahrensregelungen notwendig, die an der Aufgabe der
Rundfunkfreiheit orientiert und deshalb geeignet sind zu bewirken, was Art. 5 Abs. 1 GG
gewahrleisten soll. Wie der Gesetzgeber diese Aufgabe erfiillen will, ist - in den von der
Garantie gezogenen Grenzen - Sache seiner eigenen Entscheidung. Es kommt allein
darauf an, daR freie, umfassende und wahrheitsgeméafe Meinungsbildung im
dargelegten Sinne gewabhrleistet ist (BVerfGE 57, 295 [321]; 73, 118 [152 f.]).

Den verfassungsrechtlichen Geboten kann, wie das Bundesverfassungsgericht in dem
Urteil vom 4. November 1986 (BVerfGE 73, 118 [157 ff.]) entschieden hat, unter den
Bedingungen der gegenwartigen und fir die ndhere Zukunft absehbaren Entwicklungen
auch eine duale Ordnung des Rundfunks entsprechen, wie sie sich derzeit in der
Mehrzahl der deutschen Bundeslénder herausbildet.

In dieser Ordnung ist die unerlaRliche "Grundversorgung" Sache der &ffentlich-
rechtlichen Anstalten: Im Zeichen der Erweiterung des Rundfunkangebotes um privat
veranstaltete und européaische Programme kommt es darauf an zu gewahrleisten, daf}
der klassische Auftrag des Rundfunks erflllt wird, der nicht nur seine Rolle fiir die
Meinungs- und politische Willensbildung, Unterhaltung und ber laufende
Berichterstattung hinausgehende Information, sondern auch seine kulturelle
Verantwortung umfafit. Die Aufgaben, die ihm insoweit gestellt sind, machen es
notwendig, die technischen, organisatorischen, personellen und finanziellen
Vorbedingungen ihrer Erflllung sicherzustellen.

Solange und soweit die Wahrnehmung dieser Aufgaben jedenfalls durch den &ffentlich-
rechtlichen Rundfunk wirksam sichergestellt ist, erscheint es gerechtfertigt, an die Breite
des Programmangebots und die Sicherung gleichgewichtiger Vielfalt im privaten
Rundfunk nicht gleich hohe Anforderungen zu stellen wie im &ffentlich-rechtlichen
Rundfunk. Die Vorkehrungen, welche der Gesetzgeber zu treffen hat, missen jedoch
bestimmt und geeignet sein, ein méglichst hohes MaR gleichgewichtiger Vielfalt im
privaten Rundfunk zu erreichen und zu sichern.

Soweit die Regelung des § 13 Abs. 2 Satz 1 und 2 LMedienG die Beschwerdefiihrer von
der Veranstaltung regionaler und lokaler Rundfunkprogramme ausschlieRt, verstoRt sie
gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG.

1. Dies folgt allerdings nicht bereits daraus, daf¥ das Landesmediengesetz im regionalen
und lokalen Bereich keine Grundversorgung durch die Landesrundfunkanstalten
vorsieht.

a) Mit dem Begriff der Grundversorgung hat das Bundesverfassungsgericht im Urteil
vom 4. November 1986 Aufgaben des Rundfunks umschrieben, deren Wahrnehmung
auch in der auf der Grundlage der neuen Landesmediengesetze entstehenden dualen
Ordnung des Rundfunks unerlaflich ist und jedenfalls durch die 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten wirksam sichergestellt sein muf? (oben I): Es mul} im Prinzip dafir
Sorge getragen sein, dal} fur die Gesamtheit der Bevolkerung Programme geboten
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werden, welche umfassend und in der vollen Breite des klassischen Rundfunkauftrags
informieren, und dal® Meinungsvielfalt in der verfassungsrechtlich gebotenen Weise
gesichert ist (BVerfGE 73, 118 [157 f.]). Wie sich aus den Darlegungen hierzu deutlich
ergibt, bezeichnet der Begriff nicht eine Mindestversorgung, auf die der 6ffentlich-
rechtliche Rundfunk beschrankt ist oder ohne Folgen fir die an privaten Rundfunk zu
stellenden Anforderungen reduziert werden kénnte. Ebensowenig handelt es sich um
eine Grenzziehung oder Aufgabenteilung zwischen 6ffentlich-rechtlichem und privatem
Rundfunk, etwa in dem Sinne, dal Programme oder Sendungen, die der
Grundversorgung zuzurechnen sind, dem 6ffentlich-rechtlichen, alle Gibrigen dem
privaten Rundfunk vorbehalten sind oder vorbehalten werden kénnten. Wesentlich sind
nach dem Urteil vom 4. November 1986 vielmehr drei Elemente: eine
Ubertragungstechnik, bei der ein Empfang der Sendungen fir alle sichergestellt ist, bis
auf weiteres mithin die herkdmmliche terrestrische Technik (BVerfGE 73, 118 [123]);
weiterhin der inhaltliche Standard der Programme im Sinne eines Angebots, das nach
seinen Gegenstanden und der Art ihrer Darbietungen oder Behandlung dem
dargelegten Auftrag des Rundfunks nicht nur zu einem Teil, sondern voll entspricht;
schlief3lich die wirksame Sicherung gleichgewichtiger Vielfalt in der Darstellung der
bestehenden Meinungsrichtungen durch organisatorische und verfahrensrechtliche
Vorkehrungen.

Welche Programme der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten im einzelnen zu der
unerlaBlichen Grundversorgung gehéren, bedurfte im Urteil vom 4. November 1986
ebensowenig einer Entscheidung wie im vorliegenden Verfahren. Die Frage laRt sich
jedenfalls nicht isoliert fur einzelne Programme oder Programmteile dieser Anstalten
beantworten, weil Grundversorgung stets eine Mehrzahl von Programmen voraussetzt.
Das Bundesverfassungsgericht ist im Urteil vom 4. November 1986 davon
ausgegangen, da zumindest der Bestand der im Zeitpunkt dieses Urteils terrestrisch
verbreiteten 6ffentlich-rechtlichen Programme der unerlaRlichen Grundversorgung
zuzurechnen ist.

b) Bei Zugrundelegung der dargelegten Anforderungen 140t sich § 13 Abs. 2 Satz 1 und
2 LMedienG nicht unter dem Gesichtspunkt notwendiger, aber fehlender
Grundversorgung beanstanden, sofern - was allein in Betracht kommt - die Zulassung
zur Veranstaltung regionaler und lokaler Programme nach § 22 LMedienG erfolgt.

aa) Im Blick auf die Aufgabe, die durch die politische, wirtschaftliche und kulturelle
Entwicklung geprégte individuelle Besonderheit des regionalen und lokalen Bereichs zur
Darstellung zu bringen, ist eine zu der landes- oder bundesweiten Grundversorgung
durch die &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten hinzutretende eigene
Grundversorgung fir diesen Bereich nicht eindeutig geboten. Denn die Zahl méglicher
Themenstellungen fir spezifisch regionale oder lokale Sendungen durfte kaum
hinreichen, insoweit die Notwendigkeit eines tber das Programmangebot privater
Veranstalter wesentlich hinausgehenden breiten und vollstdndigen Angebots der
Landesrundfunkanstalten zu begriinden. Auch kdnnten weder private noch 6&ffentlich-
rechtliche Regional- und Lokalprogramme ihre Sendungen ganztégig mit Gegenstéanden
von spezifisch-regionalem oder lokalem Bezug bestreiten; sie dirften sich ohnehin auf
einige Stunden am Tag beschranken. Fir die rdumlich begrenzt zu empfangenden
Programme ohne jenen Bezug ist aber die Grundversorgung bereits durch die
landesweiten Programme gewahrleistet.

bb) Auch im regionalen und lokalen Rundfunk, dem mit Recht eine wachsende
Bedeutung zugeschrieben wird, mul} allerdings wirksam sichergestellt sein, daf3 in ihm
die bestehende Meinungsvielfalt des jeweiligen engeren raumlichen Bereichs zum
Ausdruck gelangt. Um dies zu erreichen, ware insoweit eine Grundversorgung durch die
Landesrundfunkanstalten dann geboten, wenn gleichgewichtige Meinungsvielfalt im
regionalen und lokalen Rundfunk nicht bereits durch die gesetzliche Ordnung des
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privaten Rundfunks gleich wirksam sichergestellt ware.

Die fir den Regelfall geltende Bestimmung lber die Zulassung zur Veranstaltung
privaten Rundfunks, § 20 Abs. 1 LMedienG, bewirkt eine gleichwertige Sicherstellung
nicht: Wer ein deutschsprachiges Vollprogramm oder ein in besonderer Weise
meinungsbildendes deutschsprachiges Spartenprogramm, insbesondere ein Programm
mit aktuellen Informationen veranstalten will, wird nach Satz 1 der Vorschrift zugelassen,
wenn eine Mindestzahl konkurrierender Programme empfangbar ist. Bei tiberregionalen
Programmen sieht das Gesetz diese Mindestzahl als gegeben an, wenn im
Verbreitungsgebiet aulRer den Programmen der 6&ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
mindestens drei weitere gleichartige deutschsprachige Programme oder Programmteile
zugelassen, aus dem Geltungsbereich des Grundgesetzes herangefihrt und zur
Weiterverbreitung zugelassen oder ortsiiblich empfangbar sind; diese Zahl vermindert
sich bei lokalen und regionalen Programmen auf zwei (Satz 2). Im regionalen und
lokalen Rundfunk scheiden aber bei der Beurteilung der Meinungsvielfalt und kulturellen
Vielfalt - abweichend von § 14 Abs. 3 LMedienG - die landesweit veranstalteten und
verbreiteten Programme der Landesrundfunkanstalten schon deshalb von vornherein
aus, weil sie nicht "gleichartige”, also Regional- oder Lokalprogramme sind; das gleiche
gilt fur die herangefiihrten, zur Weiterverbreitung zugelassenen und die ortsiblich
empfangbaren Programme. Auch wenn bereits zwei weitere private Anbieter zugelassen
worden sein sollten, bleibt mithin die Sicherung gleichgewichtiger Vielfalt im regionalen
und lokalen Rundfunk wesentlich hinter derjenigen der Landesrundfunkanstalten zuriick.

Sofern indessen die privaten Anbieter nach den Vorschriften des § 22 Abs. 1, 2 und 4
LMedienG zugelassen werden, erscheint es nicht geboten, daR die
Landesrundfunkanstalten im regionalen und lokalen Bereich die Aufgabe der
Grundversorgung Uibernehmen. Das Landesmediengesetz hat in diesen Bestimmungen
Vorkehrungen zur Sicherung gleichgewichtiger Vielfalt getroffen, welche den fir die
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten geltenden Regelungen grundsatzlich nicht
nachstehen und deshalb als hinreichend anzusehen sind.

Nach der Systematik des Gesetzes enthalt § 22 LMedienG zwar nur eine Auffanglésung
(vgl. Bullinger/Gddel, Landesmediengesetz Baden-Wirttemberg, Kommentar, 1986,
Rdnr. 1 zu § 22). Der Weg dieser L6sung diirfte aber fur regionalen und lokalen
Rundfunk der einzig gangbare sein und deshalb zur Regel werden. § 22 Abs. 1
LMedienG ermdéglicht eine Zulassung privater Veranstalter, wenn sichergestellt ist, dal
nicht einzelne Krafte vorherrschenden oder sonst in hohem Male ungleichgewichtigen
EinfluR auf die Bildung der 6ffentlichen Meinung durch Rundfunk im Verbreitungsgebiet
erhalten. Die Zulassung bedarf der Zustimmung des Medienbeirats (vgl. § 65
LMedienG). Die genannte Voraussetzung wird im Regelfall als gegeben angesehen,
wenn der Veranstalter von Vertretern der im Verbreitungsgebiet wesentlichen
Meinungsrichtungen getragen wird oder sowohl nach seiner Organisation, insbesondere
durch Bildung eines Programmbeirates aus Vertretern der im Verbreitungsgebiet
wesentlichen Meinungsrichtungen, als auch nach seinem Programmschema und seinen
Programmgrundsétzen rechtlich die Gewahr dafir bietet, dal die Sendungen insgesamt
ein ausgewogenes Meinungsbild vermitteln (§ 22 Abs. 2 LMedienG). Fehlt es auch an
diesen Voraussetzungen, so kann die Zulassung nur ausgesprochen werden, wenn der
Veranstalter sich verpflichtet, einen angemessenen Teil seiner Sendezeit in Form eines
offenen Kanals oder in anderer Weise fiir Beitrage solcher Meinungsrichtungen zur
Verfligung zu stellen, die in seinen Sendungen nicht beriicksichtigt sind, soweit dies zur
Sicherung der Meinungsvielfalt erforderlich ist (§ 22 Abs. 3 LMedienG). Ob den
genannten Anforderungen entsprochen ist, hat die Landesanstalt in regelméRigen
Abstanden und aus besonderem Anlaf} zu prifen. Sie hat gegebenenfalls
einzuschreiten (§ 22 Abs. 4 LMedienG).

Wenn die Zulassung nach § 22 Abs. 2 LMedienG erteilt wird, erscheint gleichgewichtige
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Meinungsvielfalt durch die vorgeschriebene Organisations- und Programmstruktur in
ahnlicher Weise gewahrleistet wie durch die entsprechenden Bestimmungen fir den
offentlich-rechtlichen Rundfunk. Zwar sagt die Vorschrift nichts Naheres dartber aus,
wie insoweit die rechtlichen Sicherungen beschaffen sein mussen. Nach der
Begriindung des Regierungsentwurfs soll damit eine gewisse Flexibilitat erreicht
werden; es sollen von Fall zu Fall MaRstabe entwickelt und fortgebildet werden, um
dann aufgrund der gewonnenen Erfahrungen nach einer vierjdhrigen Erprobungszeit (§
88 Abs. 2 LMedienG) Uber Weiteres entscheiden zu kénnen (LTDrucks. 9/955, S. 89 f.).
Das andert aber nichts daran, daf} die Bestimmung im wesentlichen gleich hohe
Anforderungen an die Sicherung der Meinungsvielfalt stellt wie diejenigen, welche fur
den o6ffentlich-rechtlichen Rundfunk bestehen: Sie 1413t es bei dem Erfordernis
inhaltlicher Binnenpluralitat nicht bewenden, sondern verlangt auch organisatorische
Binnenpluralitat. Der Veranstalter kann insbesondere in seiner Organisation dem Aufbau
einer 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalt folgen und einen aus Vertretern aller
wesentlichen gesellschaftlichen Kréafte bestehenden Beirat bilden, der rechtlich die
Befugnis besitzt, auf eine ausgewogene Programmgestaltung hinzuwirken (LTDrucks.
9/955, S. 89). Organisatorische Binnenpluralitdt kann auch im Rahmen einer
Anbietergemeinschaft - hier mit den Mitteln des Gesellschaftsrechts - hergestellt
werden, wenn diese Form der Organisation einen pluralistischen EinfluR auf die
Programmgestaltung gewahrleistet, sich also nicht lediglich in kapitalmafigen,
programmneutralen Beteiligungen erschopft. Hinzu treten das Verfahrenserfordernis der
Zustimmung des pluralistisch zusammengesetzten Medienbeirats zur Zulassung (§ 22
Abs. 1 Satz 2 LMedienG) und die laufende Kontrolle durch die Landesanstalt fir
Kommunikation nach § 22 Abs. 4 LMedienG.

Demgegentber enthalt § 22 Abs. 3 LMedienG nur ein zweckuntaugliches Mittel: Wenn
der Veranstalter sich verpflichtet, einen Teil seiner Sendezeit fiir sonst nicht
bericksichtigte Meinungsrichtungen zur Verfiigung zu stellen, so bedeutet das noch
nicht, daf diese Meinungsrichtungen auch tatsachlich in dem Programm vertreten
werden, vollends nicht, daf} die ganze Vielfalt der in der Region oder am Ort
bestehenden Meinungen in mdglichster Breite und Vollstandigkeit Ausdruck findet.

Die L6sung der Absétze 1, 2 und 4 entspricht jedoch mit den dargelegten MalRgaben
den Anforderungen, die das Bundesverfassungsgericht an die Organisation von
alleinigen Veranstaltern privaten Rundfunks als hinreichend erachtet hat (BVerfGE 73,
118 [174 f.]). Auch die Verpflichtung des Veranstalters, nach seinem Programmschema
und seinen Programmgrundsétzen rechtlich die Gewahr daflr zu bieten, dal} seine
Sendungen insgesamt ein ausgewogenes Meinungsbild vermitteln, wird als Sicherung
nicht auBer Betracht bleiben kénnen.

Insgesamt erscheint damit nicht nur die inhaltliche Binnenpluralitét, sondern auch deren
wirksame Sicherung durch Organisations- und Verfahrensbestimmungen fir private
regionale und lokale Programme durch § 22 Abs. 1, 2 und 4 LMedienG ausreichend
geregelt. Werden diese Vorschriften in der gebotenen Weise angewendet, wird also
dem Erfordernis organisatorischer Binnenpluralitdt und eines entsprechenden
pluralistischen Einflusses auf die Programmgestaltung Rechnung getragen und wird die
Einhaltung dieses Erfordernisses von der Landesanstalt effektiv kontrolliert, so bedarf es
zur Sicherung der Meinungsvielfalt nicht gleichartiger Programme der &ffentlich-
rechtlichen Anstalten.

2. Der durch § 13 Abs. 2 Satz 1 und 2 LMedienG normierte Ausschluf® der
Landesrundfunkanstalten von der Veranstaltung regionaler und lokaler
Rundfunkprogramme, die nicht schon am 31. Dezember 1984 bestanden haben, ist
jedoch unter einem anderen Aspekt mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG unvereinbar: Er verstoft
gegen das in Art. 5 Abs. 1 GG gewabhrleistete Grundprinzip freier Meinungsbildung, der
die Rundfunkfreiheit zu dienen hat (oben I).
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a) In der dualen Ordnung des Rundfunks, wie sie sich gegenwartig auf der Grundlage
der neuen Landesmediengesetze herausbildet, kann die Ergdnzung des bisherigen
Angebots der 6ffentlich-rechtlichen Anstalten um Programme privater Anbieter nur dann
einen Sinn haben, wenn das Hinzutreten weiterer Veranstalter und Programme die
Rundfunkversorgung insgesamt verbessert - mag auch privater Rundfunk fir sich allein
unter den derzeitigen Bedingungen den Anforderungen des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
nicht voll entsprechen. Eine solche Verbesserung hangt einmal davon ab, daR eine
héhere Zahl von Programmen angeboten wird, weil sich damit die Chance eines Mehr
an inhaltlicher Vielfalt erhéht. Zum anderen kommt es auf die Konkurrenz zwischen
diesen Programmen an. Dem Nebeneinander von éffentlich-rechtlichem und privatem
Rundfunk liegt (unter anderem) der Gedanke zugrunde, dal} der publizistische
Wettbewerb zwischen beiden sich anregend und belebend auf das inlandische
Gesamtangebot auswirken und Meinungsvielfalt auf diese Weise gestérkt und erweitert
werde. Damit ist es unvereinbar, dem privaten Rundfunk zwar die Aufgabe einer
publizistischen Konkurrenz gegentiber dem 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk
zuzumessen, dem 6&ffentlich-rechtlichen Rundfunk aber eine solche Konkurrenz
gegenuber dem privaten zu versagen: Freie, umfassende und wahrheitsgemafRe
Meinungsbildung lebt davon, da® den an diesem Prozel} Beteiligten nicht Informationen
vorenthalten werden und dafl Meinungen sich der Auseinandersetzung mit anderen
Meinungen zu stellen haben, in der sie sich behaupten oder korrigiert werden missen;
Verbote von Beitrédgen zur geistigen Auseinandersetzung haben Meinungsfreiheit noch
niemals sichern, geschweige denn férdern kénnen. Wenn es mithin Aufgabe der
Rundfunkfreiheit ist, freie Meinungsbildung zu ermdéglichen und zu schitzen, so
verwehrt die Garantie es dem Gesetzgeber prinzipiell, die Veranstaltung bestimmter
Rundfunkprogramme zu untersagen oder andere MaRnahmen zu treffen, welche die
Maglichkeit verkirzen, durch Rundfunk verbreitete Beitrdge zur Meinungsbildung zu
leisten. Auch jenseits der Grundversorgung durch den 6&ffentlich-rechtlichen Rundfunk
hat der Gesetzgeber vielmehr grundséatzlich die freie Veranstaltung von
Rundfunkprogrammen zu gleichen Bedingungen zuzulassen.

Insoweit tragen die Programme des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks zur Bereicherung
und Vielfalt des Programmangebotes bei; sie ermdglichen und erweitern publizistische
Konkurrenz als Lebenselement der Meinungsfreiheit. Sie kénnen bei Knappheit von
Frequenzen oder Kanalen zwar keinen Vorrang, wohl aber gleichen Rang
beanspruchen wie die Programme der Gbrigen Rundfunkveranstalter, und wie fur diese
muB fur die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten die Méglichkeit bestehen, solche
Programme zu finanzieren.

Far den Rundfunk im regionalen und lokalen Bereich ist der dargelegte Grundsatz von
besonderer Bedeutung. In diesem Bereich ist die Zahl der Anbieter von Beitragen in der
Presse oder im Rundfunk, die sich auf die Region oder den Ort beziehen, erheblich
niedriger als im Uberregionalen Bereich; haufig, wenn nicht in der Regel, wird es sich um
eine Zeitung handeln, zu der in glinstigen Féllen noch ein weiteres regionales oder
lokales Rundfunkprogramm treten kann, das nicht von einem értlichen Zeitungsverleger
veranstaltet wird. Bei dieser Sachlage 6&ffentlichrechtliche Regional- und
Lokalprogramme zu verbieten, bedeutet daher nichts anderes, als wirksame
publizistische Konkurrenz zu einem wesentlichen Teil oder sogar géanzlich zu
unterbinden.

Hiergegen laft sich nicht einwenden, regionale und lokale Programme kénnten ohnehin
nur eine gleiche Breite des Programmangebots und eine gleiche Grundstruktur
aufweisen, so daR ein &ffentlich-rechtliches Programm den privaten Programmen nichts
Wesentliches hinzufiigen kénne; zudem sei die Binnenpluralitat dieser Programme
rechtlich gewahrleistet (vgl. oben 1 b). Selbst wenn Breite und Struktur der Programme
im ganzen Ubereinstimmen, kénnen sich doch die Art der Darstellung und die
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Behandlung der Themen wesentlich voneinander unterscheiden. Fern jeder Realitat
ware die Annahme, mehrere Programme binnenplural organisierter Veranstalter
leisteten nicht inhaltlich verschiedene Beitrédge zu Information und Meinungsbildung. Der
Konkurrenz 6ffentlich-rechtlicher Rundfunkprogramme kann deshalb Bedeutung fir die
regionale und lokale Meinungsbildung nicht abgesprochen werden. Wenn § 13 Abs. 2
Satz 1 und 2 LMedienG diese Konkurrenz unterbindet und regionalen und lokalen
Rundfunk privaten Anbietern vorbehalt, so verkirzt er insoweit die Rundfunkfreiheit.

b) Eine solche Verkirzung wird durch die aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG folgende Aufgabe
des Gesetzgebers, Rundfunkfreiheit auszugestalten (oben |), nicht gedeckt. Die
Ausgestaltung darf allein der Sicherung der Rundfunkfreiheit dienen (BVerfGE 73, 118
(166); vgl. auch BVerfGE 57, 295 [321]); die Aufgabe, die dem Gesetzgeber insoweit
gestellt ist, befreit ihn nicht von seiner Bindung an Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG (vgl. Art. 1
Abs. 3 GG). Seine Freiheit zu organisatorischer Gestaltung, auf die sich namentlich die
Landesregierung beruft, findet an dieser Bindung ebenso ihre Schranke wie seine
Befugnis, selbst geschaffene Regelungen wieder aufzuheben oder zu dndern, wie das
in mehreren Stellungnahmen geltend gemacht wird. Allgemeine Erwagungen dieser Art
kénnen daher nicht konkrete Griinde ersetzen, aus denen sich ergibt, dal gesetzliche
MaRnahmen, welche die Rundfunkfreiheit beriihren, der besseren oder zumindest
gleichwertigen Sicherung dieser Freiheit dienen und deshalb als ausgestaltende
Regelungen verfassungsrechtlich zuldssig sind.

Der fir das Verbot &ffentlich-rechtlicher Programme im regionalen und lokalen Rundfunk
maRgebliche Grund erfiillt diese Voraussetzung nicht. Er besteht nach der Begriindung
des Regierungsentwurfs zum Landesmediengesetz Baden-Wirttemberg allein im
Schutz privater Anbieter vor der Konkurrenz der Landesrundfunkanstalten: Es bestehe
die Gefahr, daf} diese die gerade hier noch bestehenden Marktchancen spaterer privater
Rundfunkveranstalter erschwerten; Regional- und Lokalzeitungen gerieten in die Gefahr,
die fur sie existenznotwendigen Werbeeinnahmen teilweise an regionalen und lokalen
Rundfunk zu verlieren, ohne die Méglichkeit zu besitzen, diese Einbuf’en durch eigene
Veranstaltungen solchen Rundfunks teilweise wieder aufzufangen (LTDrucks. 9/955, S.
53 f.). Deshalb sollten die &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten vorerst nicht
weitergehend als bisher tatig werden, damit private Dienste aufgebaut werden kénnten,
ohne sofort einer Konkurrenz der angebotsstarken grofen Anstalten ausgesetzt zu sein
(a.a.0., S. 66).

Diese wirtschaftlichen Griinde rechtfertigen indessen kein Verbot von Beitragen zur
regionalen und lokalen Meinungsbildung durch den Rundfunk. Marktchancen kénnen
eine Frage wirtschaftlicher, nicht aber der Meinungsfreiheit sein. Was diese betrifft, so
bedeutet es selbst fur die Beglinstigten kein Mehr an eigener Meinungsfreiheit, wenn
anderen Meinungsauf3erungen verboten werden. Auch davon abgesehen ist nicht
ersichtlich, inwiefern das Verbot der Aufgabe dienen kénnte, die Vielfalt der
bestehenden Meinungen in mdglichster Breite und Vollstédndigkeit zum Ausdruck zu
bringen. Die Beglnstigten werden vielmehr auch dann gegen Konkurrenten geschitzt,
wenn diese vielfaltigere und bessere Programme anzubieten haben als sie. Eine solche
Unterbindung freien publizistischen Wettbewerbs und geistiger Auseinandersetzung ist
mit dem Grundgedanken der Gewahrleistung des Art. 5 Abs. 1 GG nicht vereinbar.
Entweder die privaten Veranstalter stellen sich dem publizistischen Wettbewerb, indem
sie sich bemihen, ihrerseits vielseitige und fir den Hoérer oder Zuschauer interessante
Programme anzubieten; dann erfiillen sie ihre ergédnzende und bereichernde Funktion
im dualen Rundfunksystem, und es bedarf keines Verbots &ffentlich-rechtlicher
Programme. Oder die privaten Veranstalter sind zu keinem Angebot imstande, das
gegen ein konkurrierendes 6ffentlichrechtliches Programm zu bestehen vermag; dann
kann auch ein gesetzliches Verbot solcher konkurrierender Programme der Freiheit der
Meinungsbildung und insbesondere der Rundfunkfreiheit nicht dienen. ErlaRt der
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Gesetzgeber gleichwohl ein solches Verbot, so liegt darin jedenfalls keine zuléssige
Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit.

Im Ubrigen erschiene es wenig folgerichtig, das bisherige "Monopol" der 6ffentlich-
rechtlichen Anstalten zu beseitigen, im gleichen Atemzug aber fir bestimmte
Programme ein "Monopol" privater Veranstalter zu begriinden. Die Beseitigung
entspricht dem Gedanken der Neuordnung des Rundfunks, durch Offnung fiir private
Veranstalter zu einem breiteren Programm- und damit Informationsangebot beizutragen;
die Begriindung des neuen "Monopols" steht mit diesem Gedanken in offenem
Widerspruch.

Dieser Beurteilung I&Rt sich nicht die Uberlegenheit der éffentlich-rechtlichen Anstalten
entgegenhalten, die einen Wettbewerb fiir private Anbieter praktisch aussichtslos
mache. Dem in diesem Zusammenhang vorgetragenen Argument des
organisatorischen, personellen und finanziellen Vorsprungs der &ffentlichrechtlichen
Anstalten kommt jedenfalls fur regionalen und lokalen Rundfunk keine
ausschlaggebende Bedeutung zu. Dessen Wirkungsbereich ist wesentlich enger als
derjenige der Veranstalter landes- oder bundesweiter Vollprogramme. Auch haben die
Anstalten bisher nur begrenzte Erfahrungen auf diesem Gebiet sammeln kénnen, so
daf insoweit kein nennenswerter Vorsprung besteht. Qualifiziertes Personal kann
ebenso ein privater Veranstalter engagieren (vgl. BVerfGE 73, 118 [194]). SchlieBlich
hangt die Qualitét von Regional- und Lokalprogrammen nicht ohne weiteres von der
Hoéhe der Finanz- und Wirtschaftskraft des Veranstalters ab, um so weniger, als die
Kosten dieser Programme vergleichsweise niedrig liegen. Gewif3 mul ein privater
Anbieter, um im Programmwettbewerb bestehen zu kénnen, wirtschaftlich lebensfahig
sein. Insofern kann es gerechtfertigt sein, wenn der Gesetzgeber diese Vorbedingung zu
sichern sucht (vgl. unten lll). Im Rahmen seiner Ausgestaltungsbefugnis darf er dazu
jedoch nicht den Weg einer Einschrénkung des publizistischen Wettbewerbs wahlen.

c) § 13 Abs. 2 Satz 1 und 2 LMedienG normiert keine nach Art. 5 Abs. 2 GG zuléssige
Schranke der Rundfunkfreiheit. Auch unter diesem Gesichtspunkt kann die Vorschrift
daher keinen Bestand haben.

aa) Es erscheint schon bedenklich, ob sie als "allgemeines Gesetz" im Sinne des Art. 5
Abs. 2 GG zu betrachten ist; denn das Verbot richtet sich ausschlieRlich und gezielt
gegen die Landesrundfunkanstalten, so daR ihm die persénliche Allgemeinheit fehlt (vgl.
BVerfGE 21, 271 [280]). Jedenfalls geniigt die Regelung nicht dem Gebot, dal
Einschrénkungen der durch Art. 5 Abs. 1 GG gewahrleisteten Grundrechte stets
verhaltnismafig sein missen.

Die Grenzen der Grundrechte des Art. 5 Abs. 1 GG missen ihrerseits im Lichte der
gewahrleisteten Freiheiten gesehen werden; die allgemeinen Gesetze sind aus der
Erkenntnis der Bedeutung der Grundrechte des Art. 5 Abs. 1 GG im freiheitlichen
demokratischen Staat auszulegen und so in ihrer diese Grundrechte beschrankenden
Wirkung selbst wieder einzuschrénken (BVerfGE 7, 198 [208 f.]; st. Rspr.). Es bedarf
mithin einer verfassungsmagigen Zuordnung der Rundfunkfreiheit und des durch § 13
Abs. 2 Satz 1 und 2 LMedienG zu schitzenden Rechtsguts: Die Einschrénkung, die in
dem Verbot der Veranstaltung regionalen und lokalen Rundfunks liegt, mu® geeignet
und erforderlich sein, den Schutz zu bewirken, den die Vorschrift sichern soll; das, was
mit ihr erreicht wird, muR in angemessenem Verhaltnis zu den Einbuf3en stehen, welche
die Beschrankung einer der Freiheiten des Art. 5 Abs. 1 GG mit sich bringt (vgl.
BVerfGE 71, 206 [214]).

Wie oben dargelegt, besteht die Aufgabe des § 13 Abs. 2 Satz 1 und 2 LMedienG darin,
die privaten Veranstalter vor dem Wettbewerb der Landesrundfunkanstalten zu
schiitzen. Durch diesen Schutz sollen die Startchancen der privaten Veranstalter
verbessert werden. Das Mittel, das der Gesetzgeber hierzu gewahlt hat, erscheint
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geeignet, den angestrebten Zweck zu erreichen. Doch hétte ein milderes, die
Rundfunkfreiheit weniger beeintrachtigendes Mittel ausgereicht. Jedenfalls fiir den
Bereich regionalen und lokalen Rundfunks kann von einem nennenswerten Vorsprung
der Landesrundfunkanstalten nicht ausgegangen werden (oben b). Es hétte deshalb
dem Grundsatz der Erforderlichkeit noch entsprochen, wenn der Gesetzgeber sich auf
das Werbeverbot des § 13 Abs. 2 Satz 4 LMedienG beschrankt hatte (vgl. unten Il1).
Den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk ganz von der Veranstaltung regionalen und lokalen
Rundfunks auszuschlielen, ist hingegen mit diesem Grundsatz nicht mehr vereinbar.
Davon abgesehen ist die MaRnahme des Gesetzgebers nicht im engeren Sinne
verhaltnism&Rig. Der Schutz der privaten Anbieter vor Konkurrenz und die damit
verbundene Verbesserung ihrer Startchancen fihren zu unangemessenen Einbul3en:
Sie bedeuten im Umfang ihrer Reichweite eine Unterbindung publizistischen
Wettbewerbs und geistiger Auseinandersetzung. Auf diese kommt es aber gerade im
regionalen und lokalen Bereich an, in dem von Meinungsvielfalt in den Medien oft nicht
mehr gesprochen werden kann. Das Verbot des § 13 Abs. 2 Satz 1 und 2 LMedienG
fuhrt mithin nicht nur zu einer Beeintrachtigung der Rundfunkfreiheit; es lauft dartiber
hinaus der Meinungsfreiheit insgesamt zuwider, die fiir die freiheitliche demokratische
Grundordnung schlechthin konstituierend ist (BVerfGE 35, 202 [221 f.] - Lebach).
Gegenuber dem Schutz dieser Rechtsguter kann dem Schutz privater
Rundfunkveranstalter vor der Konkurrenz der Landesrundfunkanstalten kein Vorrang
zukommen, auch wenn der Gesetzgeber damit die Verwirklichung einer im Prinzip
verfassungsmaRigen Neuordnung des Rundfunks sicherzustellen sucht. § 13 Abs. 2
Satz 1 und 2 LMedienG enthélt infolgedessen keine zuldssige Einschrankung der
Rundfunkfreiheit.

bb) An dieser Beurteilung kann auch § 88 Abs. 2 Nr. 4 LMedienG nichts &ndern, nach
dem die Landesregierung spatestens vier Jahre nach Inkrafttreten des Gesetzes
aufgrund eines Berichts der Landesanstalt dem Landtag einen Bericht Gber die
Erfahrungen mit der Anwendung des Gesetzes und insbesondere dariiber vorlegt, "ob ...
es zur ausgeglichenen Versorgung der Bevélkerung mit Rundfunkprogrammen
erforderlich ist, den Landesrundfunkanstalten die Veranstaltung regionaler und lokaler
Programme zu gestatten".

Entgegen der Auffassung, die in den Stellungnahmen der Landesregierung und des
Landtags Baden-Wiurttemberg, des Bundesministers des Innern sowie des Verbandes
Deutscher Zeitschriftenverleger vertreten wird, 18Rt sich mit Hilfe dieser Vorschrift die
VerfassungsmaRigkeit des § 13 Abs. 2 Satz 1 und 2 LMedienG nicht begriinden. Denn
das Gesetz tragt insoweit nicht den Charakter einer zeitlich und értlich begrenzten
Erprobungs- und Versuchsregelung auf dem Gebiet des Rundfunks, bei der nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts dem Gesetzgeber eine erheblich
grolRere Gestaltungsfreiheit zukommt, weil solche Versuche der Aufgabe dienen,
Erfahrungen zu gewinnen (vgl. dazu BVerfGE 57, 295 [324] unter Bezugnahme auf
BVerfGE 54, 173 [202] m. w. N.): § 88 Abs. 2 LMedienG normiert keine zeitliche
Begrenzung der Geltungsdauer des Gesetzes. Ob der Versuchscharakter des § 13 Abs.
2 Satz 1 und 2 LMedienG sich auch daraus ergeben kénnte, daf} der Gesetzgeber diese
Regelung spatestens vier Jahre nach Inkrafttreten des Gesetzes tberpriifen und
gegebenenfalls anpassen will, kann dahingestellt bleiben, weil es sich bei dem Verbot
der genannten Bestimmung schon seinem Inhalt nach um keinen echten Versuch
handeln kann. Dies wirde voraussetzen, dal die Vorschrift wiederholbare Tatbestande
regelte, dafd also bei einem Fehlschlag des Versuchs eine andere Regelung des
Tatbestands getroffen werden kénnte. Das ist jedoch fir die "Startphase”
ausgeschlossen: Sie ist kein wiederholbarer, sondern ein einmaliger und definitiver
Vorgang. Sollte der Gesetzgeber spater zu der Auffassung gelangen, dal} der
Ausschlu® der Landesrundfunkanstalten die noch bestehenden Marktchancen privater
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Rundfunkveranstalter nicht erschwert habe, lieRe sich die Ausgangssituation nicht
wiederherstellen und nunmehr eine Regelung treffen, welche dieser Situation in anderer
Weise Rechnung triige.

3. § 13 Abs. 2 Satz 1 LMedienG ist hiernach mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG unvereinbar,
soweit er die Veranstaltung und Verbreitung von Rundfunkprogrammen der
Landesrundfunkanstalten ausschlief3t, die nicht fir den gesamten Sendebereich der
Anstalten im Lande veranstaltet und verbreitet werden. § 13 Abs. 2 Satz 2 LMedienG ist
mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG unvereinbar und nichtig, soweit danach die Veranstaltung
und Verbreitung anderer Rundfunkprogramme verboten wird, die nicht schon am 31.
Dezember 1984 bestanden haben. In diesem Umfang verletzen beide Séatze die
Beschwerdefiihrer in ihren Grundrechten aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG.

a) Die sich aus § 13 Abs. 2 Satz 2 LMedienG ergebende Verpflichtung des
Suddeutschen Rundfunks, seine montags bis freitags von 5.30 Uhr bis 8.00 Uhr fir
Radio Stuttgart stattfindenden Sendungen einzustellen, die das
Bundesverfassungsgericht durch einstweilige Anordnung vom 3. Januar 1986 bis zur
Entscheidung Uber die Verfassungsbeschwerde ausgesetzt hat (BVerf- GE 71, 350),
wird damit hinféllig. Das Verbot eines bereits bestehenden 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkprogramms, das eine Umschichtung zugunsten privater Anbieter bewirken soll,
kénnte nur dann Bestand haben, wenn es eine zuldssige Ausgestaltung oder eine den
Anforderungen des Art. 5 Abs. 2 GG genligende Einschrankung der Rundfunkfreiheit
enthielte. Ebenso wie die oben erérterte, fir die Zukunft ausgesprochene Untersagung
regionaler und lokaler Rundfunkprogramme der Landesrundfunkanstalten dient das
Verbot des Frilhprogramms von Radio Stuttgart aber allein dem Konkurrentenschutz.
Fir die Beurteilung kann daher nichts anderes gelten als fiir diese Programme.

b) Da die Veranstaltung von Regional- und Lokalprogrammen durch die
Landesrundfunkanstalten nicht Grundversorgung und damit Voraussetzung der
Zulassigkeit privater Programme dieser Art ist (oben 1), hat der Wegfall der Sperre des
§ 13 Abs. 2 Satz 1 und 2 LMedienG nicht zur Folge, daR den 6ffentlich-rechtlichen
Regional- und Lokalprogrammen nunmehr ein Vorrang vor den privaten zukommt. Auf
der anderen Seite darf auch den privaten Programmen kein Vorrang eingeraumt
werden; das Bestreben, die Startchancen ihrer Veranstalter zu sichern oder zu
verbessern, hat auRer Betracht zu bleiben. Sofern ausreichende
Ubertragungskapazitaten zur Verfiigung stehen, miissen vielmehr die
Landesrundfunkanstalten und die privaten Anbieter in gleicher Weise zum Zuge
kommen. Diesem MaRstab wird auch dann gentigt, wenn fiir ein regionales oder lokales
Verbreitungsgebiet neben mehrere private Programme ein Programm der
Landesrundfunkanstalten tritt; einer zahlenméaRigen Gleichheit &ffentlich-rechtlicher und
privatrechtlicher Programme bedarf es nicht.

Sind Ubertragungskapazitaten nicht fiir alle Interessenten verfiigbar, mul grundsétzlich
auch dann den Landesrundfunkanstalten und den privaten Anbietern die Veranstaltung
nach gleichen Bedingungen erméglicht werden. Soweit es bei terrestrischer
Ubertragung den Landesrundfunkanstalten technisch méglich ist, ihre Regional- und
Lokalprogramme ohne Beeintrachtigung der ihnen obliegenden Grundversorgung im
Wege einer zeitweisen Auseinanderschaltung der fiir die landesweiten Programme
verfugbaren Sender zu verbreiten und so die Inanspruchnahme einer besonderen
Frequenz zu vermeiden, werden sie diese Méglichkeit zu nutzen haben, um die
Méglichkeit der privaten Veranstalter zur Verbreitung ihrer Programme nicht mehr als
notwendig zu beschranken.

Soweit die Verfassungsbeschwerden sich gegen das Verbot von Werbung in regionalen
und lokalen Programmen der Landesrundfunkanstalten richten, sind sie nicht begriindet.
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§ 13 Abs. 2 Satz 4 LMedienG, der dieses Verbot ausspricht, ist mit dem Grundgesetz
vereinbar. Durch den Fortfall der Beschrankung regionaler und lokaler Programme der
Landesrundfunkanstalten auf Programme, welche schon am 31. Dezember 1984
bestanden haben (oben Il), erweitert sich der Geltungsbereich dieser Regelung: Nach
deren Sinn und Zweck erstreckt sich das Werbeverbot nunmehr auch auf die weiteren
regionalen und lokalen Programme der Beschwerdeflhrer.

1. Ob Wirtschaftswerbung im Rundfunk in gleicher Weise durch die Rundfunkfreiheit
geschitzt wird wie der Anzeigenteil von Presseerzeugnissen durch die Pressefreiheit
(vgl. BVerfGE 21, 271 [278 ff.]; 64, 108 [114]), bedarf im vorliegenden Verfahren keiner
Entscheidung. Fur die verfassungsrechtliche Beurteilung des § 13 Abs. 2 Satz 4
LMedienG kommt es allein darauf an, ob und inwieweit die Finanzierung regionaler und
lokaler Programme der Landesrundfunkanstalten durch Werbung vom Schutz des Art. 5
Abs. 1 Satz 2 GG umfal3t wird.

Die finanzielle Sicherung dieser Programme ist Bestandteil ihres Schutzes durch die
Rundfunkfreiheit. Diese verpflichtet den Gesetzgeber, die hinreichende Finanzierung der
geschitzten Programme zu ermdglichen; im anderen Falle kénnte er Verfassungsrecht,
das einem unmittelbaren Verbot von Programmen entgegensteht, dadurch umgehen,
dal er dasselbe Ergebnis durch Entzug oder Beschrankung der
Finanzierungsmdglichkeiten zu erreichen sucht. Der Schutz des Grundrechts erstreckt
sich hingegen grundsétzlich nicht auf einzelne Formen der Finanzierung. Entscheidend
ist allein, daR die Finanzierung der Tatigkeit der &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
insgesamt hinreichend gesichert ist und dal® den Anstalten auf diese Weise die
Finanzierung derjenigen Programme ermdglicht wird, deren Veranstaltung ihren
spezifischen Funktionen nicht nur entspricht, sondern auch zur Wahrnehmung dieser
Funktionen erforderlich ist. Auch wenn die einzelnen Finanzierungsformen
unterschiedliche Vor- und Nachteile mit sich bringen, die es nahelegen mégen,
bestimmten Formen den Vorzug zu geben, ist der Gesetzgeber nicht gehindert, einzelne
dieser Finanzierungsformen, mithin auch diejenige der Werbung, zu beschranken oder
auszuschlieBen. Sofern die genannten Programme ohne die entzogenen oder
entgehenden Einnahmen nicht mehr finanziert werden kénnten, mull der Gesetzgeber
die Finanzierung auf andere Weise sichern. Unterlat er dies, so greift auch eine
Beschrénkung oder ein Verbot von Werbung in die Rundfunkfreiheit ein. In keinem Fall
darf die Finanzierung beschrankt werden, um Einflufl auf die Art der
Programmgestaltung oder gar auf den Inhalt einzelner Programme auszuiiben und
damit Gebote oder Verbote der Rundfunkfreiheit zu unterlaufen.

2. Bei der Regelung des § 13 Abs. 2 Satz 4 LMedienG hat der Gesetzgeber flr einen
Ausgleich des Verlustes an Werbeeinnahmen in regionalen und lokalen Programmen
der Landesrundfunkanstalten keine Vorsorge getroffen. Dieser Umstand ist
verfassungsrechtlich noch nicht zu beanstanden. Jedenfalls gentigt das Werbeverbot fiir
sich allein den Voraussetzungen einer Begrenzung der Rundfunkfreiheit durch
"allgemeine Gesetze" (Art. 5 Abs. 2 GG).

Zwar sind Adressaten auch dieser Vorschrift ausschlieRlich die
Landesrundfunkanstalten (vgl. oben Il 2 c). Aber die erforderliche Allgemeinheit &Rt sich
ihr nicht absprechen, weil das Verbot, das sie zum Inhalt hat, nicht die &ffentlich-
rechtlichen Regional- oder Lokalprogramme mittelbar zu beschranken oder gar zu
unterbinden sucht und damit weder die AuRerung oder Verbreitung bestimmter
Meinungen noch den Prozel freier Meinungsbildung als solchen beeintrachtigt; es dient
dem Schutz anderer, ohne Riicksicht auf bestimmte Meinungen zu schitzender
Rechtsguter (vgl. BVerfGE 71, 206 [215]) und entspricht dem Gebot der
Verhaltnismafigkeit. Zweck der Vorschrift ist, wie auch in mehreren Stellungnahmen
hervorgehoben wird, die Sicherung der wirtschaftlichen Grundlagen der Tagespresse
und des privaten Rundfunks. Bei beiden mull davon ausgegangen werden, daf} sie zur
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Erhaltung ihrer Existenz auf Einnahmen aus Wirtschaftswerbung angewiesen sind. Der
Schutz vor der Konkurrenz der Landesrundfunkanstalten erscheint geeignet und
erforderlich, diesen Zweck zu erreichen. Er steht auch in angemessenem Verhaltnis zu
den EinbuRen, welche die Beschrédnkung fir die Landesrundfunkanstalten mit sich
bringt. Fir die Existenz der Tagespresse und der privaten Rundfunkanbieter ist die
Sicherung ihrer Werbeeinnahmen zumindest fir eine Ubergangszeit von erheblicher
Bedeutung. Der Nachteil fir die Landesrundfunkanstalten entsteht in einem Sektor, der
nicht die Hauptquelle ihrer Einnahmen bildet und daher insgesamt gesehen nicht in
gleicher Weise ins Gewicht fallt, zumal die Zahlen, die der Beschwerdefiihrer zu 1 in
seiner Verfassungsbeschwerde genannt hat, bei Berlicksichtigung seines
Gesamtumsatzes eher fiir einen geringfligigen Ausfall sprechen; der Nachteil erscheint
mithin zumutbar. Anders als das Verbot regionaler und lokaler 6ffentlich-rechtlicher
Programme unterbindet das Werbeverbot des § 13 Abs. 2 Satz 4 LMedienG auch nicht
den publizistischen Wettbewerb zwischen 6&ffentlich-rechtlichem und privatem Rundfunk;
es durfe sogar geeignet sein, diesem Wettbewerb zu dienen, weil es dazu beitragt, dal®
an ihm Beteiligte nicht aus wirtschaftlichen Griinden ausscheiden missen. § 13 Abs. 2
Satz 4 LMedienG ist hiernach mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG vereinbar. Sollte sich
allerdings langerfristig ergeben, dal} die Regional- und Lokalprogramme der
Beschwerdefihrer sich ohne zusatzliche Einnahmen nicht finanzieren lassen, hatte der
Gesetzgeber, wie bereits ausgefiihrt, fiir eine anderweitige Kostendeckung Sorge zu
tragen.

Iv.

Unbegriindet sind die Verfassungsbeschwerden ferner, soweit sie sich gegen § 13 Abs.
3 LMedienG richten, nach dem Rundfunkprogramme, die Abonnenten oder
Einzelentgeltzahlern vorbehalten bleiben, durch die Landesrundfunkanstalten nur
veranstaltet werden dirfen, wenn dies durch Gesetz oder Staatsvertrag besonders
zugelassen ist.

1. Diese Vorschrift bindet allein die in ihr bezeichnete Form der Finanzierung von
Programmen der Landesrundfunkanstalten an eine besondere gesetzliche oder
staatsvertragliche Zulassung; entgegen der Auffassung des Beschwerdefiihrers zu 2
enthalt sie kein Verbot der Veranstaltung von Spartenprogrammen.

Diese Auslegung ergibt sich bereits aus dem Wortlaut der Bestimmung. Sie wird
gestutzt durch § 29 Nr. 2 LMedienG, der fir private Veranstalter, ebenfalls ohne
Beschrénkung auf Programme bestimmten Inhalts, die M&glichkeit einer Finanzierung
durch Abonnements und Einzelentgelte vorsieht. Dal es in erster Linie, wenn nicht
ausschliellich um diese Form der Finanzierung geht, zeigt auch die Begriindung des
Regierungsentwurfs (LT- Drucks. 9/955, S. 81 f.). Nach ihr geht § 13 Abs. 3 LMedienG
davon aus, daR der herkémmliche Rundfunk vornehmlich aus allgemeinen
Rundfunkgebiihren und in geringerem Mafle aus Wirtschaftswerbung finanziert wird.
Jede andere Finanzierung bedeute eine grundlegende strukturelle Anderung, die ohne
Anderung der Rundfunkgesetze und Rundfunkstaatsvertrage nicht als zul&ssig
angesehen werden kénne. Eine solche Strukturdnderung ware aber mit der Einfiihrung
von Programmen verbunden, die aus Abonnements oder Einzelentgelten finanziert
werden. Es mdge sein, dafd im Zuge der weiteren Entwicklung des Rundfunks eine
Teilumstellung auch der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten vom gebuihren- und
werbefinanzierten Massenprogramm auf Spartenprogramme mit gesonderter
Finanzierung notwendig werden kénnte. Das sei aber jedenfalls vorerst noch nicht der
Fall, kbnne also einer spateren gesetzlichen Regelung vorbehalten werden (vgl. auch
Bullinger/Gédel, a.a.0., Rdnr. 12 zu § 13 LMedienG).

Eine andere Auslegung wére mit der Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit unvereinbar:
Um freie Meinungsbildung zu ermdglichen und zu schitzen, ist es dem Gesetzgeber,
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wie oben (Il 2 a) dargelegt, durch Art. 5 Abs. 1 GG prinzipiell verwehrt, die Veranstaltung
bestimmter Rundfunkprogramme zu untersagen oder andere Maf3nahmen zu treffen,
welche die Méglichkeit verkiirzen, durch Rundfunk verbreitete Beitrage zur
Meinungsbildung zu leisten. Der Gesetzgeber hat vielmehr grundsétzlich die
Veranstaltung von Rundfunkprogrammen zu gleichen Bedingungen zuzulassen. Das gilt
nicht nur fir Regional- und Lokalprogramme, sondern auch fiir Spartenprogramme der
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten. Zwar lassen diese Programme sich insofern
nicht der unerlaRlichen Grundversorgung zurechnen, als sie sich nur an einen
begrenzten Teilnehmerkreis richten und auch thematisch begrenzt sind, so daR sie fiir
sich genommen umfassende Information und Meinungsbildung nicht erméglichen;
deshalb mag fir sie auch die publizistische Konkurrenz (im engeren Sinne) weniger
bedeutsam sein als fur regionale und lokale "Vollprogramme". Um so bedeutsamer ist
es, da Spartenprogramme der 6ffentlich-rechtlichen Anstalten Beitrage enthalten
durften, welche von privaten Anbietern nicht zu erwarten sind, wie etwa die von den
Beschwerdefiihrern angefiihrten Programme im Kultur- und Bildungsbereich.
Infolgedessen kdnnen die Anstalten nicht nur die Breite des gesamten
Programmangebotes erhéhen, sondern in dieses auch ein fur das kulturelle Leben in der
Bundesrepublik wesentliches Element einbringen und in diesem Bereich den
klassischen Auftrag des Rundfunks wahrnehmen (vgl. BVerfGE 73, 118 [158]). Eine
Untersagung solcher Programme wiirde der Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit
zuwiderlaufen. DemgemaR enthielte § 13 Abs. 3 LMedienG als Verbot fir die 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten, vorbehaltlich einer spateren gesetzlichen oder
staatsvertraglichen Zulassung Spartenprogramme zu veranstalten, einen Eingriff in
dieses Grundrecht.

Wenn daher die dargelegte Auslegung der Vorschrift sich nicht bereits aus der
einfachrechtlichen Regelung ergeben sollte, wére sie jedenfalls nach dem Grundsatz
der verfassungskonformen Auslegung von Gesetzen geboten. § 13 Abs. 3 LMedienG
enthalt mithin kein "Verspartungsverbot". Er hindert die &ffentlichrechtlichen
Rundfunkanstalten nicht, Spartenprogramme zu veranstalten und zu verbreiten, mégen
diese auch fur jedermann empfangbar sein; allerdings kann das - ebenso wie bei
Regional- und Lokalprogrammen - nur flr jeweils ein Programm derselben Sparte im
Sendebereich gelten. Gegenstand der Regelung ist allein die Form der
Rundfunkfinanzierung durch Abonnements oder Einzelentgelte, die privaten
Veranstaltern gestattet, fir die Landesrundfunkanstalten jedoch an eine besondere
Zulassung gebunden ist. Die Frage der VerfassungsmaRigkeit der Vorschrift kann sich
infolgedessen nur dahin stellen, ob dies mit der Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit
vereinbar ist.

2. Als vorlaufiges (vgl. § 88 Abs. 2 Nr. 5 LMedienG) Verbot der Veranstaltung von
Programmen, die durch Abonnenten oder Einzelentgeltzahler finanziert werden, verstéit
§ 13 Abs. 3 LMedienG nicht gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Wie oben gezeigt, fuhrt der
Ausschlufl oder die Beschrankung einer bestimmten Finanzierungsform lediglich dann
zu einer Beeintrachtigung der Rundfunkfreiheit, wenn eine Finanzierung auf andere
Weise nicht gesichert wird. Verfassungsrechtlich geboten ist nur die allgemeine
Sicherung einer funktionsgerechten Finanzierung der Programme des 6&ffentlich-
rechtlichen Rundfunks (oben Ill 1); die Entscheidung, in welchen Formen dies zu
geschehen hat, ist Sache des Gesetzgebers.

Im Falle des § 13 Abs. 3 LMedienG ist nicht zu erkennen, dal der Vorbehalt einer
besonderen Zulassung der Finanzierung durch Abonnements oder Einzelentgelte und
der damit verbundene vorldufige Ausschlufd dieser Finanzierungsform den
Beschwerdefiihrern die Veranstaltung von Spartenprogrammen unmdglich macht. Das
haben die Beschwerdefihrer selbst nicht geltend gemacht. Sie wenden sich in erster
Linie gegen ihren Ausschluf von der Veranstaltung dieser Programme, der nach ihrer
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Auffassung durch § 13 Abs. 3 LMedienG angeordnet worden ist und von dem sie
befiirchten, daB er sie von wichtigen Entwicklungsméglichkeiten abschneiden werde;
davon kann aber bei der gebotenen Auslegung der Vorschrift nicht ausgegangen
werden. Wenn der Beschwerdefiihrer zu 2 in dem vorldufigen Verbot einer Finanzierung
durch Abonnements oder Einzelentgelte eine Gefahrdung seines Bestands erblickt, da
nicht sicher sei, da auf Dauer eine ausschlieBliche Geblihren- und Werbefinanzierung
mdglich sein werde, so kann das nicht die Notwendigkeit einer Eréffnung gerade dieser
Finanzierungsform begriinden.

§ 13 Abs. 3 LMedienG beeintrachtigt mithin in der hier zugrunde zu legenden
(verfassungskonformen) Auslegung nicht die Rundfunkfreiheit. Die Vorschrift ist nicht zu
beanstanden. Sollte sich in Zukunft erweisen, dall Spartenprogramme der
Beschwerdefihrer sich in dem dargelegten Rahmen aus den verfigbaren Mitteln nicht
finanzieren lassen, dann mifte entweder die Moglichkeit einer Finanzierung unter
Beibehaltung des derzeitigen Verbots einer Abonnement- oder Einzelentgeltfinanzierung
auf andere Weise sichergestellt oder diese Form der Finanzierung fiir die &ffentlich-
rechtlichen Anstalten zugelassen werden. Es ware somit verfassungsrechtlich geboten,
die in § 13 Abs. 3 LMedienG vorbehaltene besondere Zulassung auszusprechen.

V.

Unbegriindet sind die Verfassungsbeschwerden auch, soweit sie sich gegen § 13 Abs. 4
LMedienG richten. Nach dieser Vorschrift kénnen private Rundfunkveranstalter mit
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten in der Weise zusammenarbeiten, daf} sie
einzelne Ton- und Bewegtbildsendungen mit diesen gemeinsam herstellen und daf}
offentlich-rechtliche Rundfunkanstalten ihnen Sendungen oder Programmteile zur
Verfiigung stellen oder von ihnen abnehmen.

1. Auch hier gehen die Beschwerdefiihrer bei ihren Beanstandungen von
unzutreffenden Voraussetzungen aus. Mit dem Einwand, die angegriffene Bestimmung
mache die Zusammenarbeit mit privaten Anbietern von deren Initiative abhangig,
verkennt der Beschwerdefiihrer zu 1 die Bedeutung der gegeniiber dem
Regierungsentwurf gednderten Fassung der Vorschrift. Wenn diese sich nunmehr an die
privaten Veranstalter statt, wie urspriinglich vorgesehen, an die
Landesrundfunkanstalten richtet (vgl. dazu Bullinger/Gédel, a.a.O., Rdnr. 13 zu § 13), so
schlief3t das - worauf auch der Landtag und die Landesregierung hinweisen - eine
Initiative der Landesrundfunkanstalten zur Zusammenarbeit nicht aus. Ebensowenig
kann der Auffassung des Beschwerdefiihrers zu 2 gefolgt werden, da® ihm durch die
Vorschrift eine Beteiligung an grenziiberschreitenden Gemeinschaftsprogrammen
versagt werde. Er kann ohne Einschrénkung mit in- und ausléndischen 6ffentlich-
rechtlichen Anstalten zusammenarbeiten; darliber hinaus hat die erwahnte
Umformulierung zur Folge, daf® den &ffentlich-rechtlichen Anstalten eine nicht mit § 13
Abs. 4 LMedienG Ubereinstimmende Zusammenarbeit mit solchen privaten
Rundfunkveranstaltern moglich bleibt, die nach den neuen Mediengesetzen anderer
Bundeslénder oder im Ausland zugelassen sind (Bullinger/Gédel, a.a.O.). Die Vorschrift
steht lediglich einer tber den in ihr zugelassenen Umfang hinausgehenden Kooperation
mit privaten Veranstaltern entgegen, welche nach dem Landesmediengesetz Baden-
Wiirttemberg zugelassen sind.

2. In dieser Bedeutung verstoft § 13 Abs. 4 LMedienG nicht gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2
GG.

Die Bestimmung dient, wie sich aus der Begriindung des Regierungsentwurfs ergibt, der
klaren Trennung der Verantwortungsbereiche. Ubergreifende
Gemeinschaftsunternehmen 6ffentlichrechtlicher und privater Veranstalter sollen
ausgeschlossen werden; hingegen wird eine begrenzte Zusammenarbeit nicht
verhindert (LTDrucks. 9/955, S. 82). Damit gerét die Vorschrift weder in Konflikt mit der
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durch die Rundfunkfreiheit gewahrleisteten Staatsfreiheit der Veranstalter noch mit dem
Verbot einer EinfluBnahme auf die Programme, noch mit dem Gebot der Sicherung
umfassender Information und Darstellung der Meinungsvielfalt. Allenfalls kénnte die
Programmgestaltung der 6ffentlich-rechtlichen Anstalten dadurch beriihrt werden, da®
ihnen ein volles Gemeinschaftsprogramm mit einem im Geltungsbereich des
Landesmediengesetzes zugelassenen privaten Veranstalter versagt ist. Selbst wenn
darin eine Beeintrdchtigung der Rundfunkfreiheit liegen sollte, wéare diese von geringer
Tragweite. Sie wéare durch Art. 5 Abs. 2 GG gerechtfertigt, nach dem § 13 Abs. 4
LMedienG eine zulassige Schranke der Rundfunkfreiheit enthielte: Die Vorschrift ist
geeignet und erforderlich, den angestrebten Zweck zu erreichen. Sie ist auch im
engeren Sinne verhaltnismafkig. Wenn den 6ffentlich-rechtlichen Anstalten (nur) eine
umfassende Kooperation mit einem eng begrenzten Kreis privater Veranstalter verwehrt
wird, so erscheint das im Interesse der Vermeidung eines Mischsystems von privatem
und 6ffentlich-rechtlichem Rundfunk im Lande Baden-Wirttemberg zumutbar.

VI.

Soweit schlieRlich der Beschwerdefiihrer zu 2 die Verpflichtung, freie
Bildschirmtextkapazitaten anderen Veranstaltern zur Verfliigung zu stellen (§ 44 Abs. 3
LMedienG), den Vorbehalt einer besonderen gesetzlichen oder staatsvertraglichen
Zulassung fur Ton- und Bewegtbilddienste auf Abruf (§ 45 Abs. 2 LMedienG) und den
nach seiner Ansicht durch § 46 Abs. 2i. V. m. § 23 Abs. 2 Nr. 4 LMedienG
angeordneten Ausschlul der Landesrundfunkanstalten von der Veranstaltung von Ton-
und Bewegtbilddiensten auf Zugriff fiir verfassungswidrig halt, ist seine
Verfassungsbeschwerde nur zum Teil begriindet.

1. MaBstab der verfassungsrechtlichen Priifung ist auch insoweit Art. 5 Abs. 1 Satz 2
GG. Der Auffassung, VerstdRe gegen die Rundfunkfreiheit schieden schon deshalb aus,
weil Gegenstand der genannten Regelungen rundfunkéhnliche Kommunikationsdienste
seien, die dem herkdmmlichen Rundfunkbegriff nicht unterfielen, kann nicht gefolgt
werden.

Der in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG verwendete Begriff "Rundfunk” 14t sich nicht in einer ein
fur allemal gultigen Definition erfassen. Inhalt und Tragweite verfassungsrechtlicher
Begriffe und Bestimmungen hangen (auch) von ihrem Normbereich ab; ihre Bedeutung
kann sich bei Verdnderungen in diesem Bereich wandeln (vgl. BVerfGE 73, 118 [154]).
Das gilt auch fur den Rundfunkbegriff. Soll die Rundfunkfreiheit in einer sich wandelnden
Zukunft ihre normierende Wirkung bewahren, dann kann es nicht angehen, nur an eine
altere Technik anzuknipfen, den Schutz des Grundrechts auf diejenigen Sachverhalte
zu beschranken, auf welche diese Technik bezogen ist, und auf diese Weise die
Gewahrleistung in Bereichen obsolet zu machen, in denen sie ihre Funktion auch
angesichts der neuen technischen Moglichkeiten durchaus erfiillen kénnte. Zur
Gewahrleistung freier individueller und 6ffentlicher Meinungsbildung bedarf es vielmehr
der oben (I) dargestellten Schutzwirkungen des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG auch bei den
"rundfunkéhnlichen Kommunikationsdiensten". Deren Einbeziehung in den
Schutzbereich der Gewahrleistung erscheint daher geboten, zumal die hier in Betracht
zu ziehenden Dienste sich von herkdmmlichem Rundfunk nicht wesentlich
unterscheiden. Dem kann es nicht entgegenstehen, dall das Landesmediengesetz
Baden-Wirttemberg diese Dienste nicht als "Rundfunk” bezeichnet.

§ 1 Abs. 2 Nr. 1 LMedienG definiert diesen Begriff im wesentlichen, wenn auch in einer
gewissen Verengung, Ubereinstimmend mit dem auch in anderen Léndern tUberwiegend
anerkannten Rundfunkbegriff wie folgt:

Eine Veranstaltung und Verbreitung von Darbietungen aller Art in Wort, in Ton und in
Bild unter Benutzung elektromagnetischer Schwingungen ohne Verbindungsleitung oder
l&angs oder mittels eines Leiters ist
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1. Rundfunk, wenn sie in planvoller und zeitlich geordneter Abfolge zum gleichzeitigen
Empfang durch die Allgemeinheit bestimmt ist.

Davon unterscheidet sich der Definition des § 1 Abs. 2 Nr. 2 LMedienG zufolge die
rundfunkdhnliche Kommunikation lediglich durch die beiden negativen Merkmale, daf}
sie weder Rundfunk noch Individualkommunikation darstellt. Blickt man allerdings auf
die positiven Merkmale, so vollzieht sie sich durch die gleiche Ubertragungstechnik wie
Rundfunk. Der Unterschied, da® Rundfunk fiir "die Allgemeinheit bestimmt ist", wahrend
Sendungen auf Abruf an "jeden Beliebigen" Gbermittelt werden (§ 1 Abs. 3 Nr. 1) und
Sendungen auf Zugriff "jedermann" jederzeit zugénglich sind (§ 1 Abs. 3 Nr. 2), wird
schwerlich als bedeutsam betrachtet werden kénnen. Das gleiche gilt fir den weiteren
Unterschied, daf} "Rundfunk" nach der Legaldefinition des Landesmediengesetzes "zum
gleichzeitigen Empfang" bestimmt ist, bei der rundfunkahnlichen Kommunikation der
Zeitpunkt des Empfangs aber durch den Teilnehmer bestimmt werden kann.

Kein Unterschied zwischen den als "Rundfunk” und den als "rundfunk&hnliche
Kommunikation" bezeichneten Sendungen besteht in den Punkten, die unter dem
Blickwinkel des Art. 5 Abs. 1 GG allein entscheidend sein kénnten: dem Inhalt der
Sendungen und den am Kommunikationsprozef} Beteiligten. In beiden Fallen werden
Sendungen gleichen Inhalts verbreitet; hier wie dort sind die Veranstalter und eine
unbestimmte Vielzahl von Zuschauern oder Hoérern beteiligt; hier wie dort trifft der
Teilnehmer Auswahlentscheidungen durch Ein- und Ausschalten.

Ob hiernach die Ausklammerung der rundfunkahnlichen Kommunikationsdienste aus
dem Rundfunkbegriff in § 1 Abs. 2 LMedienG berechtigt ist, kann dahingestellt bleiben.
Jedenfalls kann sich aus der rein deskriptiven Unterscheidung des Gesetzes nicht
ergeben, dal die Veranstaltung von Videotext sowie von Ton- und Bewegtbilddiensten
auf Abruf und auf Zugriff verfassungsrechtlich nicht der Gewahrleistung der
Rundfunkfreiheit unterfallt. Infolgedessen 14t sich im vorliegenden Verfahren eine
Grundrechtsverletzung nicht schon deshalb ausschlielen, weil Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
nicht einschlagig sei.

2. Die durch § 44 Abs. 3 LMedienG begriindete Verpflichtung, Videotextkapazitaten
(Leerzeilen) anderen Veranstaltern zur Verfigung zu stellen, wenn die
Landesrundfunkanstalten diese nicht selbst zur Information tber ihre Fernseh- und
Horfunkprogramme sowie zu programmbegleitenden und -ergdnzenden Informationen
nutzen (§ 44 Abs. 1 LMedienG) und wenn sie auch nicht zur stérungsfreien Ubertragung
des Fernsehsignals benétigt werden (vgl. oben A Ill 4 b), ist mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
vereinbar. Die Vorschrift nimmt den 6ffentlich-rechtlichen Anstalten zwar eine
Maglichkeit, die bisher fir sie bestand, allerdings nicht vollstandig genutzt wurde. Doch
handelt es sich dabei um einen reinen Textdienst. Dieser hat mit der unerlaRlichen
Grundversorgung durch die &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten weder unmittelbar
noch mittelbar etwas zu tun. Auch davon abgesehen erscheint die Beanspruchung nicht
genutzter Videotextkapazitaten durch die 6ffentlich-rechtlichen Anstalten nicht geboten;
denn es kann schwerlich davon ausgegangen werden, daf} die auf diese Weise
verbreiteten Informationen etwas anderes zum Inhalt hatten als das, was die Anstalten
in ihren Rundfunkprogrammen einschlief3lich ihrer Videotextangebote im bisherigen
Umfang verbreiten oder verbreiten kénnen. Eine Beeintrachtigung der Rundfunkfreiheit
ist daher nicht erkennbar. Gewil fiigt die Mdglichkeit von Videotextsendungen privater
Anbieter auf dem Fernsehkanal einer Landesrundfunkanstalt sich nicht ohne weiteres in
die Systematik des Gesetzes ein. Darin liegt jedoch kein Grundrechtseingriff, wie der
Beschwerdefiihrer zu 2 dies annimmt.

3. Hingegen enthélt § 45 Abs. 2 LMedienG eine Beschrankung der Rundfunkfreiheit,
welche durch Art. 5 Abs. 2 GG nicht gedeckt ist und daher gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2
GG verstoRt.
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a) Der - wenn auch méglicherweise nur vorlaufige - Ausschlu® der
Landesrundfunkanstalten von der Veranstaltung der genannten Dienste ist grundsatzlich
nicht anders zu beurteilen als ihr AusschluR von der Veranstaltung regionaler und
lokaler Rundfunkprogramme (vgl. oben II).

Zwar scheidet auch bei diesen Diensten die Notwendigkeit einer Grundversorgung
vorerst aus. Doch kann eine solche Notwendigkeit sich dann ergeben, wenn die
zukunftige Entwicklung in die Richtung fihren sollte, die das Landesmediengesetz ins
Auge faldt, wenn also rundfunkahnliche Kommunikationsdienste in erheblichem Umfang
an die Stelle des herkdmmlichen Rundfunks treten. Dies ist in der Begriindung zum
Regierungsentwurf des Gesetzes klar erkannt und zum Ausdruck gebracht, wonach der
offentlich-rechtliche Rundfunk weiterhin im Rahmen des gesetzlichen Auftrags die
Aufgabe Ubergreifender Meinungsverbreitung und Kulturpflege erfiillen soll und einen
Kernbestand von Rundfunkaufgaben wahrnehmen muf3: Die Sicherstellung der Erfillung
dieser Aufgaben erfordere es, ihn auch in die Lage zu versetzen, sich neuer technischer
Maoglichkeiten der Verbreitung von Rundfunkprogrammen zu bedienen (LTDrucks.
9/955, S. 65).

Die Notwendigkeit, dem 6&ffentlich-rechtlichen Rundfunk eine Anpassung an veranderte
Umstande zu ermdglichen, besteht auch dann, wenn sich die Aufgabe der
Grundversorgung nicht in den Bereich neuer rundfunkahnlicher Dienste verlagern sollte.
Unter dieser Voraussetzung kann eine Beteiligung der 6ffentlich-rechtlichen Anstalten
an rundfunk&hnlichen Kommunikationsdiensten nur zur Breite und Vielfalt des Angebots
in diesen Diensten beitragen und publizistische Konkurrenz entstehen lassen; damit wird
jedenfalls den Anforderungen der Rundfunkfreiheit Rechnung getragen, und zwar um so
besser, je mehr der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk in diesem Bereich den erwdhnten
klassischen Auftrag wahrnimmt (oben Il 2 a). Dem trégt es Rechnung, wenn die
Begriindung des Regierungsentwurfs ausfiihrt, es werde angestrebt, insbesondere die
neuartigen Abrufdienste fur zahlreiche Anbieter nach den Regeln freien Wettbewerbs zu
erdffnen. Zu den Anbietern sollten aber nicht nur Presseunternehmen und andere
private Anbieter gehéren, sondern auch die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten,
soweit dies notwendig sei, damit sie im allgemeinen Strukturwandel der elektronischen
Medien ihre Aufgaben weiterhin erflllen kdnnten (LTDrucks. 9/955, S. 65 f.).

b) Wenn das Landesmediengesetz in § 45 Abs. 2 die Landesrundfunkanstalten
gleichwohl von der Veranstaltung von Ton- und Bewegtbilddiensten auf Abruf bis zu
einer besonderen gesetzlichen oder staatsvertraglichen Zulassung ausschlief3t, so liegt
darin keine ausgestaltende Regelung (vgl. oben Il 2 b), sondern eine Einschrankung der
Rundfunkfreiheit. Diese steht mit dem im Rahmen des Art. 5 Abs. 2 GG zu beachtenden
Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit nicht im Einklang. Das Bestreben, zunachst privaten
Anbietern eine Chance zu geben (LTDrucks. 9/955, S. 66), kann auch hier zu einer
Beschrankung des Grundrechts nicht ausreichen (vgl. oben Il 2 c). Da sich das
vorlaufige Verbot des § 45 Abs. 2 LMedienG ebensowenig als Versuch ansehen lalt wie
dasjenige des § 13 Abs. 2 Satz 1 und 2 LMedienG, vermag der Vorbehalt einer spateren
Uberpriifung (§ 88 Abs. 2 Nr. 5 LMedienG) hieran nichts zu dndern. § 45 Abs. 2
LMedienG ist mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG unvereinbar und nichtig.

4. Anders verhalt es sich mit § 46 LMedienG. Diese Vorschrift regelt die Veranstaltung
von Ton- und Bewegtbilddiensten auf Zugriff nur fur private Anbieter; sie enthélt keine
Regelung fiir den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk, ist auf diesen nicht anwendbar und

kann infolgedessen insoweit nicht gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG verstofRen.

Wenn der Beschwerdefiihrer zu 2 § 46 Abs. 2i. V. m. § 23 Abs. 2 Nr. 4 LMedienG dahin
auslegt, daR das Landesmediengesetz mit diesen Vorschriften die Veranstaltung von
Ton- und Bewegtbilddiensten auf Zugriff durch die Landesrundfunkanstalten vollstandig
und definitiv ausgeschlossen habe, so kann ihm nicht gefolgt werden. Eine solche
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Auslegung mag zwar nicht génzlich ausgeschlossen sein; sie wiirde aber die
Verfassungswidrigkeit des Ausschlusses zur Folge haben (vgl. oben 3). Demgegeniiber
bietet § 46 LMedienG die Mdéglichkeit einer verfassungskonformen Auslegung, fir die
zudem die Gesetzesmaterialien und die Systematik des Gesetzes eher sprechen als fur
die Auslegung des Beschwerdefiihrers zu 2. Diese Auslegung ist mithin geboten.

Obwohl die Begriindung des Regierungsentwurfs die besondere Nahe der in § 46
LMedienG geregelten Zugriffsdienste zum herkémmlichen Rundfunk ausdricklich
hervorgehoben hat (LTDrucks. 9/955, S. 103), duRert sie sich mit keinem Wort Giber
einen Ausschluf? der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten von diesen Diensten. Es
kann nicht angenommen werden, der Gesetzgeber, der betont hat, die neuen
technischen Mdéglichkeiten sollten auch dem 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk zugénglich
sein (oben 3 a), habe tatséchlich das Gegenteil bestimmt und dies nicht offen, sondern
mittelbar und versteckt durch eine Verweisung zum Ausdruck gebracht.

Wenn ferner § 46 Abs. 1 LMedienG die Veranstaltung eines Ton- und
Bewegtbilddienstes auf Zugriff an die Zulassung durch die Landesanstalt fir
Kommunikation bindet (§ 72 Abs. 2 Nr. 13 Buchst. a LMedienG), so spricht schon dieser
Absatz gegen eine Anwendbarkeit der Vorschrift auf den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk. Wéhrend ndmlich das Gesetz in allen tbrigen Fallen, in denen es 6ffentlich-
rechtliche Anstalten von der Veranstaltung von Programmen ausschliefen oder in
sonstiger Weise beschranken will, dies unmittelbar ausspricht (vgl. etwa § 13 Abs. 2, §
45 Abs. 2 LMedienG), mite es in § 46 LMedienG einen anderen Weg gewahlt haben:
die Begriindung einer Zulassungspflicht, dies, obwohl es eine Zulassung éffentlich-
rechtlicher Rundfunkveranstaltungen durch die Landesanstalt im tbrigen nicht kennt.
Sofern die Zulassungspflicht des § 46 Abs. 1 LMedienG auch fiir die &ffentlich-
rechtlichen Anstalten gelten sollte, ware dies eine singulére Regelung; ein Grund, der
eine solche Abweichung notwendig oder wenigstens einsehbar machen kénnte, wére
nicht erkennbar.

Noch deutlicher zeigt § 46 Abs. 2 LMedienG die Unanwendbarkeit der Regelung auf
offentlich-rechtliche Rundfunkanstalten. Danach gelten von den Vorschriften Gber
privaten Rundfunk die aufgezéhlten Bestimmungen. Sollte § 46 LMedienG auch auf
offentlich-rechtliche Rundfunkanstalten anwendbar sein, wirde das bedeuten, dal} diese
dem Recht des privaten Rundfunks unterworfen werden, das anderen Aufgaben und
Zwecken dient als die Bestimmungen ber den &ffentlich-rechtlichen Rundfunk. Die
Mehrzahl der Vorschriften, auf die § 46 Abs. 2 LMedienG verweist, etwa Uber die Arten
der Zulassung (§ 17), die Vielfaltsicherung (§ 18) oder die Unterwerfung unter die
Rechtsaufsicht der Landesanstalt (§§ 31 f.), passen jedoch nicht auf den &ffentlich-
rechtlichen Rundfunk. Von einer Geltung der Vorschrift fuir 6ffentlich-rechtliche
Rundfunkanstalten kann mithin nicht ausgegangen werden.

Allerdings verweist § 46 Abs. 2 auch auf § 23 Abs. 2 Nr. 4 LMedienG. Dieser besagt
indessen nur, dal} &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten die Zulassung zur
Veranstaltung privaten Rundfunks (vgl. die Uberschrift zum 2. Unterabschnitt, vor § 16
des Gesetzes) nicht erteilt werden darf, was seinen guten Sinn hat. Von einer Zulassung
zur Veranstaltung 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks ist weder hier noch an einer anderen
Stelle des Gesetzes die Rede. Der Umstand, daf} die genannten Vorschriften im
Rahmen des § 46 LMedienG nur "entsprechend" gelten sollen, andert daran nichts.
Diese Formulierung findet ihren Grund darin, daR® das Gesetz Ton- und
Bewegtbilddienste auf Zugriff nicht als "Rundfunk" ansieht, so daR diejenigen
Vorschriften Gber den Rundfunk, auf die verwiesen wird, hier nur entsprechend gelten
kénnen.

Da hiernach das Landesmediengesetz den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten die
Veranstaltung von Ton- und Bewegtbilddiensten auf Zugriff nicht versagt, kann § 46
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LMedienG insoweit nicht verfassungswidrig sein. Soweit die Verfassungsbeschwerde
des Beschwerdefiihrers zu 2 sich gegen diese Bestimmung richtet, ist sie unbegriindet.

Herzog, Simon, Hesse, Katzenstein, Niemeyer, HeuRner, Henschel, Seidl
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BVerfGE 83, 238 - 6. Rundfunkentscheidung

1. a) Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG verpflichtet den Staat, die Grundversorgung, die dem
offentlichrechtlichen Rundfunk in einer dualen Rundfunkordnung zufillt, zu
gewdbhrleisten.

b) Die Grenzen der daraus folgenden Bestands- und Entwicklungsgarantie fiir den
offentlichrechtlichen Rundfunk ergeben sich aus der Funktion, die dieser im
Rahmen des von Art. 5 Abs. 1 GG geschiitzten Kommunikationsprozesses zu
erfiillen hat.

c) Die Bestands- und Entwicklungsgarantie fiir den 6ffentlichrechtlichen
Rundfunk erstreckt sich auch auf neue Dienste mittels neuer Techniken, die
kiinftig Funktionen des herkémmlichen Rundfunks iibernehmen kénnen.

2. a) In einer dualen Rundfunkordnung ist der Gesetzgeber verfassungsrechtlich
nicht gehalten, 6ffentlichrechtliche und private Rundfunkveranstalter strikt
voneinander zu trennen. Aus dem Grundgesetz folgt keine Verpflichtung zur
"Modellkonsistenz".

b) Soweit der Gesetzgeber die Méglichkeit einer Veranstalterkooperation oder
einer sonstigen gemeinschaftlichen Programmtragerschaft eréffnet, muB er
sicherstellen, daB der 6ffentlichrechtliche Rundfunk imstande bleibt, seinen
Grundversorgungsauftrag ungeschmadlert zu erfiillen. Das setzt namentlich
voraus, daB die Programmsegmente abgrenzbar und ihrem Trager zurechenbar
sind.

c) Die Entscheidung iliber das Rundfunkmodell muB der Gesetzgeber selbst
treffen. Er darf sie nicht einer Vereinbarung der Rundfunkveranstalter liberlassen.
Daran finden gesetzlich eréffnete Kooperationsméglichkeiten zwischen
offentlichrechtlichen und privaten Rundfunkveranstaltern ihre Grenze.

d) Die Veroffentlichung von Druckwerken mit vorwiegend programmbezogenem
Inhalt ist von der Rundfunkfreiheit gedeckt, wenn sie dem Aufgabenkreis des
Rundfunks als unterstiitzende Randbetédtigung zugeordnet werden kann.

3. a) In einer dualen Rundfunkordnung ist es von Verfassungs wegen erlaubt, aber
nicht gefordert, fiir den privaten Rundfunk an die Breite des Programmangebots
und die Sicherung gleichgewichtiger Vielfalt geringere Anforderungen zu stellen
als fiir den o6ffentlichrechtlichen Rundfunk.

b) Meinungsvielfalt ist ein sachgerechtes Auswahlkriterium fiir die Zulassung
privater Rundfunkbewerber. In diesem Rahmen durfte der Gesetzgeber die
Beteiligung der redaktionell Beschiftigten an der Programmgestaltung und -
verantwortung (§ 7 Abs. 2 Satz 3 Rundfunkgesetz fiir das Land Nordrhein-
Westfalen) beriicksichtigen.

c) Fiir die Aufteilung der Ubertragungskapazititen zwischen o6ffentlichrechtlichem
und privatem Rundfunk muR der Gesetzgeber hinreichende Kriterien vorgeben.

4. a) Die dem nordrhein-westfilischen "Zwei-Saulen-Modell" des lokalen
Rundfunks zugrunde liegenden Ziele sind verfassungsrechtlich nicht zu
beanstanden. Das Modell ist grundsétzlich geeignet, die Rundfunkfreiheit im
lokalen Bereich zu sichern.

b) Bei einer binnenpluralistischen Organisation des privaten Rundfunks muf der
Gesetzgeber festlegen, welche gesellschaftlichen Krafte und Gruppen sich an der
Veranstaltung von Rundfunk beteiligen diirfen. Ein gesetzlicher Katalog
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gesellschaftlich relevanter Gruppen ist verfassungsrechtlich nicht zu
beanstanden, solange die Auswahl sachgerecht im Sinne der Gewahrleistung
gleichgewichtiger Vielfalt ist.

c) Die Beteiligung der Gemeinden an der Veranstaltergemeinschaft und der
Betriebsgesellschaft des lokalen Rundfunks in Nordrhein-Westfalen verstoRt nicht
gegen das Gebot der Staatsfreiheit des Rundfunks.

5. a) Die Kontrollgremien des Rundfunks sollen nicht der Reprasentation
organisierter Interessen oder Meinungen, sondern der Sicherung der
Meinungsvielfalt im Rundfunk dienen.

b) Der Gesetzgeber hat bei der Bildung der Kontrollgremien weitgehende
Gestaltungsfreiheit. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG verlangt lediglich, daB die
Zusammensetzung der Gremien geeignet ist, die Rundfunkfreiheit zu wahren.

Urteil

des Ersten Senats vom 5. Februar 1991 aufgrund der miindlichen Verhandlung vom 30.
Oktober 1990

-- 1 BVF 1/85, 1/88 --

in den Verfahren Uber die Antrage 1. des Herrn Dr. Alfred Dregger, MdB, und weiterer
235 Abgeordneter des Deutschen Bundestages, gemaR Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG
festzustellen, da® § 3 Abs. 3, 8 und 9 in Verbindung mit § 33 Abs. 2 und § 47, § 3 Abs.
7,8 15und § 13 Abs. 1 Nr. 4 sowie §§ 27 bis 29 des Gesetzes Uber den
"Westdeutschen Rundfunk K&éIn" vom 19. Marz 1985 (GVBI. NW. S. 237) mit dem
Grundgesetz unvereinbar und nichtig sind - Bevollméachtigte: Professor Dr. Peter Lerche,
Junkersstrale 13, Gauting und Rechtsanwalt Professor Dr. Reinhart Ricker,
Schumannstrale 8, Frankfurt am Main - 1 BvF 1/85 -; 2. des Herrn Dr. Alfred Dregger,
MdB, und weiterer 214 Abgeordneter des Deutschen Bundestages, gemaf Art. 93 Abs.
1 Nr. 2 GG festzustellen, daf} §§ 23 bis 29, § 6 Abs. 2 und § 30 Abs. 1, § 11 und § 12
Abs. 3, § 7 Abs. 2 Satz 3, § 52, § 26 Abs. 1 Nr. 4 und § 29 Abs. 6 sowie § 3 des
Rundfunkgesetzes fiir das Land Nordrhein-Westfalen vom 19. Januar 1987 (GVBI. S.
22) in der Fassung des Gesetzes zur Anderung des Gesetzes liber den "Westdeutschen
Rundfunk KéIn" und des Rundfunkgesetzes fir das Land Nordrhein-Westfalen vom 8.
Dezember 1987 (GVBI. S. 420) mit dem Grundgesetz unvereinbar und nichtig sind, -
Bevollmé&chtigter: Rechtsanwalt Professor Dr. Reinhart Rickert, Schumannstrale 8,
Frankfurt am Main - 1 BvF 1/88 -.

Entscheidungsformel:

1.§ 3 Absatz 3,7, 8 und 9, § 13 Absatz 1 Nummer 4, § 15, §§ 27 bis 29, § 33 Absatz
2, § 47 des Gesetzes liber den "Westdeutschen Rundfunk KoIn" (WDR-Gesetz) in
der Fassung der Bekanntmachung vom 11. Januar 1988 (Gesetz- und
Verordnungsbl fiir das Land Nordrhein-Westfalen Seite 27) sowie § 6 Absatz 2, § 7
Absatz 2 Satz 3, § 11, § 12 Absatz 3, §§ 23 bis 30, § 55 des Rundfunkgesetzes fiir
das Land Nordrhein-Westfalen (LRG NW) in der Fassung der Bekanntmachung
vom 11. Januar 1988 (Gesetz- und Verordnungsbl. fiir das Land Nordrhein-
Westfalen Seite 6) sind - teilweise nach MaBgabe der Griinde - mit dem
Grundgesetz vereinbar.

2. § 3 Absatz 1 Satz 1 des Rundfunkgesetzes fiir das Land Nordrhein-Westfalen
(LRG NW) in der Fassung der Bekanntmachung vom 11. Januar 1988 (Gesetz- und
Verordnungsbl. fiir das Land Nordrhein-Westfalen Seite 6) ist mit Artikel 5 Absatz
1 Satz 2 des Grundgesetzes unvereinbar und nichtig.
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Griinde:

A.

Gegenstand der Normenkontrollverfahren sind Bestimmungen des nordrhein-
westfalischen Rundfunkrechts (Gesetz tiber den "Westdeutschen Rundfunk Kéln"
[WDR-Gesetz] vom 19. Marz 1985 [GVBI. S. 237] in der Fassung der Bekanntmachung
vom 11. Januar 1988 [GVBI. S. 27], zuletzt geéndert durch Gesetz vom 7. Méarz 1990
[GVBI. S. 138], und Rundfunkgesetz fir das Land Nordrhein-Westfalen [LRG NW] vom
19. Januar 1987 [GVBI. S. 22] in der Fassung der Bekanntmachung vom 11. Januar
1988 [GVBI. S. 6], zuletzt gedndert durch Gesetz vom 7. Marz 1990 [GVBI. S. 138]).
Dabei geht es um folgende Regelungskomplexe:

1. die Bestands- und Entwicklungsgarantie fiir die 6ffentlich-rechtliche Rundfunkanstalt
WDR (§ 3 Abs. 3 und Abs. 7 bis 9 in Verbindung mit §§ 33, 47 WDR-G) einschlief3lich
der Beteiligungsmdglichkeit an privaten Veranstaltergemeinschaften (§ 6 Abs. 2 LRG);

2. die Zulassung und Ausgestaltung landesweiten privaten Rundfunks (§§ 3, 7, 11 und
12 LRG);

3. das sogenannte Zwei-S&ulen-Modell fiir den lokalen Rundfunk (§§ 23 bis 30 LRG);
4. die Zusammensetzung der Rundfunkréte (§ 15 WDR-G, § 55 LRG [friiher § 52 LRG]);

5. die Regelung des Schulrundfunks (§ 3 Abs. 4, § 13 Abs. 1 Nr. 4, §§ 27 bis 29 WDR-
G).
L.

1. Das Land Nordrhein-Westfalen sah sich zu einer Neuregelung des Rundfunkwesens
veranlal3t, weil seit dem Jahr 1954, aus dem das urspriingliche WDR-Gesetz stammt,
die gesamte Medienlandschaft grundlegende Verénderungen erfahren habe
(Gesetzentwurf der Landesregierung vom 28. September 1984, LTDrucks. 9/3712, 5.
34). Diese wurden in der Entwicklung neuer Kommunikationstechniken, der Zulassung
privater Rundfunkunternehmen in anderen Bundeslandern und der Rundfunk-
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts gesehen.

Unter den Zielen, die mit dem Gesetzentwurf verfolgt wurden, nannte die
Landesregierung an erster Stelle eine gesetzliche Bestands- und Entwicklungsgarantie
fur den Westdeutschen Rundfunk K&ln (WDR), dem fiir die kiinftige Konkurrenz mit
privaten Anbietern "alle Entwicklungsmdglichkeiten offenstehen” sollten (LTDrucks.,
a.a.0., S. 35). Eine solche Garantie fur den 6ffentlichrechtlichen Rundfunk haben
mittlerweile samtliche Lander in Absatz 3 der Prdambel des Staatsvertrages zur
Neuordnung des Rundfunkwesens (Rundfunkstaatsvertrag) vom 1./3. April 1987
ausgesprochen. In Nordrhein-Westfalen findet sie vor allem Ausdruck in der
Generalklausel des § 3 Abs. 3 WDR-G, der Einrdumung von Kooperationsmdglichkeiten
mit anderen Unternehmen (§ 3 Abs. 8 und 9 in Verbindung mit § 47 WDR-G sowie § 6
Abs. 2 LRG), der Erméchtigung zur Herausgabe von Programmzeitschriften (§ 3 Abs. 7
WDR-G) und der Gestattung von Werbefinanzierung (§ 33 Abs. 2 WDR-G).

Im einzelnen sind folgende Regelungen getroffen worden:

Das WDR-Gesetz erklart in § 1 Abs. 1 den WDR zu einem Rundfunkunternehmen in
Gestalt einer gemeinnitzigen Anstalt des 6ffentlichen Rechts. Seine Aufgabe ist nach §
3 Abs. 1 die "fir die Allgemeinheit bestimmte Veranstaltung und Verbreitung von
Darbietungen aller Art in Wort, in Ton und in Bild ... (Rundfunk)". Nach Abs. 2 dieser
Vorschrift ist der WDR dabei verpflichtet, das Land Nordrhein-Westfalen (Sendegebiet)
gleichwertig zu versorgen. Uber die Eigenart der Darbietungen ist folgendes bestimmt:

"§ 4 Programmauftrag

159

(1) Der WDR veranstaltet und verbreitet Rundfunk als Medium und Faktor des
Prozesses freier Meinungsbildung und als Sache der Allgemeinheit. Die im Sendegebiet
bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und gesellschaftlichen Kréfte und Gruppen
gewdhrleisten die eigenverantwortliche Erfiillung seiner Aufgaben.

(2) Der WDR hat in seinen Sendungen einen umfassenden Uberblick iiber das
internationale und nationale Geschehen in allen wesentlichen Lebensbereichen zu
geben. Sein Programm hat der Information, Bildung und Unterhaltung zu dienen. Er hat
Beitrdge zur Kultur, Kunst und Beratung anzubieten.

(3) Der regionalen Gliederung und der kulturellen Vielfalt des Sendegebietes soll im
Programm Rechnung getragen werden. Werbung darf nur in landesweiten Programmen
erfolgen.

§ 5 Programmgrundsétze

() Fiir das Programm sowie fiir neue Dienste, die der WDR anbietet, gilt die
verfassungsméflige Ordnung. Die Vorschriften der allgemeinen Gesetze und die
gesetzlichen Bestimmungen zum Schutz der Jugend und des Rechts der persénlichen
Ehre sind einzuhalten.

(2) Der WDR hat in seinen Sendungen die Wiirde des Menschen zu achten und zu
schiitzen. Er soll dazu beitragen, die Achtung vor Leben, Freiheit und kérperlicher
Unversehrtheit, vor Glauben und Meinung anderer zu stéarken. Die sittlichen und
religiésen Uberzeugungen der Bevélkerung sind zu achten.

(3) Der WDR soll die internationale Verstdndigung férdern, zum Frieden und zur
sozialen Gerechtigkeit mahnen, die demokratischen Freiheiten verteidigen, zur
Verwirklichung der Gleichberechtigung von Ménnern und Frauen beitragen und der
Wahrheit verpfilichtet sein.

(4) Der WDR stellt sicher, dal3

1. die Vielfalt der bestehenden Meinungen und der weltanschaulichen, politischen,
wissenschaftlichen und kiinstlerischen Richtungen im Gesamtprogramm der Anstalt in
maglichster Breite und Vollstédndigkeit Ausdruck findet,

2. die bedeutsamen gesellschaftlichen Kréfte im Sendegebiet im Gesamtprogramm der
Anstalt zu Wort kommen,

3. das Gesamtprogramm nicht einseitig einer Partei oder Gruppe, einer
Interessengemeinschaft, einem Bekenntnis oder einer Weltanschauung dient.

Der WDR soll in seiner Berichterstattung angemessene Zeit fiir die Behandlung
kontroverser Themen von allgemeiner Bedeutung vorsehen. Wertende und
analysierende Einzelbeitrédge haben dem Gebot journalistischer Fairnel3 zu entsprechen.
Ziel der Berichterstattung ist es, umfassend zu informieren.

(5) Die Nachrichtengebung mul3 allgemein, unabhéngig und sachlich sein. Nachrichten
sind vor ihrer Verbreitung mit der nach den Umstédnden gebotenen Sorgfalt auf Inhalt,
Herkunft und Wahrheit zu priifen. Kommentare sind deutlich von Nachrichten zu trennen
und unter Nennung des Verfassers als solche zu kennzeichnen.

(6) Bei Meinungsumfragen, die im Rundfunk durchgefiihrt werden, ist ausdriicklich
anzugeben, ob sie représentativ angelegt sind und ein entsprechend abgesichertes
Meinungsbild wiedergeben."

Das Gesetz eroffnet dem WDR im Zusammenhang mit dessen Aufgabe verschiedene
Betétigungsmaéglichkeiten:

"§ 3 Aufgaben, Sendegebiet
(1)-(2)...
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(3) Der WDR kann bei der Wahrnehmung seiner Aufgaben in sendetechnischer,
programmlicher und finanzieller Hinsicht ebenso wie andere Rundfunkunternehmen im
Geltungsbereich des Grundgesetzes alle fiir Rundfunkunternehmen zur Verfligung
stehenden Méglichkeiten nutzen. Dazu gehért insbesondere die Mdglichkeit, die
Ubertragungstechnik von Satelliten und Breitbandnetzen zu nutzen und im Rahmen der
Anstaltsaufgaben neue Dienste mittels neuer Techniken anzubieten.

(4) bis (6) ...

(7) Der WDR kann Druckwerke mit vorwiegend programmbezogenem Inhalt
veréffentlichen, wenn dies zur Erfiillung seiner Aufgaben erforderlich ist.

(8) Der WDR kann zur Herstellung und zur wirtschaftlichen Verwertung von
Rundfunkproduktionen mit Dritten zusammenarbeiten; er kann sich zu diesem Zweck an
anderen Unternehmen beteiligen (§ 47). Er darf jedoch Rundfunkproduktionen nicht in
erster Linie zum Zweck der wirtschaftlichen Verwertung herstellen oder herstellen
lassen.

(9) Der WDR kann zur Veranstaltung und Verbreitung von Programmen mit Dritten
zusammenarbeiten und sich zu diesem Zweck an anderen Unternehmen beteiligen (§
47). Dabei ist § 5 zu beachten.
(10) bis (11) ..."
Die Anforderungen, die bei Unternehmensbeteiligungen zu beachten sind, regelt das
WDR-Gesetz wie folgt:

"§ 47 Beteiligung an Unternehmen

(1) An einem Unternehmen, das einen gewerblichen oder sonstigen wirtschaftlichen
Zweck zum Gegenstand hat, darf sich der WDR beteiligen, wenn

1. dies zu seinen gesetzlichen Aufgaben gehért,
2. das Unternehmen die Rechtsform einer juristischen Person besitzt,

3. die Satzung des Unternehmens einen Aufsichtsrat oder ein entsprechendes Organ
vorsieht.

Dies gilt nicht fiir solche Beteiligungen, die nur voriibergehenden unmittelbaren
Programmzwecken dienen.

(2) Bei der Beteiligung hat sich der WDR durch geeignete Abmachungen den nétigen
EinfluB auf die Geschéftsfiihrung des Unternehmens, insbesondere eine angemessene
Vertretung im Aufsichtsgremium zu sichern. Eine Priifung der Betétigung der Anstalt bei
dem Unternehmen unter Beachtung kaufménnischer Grundsétze durch ein
Wirtschaftspriifungsunternehmen ist auszubedingen.

(3) Absétze 1 und 2 gelten entsprechend fiir juristische Personen des Privatrechts, die
vom WDR begriindet werden oder deren Geschéftsanteile sich ausschliel3lich in der
Hand der Anstalt befinden.

(4) Absétze 1 und 2 gelten entsprechend fiir Beteiligungen des WDR auch an
gemeinnlitzigen Rundfunkunternehmen.”

Fur die Beteiligung des WDR an Veranstaltergemeinschaften privaten Rundfunks
bestimmt das Landesrundfunkgesetz:

"§ 6 Zulassungsgrundsétze
(1) ...
(2) An der Veranstaltergemeinschaft diirfen sich 6ffentlich-rechtliche Rundfunkanstalten

im Rahmen der fiir sie geltenden gesetzlichen Bestimmungen mit insgesamt bis zu
einem Drittel der Kapital- und Stimmrechtsanteile beteiligen.
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(3) bis (7) ..."

Die Finanzierung der Tatigkeit regeln §§ 33 bis 48 WDR-G. Die insoweit angegriffene
Vorschrift lautet:

"§ 33 Grundsétze der Haushaltswirtschaft
(1) ...
(2) Er hat die zur Erfiillung seiner Aufgaben erforderlichen regelméaf3igen Einnahmen
1. vorrangig aus Rundfunkgebdiihren,
2. aus Werbung,
3. aus Geblihren fiir Spartenprogramme,
4. aus den laufenden Ertrdgen seines Vermégens

zu beschaffen. Der WDR kann Werbung im Hérfunk bis zu der in Artikel 3 Abs. 6 Satz 2
des Rundfunkstaatsvertrages vom 1./3. April 1987 (GV. NW. S. 405) genannten
Héchstgrenze verbreiten. Artikel 5 des Rundfunkstaatsvertrages bleibt unberdihrt.
Beteiligt sich der WDR an der Herstellung oder an der Veranstaltung und Verbreitung
eines Rahmenprogramms nach § 30 Abs. 1 LRG NW, kann er sich im Interesse eines
wirtschaftlich leistungsféhigen lokalen Hérfunks vertraglich verpflichten, Werbung im
Hérfunk in geringerem Umfang als nach Satz 2 zuléssig zu verbreiten.

(3) bis (5) ..."

Im Ubrigen gilt der von allen Bundesléndern abgeschlossene Staatsvertrag zur
Neuordnung des Rundfunkwesens (Rundfunkstaatsvertrag) vom 1./3. April 1987, dem
der nordrhein-westfélische Landtag am 26. November 1987 gemaR Art. 66 Satz 2 der
Landesverfassung zugestimmt hat (GVBI. S. 405). Dieser enthélt in Art. 3 und 5
Regelungen Uber die Finanzierung des 6ffentlichrechtlichen Rundfunks, insbesondere
auch Uber den zuldssigen Umfang von Werbung.

2. Mit dem Landesrundfunkgesetz von 1987 wollte der Gesetzgeber auch in Nordrhein-
Westfalen die gesetzliche Grundlage fir ein duales Rundfunksystem schaffen. Nachdem
der offentlichrechtliche Sektor dieses Systems bereits im WDR-Gesetz von 1985
geordnet worden war, ging es im Landesrundfunkgesetz um Regelungen fir den
privaten Rundfunk, und zwar den landesweit ausgestrahlten wie den lokalen (zum
letzteren unter 3.*). Der Landesgesetzgeber betrachtete auch die
Rundfunkveranstaltung in privater Tragerschaft als Erflllung einer 6ffentlichen Aufgabe
und versuchte dafiir angemessene Voraussetzungen zu schaffen.

Dabei ging er davon aus, daf im Bereich des Rundfunks ein auenpluralistisches
Modell nach Art des Pressemarktes aus tatséchlichen Griinden auf absehbare Zeit nicht
realisierbar sei (Gesetzentwurf der Landesregierung, LTDrucks. 10/1440, S. 53). Aus
diesem Grund entschied er sich auch hinsichtlich der privaten Veranstalter fir ein
binnenpluralistisches Modell, in dem nur Veranstaltergemeinschaften ohne
vorherrschenden Programmeinflul eines Mitglieds zugelassen werden dirfen und jedes
einzelne Rundfunkprogramm fir sich die Vielfalt der Meinungen zum Ausdruck bringen
mulB. Entsprechend sind die Programmanforderungen ausgestaltet.

Zusatzlich unternahm es der Gesetzgeber, das Eigeninteresse der privaten
Rundfunkunternehmen an Meinungsvielfalt zu erhéhen, indem er fir den Fall, daf3 die
Zahl der Antragsteller die vorhandenen Ubertragungsfrequenzen ibersteigt, denjenigen
den Vorzug gibt, die die gréRere Meinungsvielfalt im Programm erwarten lassen. Mit
demselben Mittel wird auch ein Anreiz geschaffen, Vollprogramme und nicht nur
sogenannte Spartenprogramme anzubieten. Ferner unternimmt es der Gesetzgeber,
mittelbar auf die Beteiligung der publizistisch tatigen Mitarbeiter an der
Programmgestaltung und Programmverantwortung ("innere Rundfunkfreiheit")

162




hinzuwirken. Auch das soll in der Weise geschehen, dall der Umfang der
Redakteursbeteiligung bei der Auswahl der Antragsteller ins Gewicht fallt.

Im einzelnen trifft das Gesetz, soweit es fur die Verfahren von Bedeutung ist, folgende
Vorkehrungen.

Nach § 4 Abs. 1 LRG ist die Veranstaltung und Verbreitung von Rundfunk in Nordrhein-
Westfalen nur aufgrund einer staatlichen Zulassung erlaubt, die von der Landesanstalt
fur Rundfunk (LfR) erteilt wird. Als Veranstalter kommen gemaf § 5 LRG nur juristische
Personen und auf Dauer angelegte Personenvereinigungen in Betracht. Sie missen
ihren Sitz im Geltungsbereich des Grundgesetzes haben und wirtschaftlich und
organisatorisch in der Lage sein, eine Rundfunkveranstaltung, die anerkannten
journalistischen Grundsatzen genligt, durchzufiihren. Ausgeschlossen sind juristische
Personen des 6ffentlichen Rechts mit Ausnahme der Kirchen und
Religionsgemeinschaften; ausgeschlossen sind weiter politische Parteien und
Wahlergruppen sowie Veranstaltergemeinschaften, deren Mitglieder oder Vertreter
zugleich der Bundesregierung oder einer Landesregierung angehdéren, Mitglieder eines
Organs oder Beschéftigte einer 6ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalt sind, und
Unternehmungen oder Vereinigungen, die von juristischen Personen des 6ffentlichen
Rechts oder Parteien und Wéhlergruppen abhéngig sind. Die Zulassung wird § 6 Abs. 1
LRG zufolge nur Veranstaltergemeinschaften erteilt. Vorherrschender Einflud eines
Mitglieds auf das Programm muR durch Vertrag oder Satzung ausgeschlossen sein.
Interessenten aus dem kulturellen Bereich ist eine angemessene Beteiligung zu
ermdglichen.

Qber die Auswahl unter mehreren Antragstellern bei begrenzten
Ubertragungskapazitaten bestimmt das Landesrundfunkgesetz:

"§ 7 Vorrangige Zulassung

(1) Erfiillen mehrere Antragsteller die Voraussetzungen nach §§ 5 und 6 Abs. 1, 4 und 5
und sind keine ausreichenden Ubertragungskapazitéten fiir die Zulassung sémtlicher
Antragsteller in derselben Programmart, demselben Verbreitungsgebiet und derselben
Verbreitungsart vorhanden, so wirkt die LfR auf eine Einigung zwischen den
Antragstellern hin.

(2) Kommt eine Einigung innerhalb der von der LfR gesetzten Frist nicht zustande, so
haben Vollprogramme Vorrang vor Spartenprogrammen. Unter mehreren nach Satz 1
gleichrangigen Antragstellern wird derjenige vorrangig zugelassen, der die gréf3ere
Meinungsvielfalt im Programm erwarten 1a3t. Bei der Bewertung sind das
Programmschema und die Zusammensetzung (Verschiedenartigkeit der politischen,
weltanschaulichen und gesellschaftlichen Kréfte und Gruppen, H6he ihres Kapital- und
Stimmrechtsanteils) und sonstige, der Sicherung der Meinungsvielfalt dienende
organisatorische Regelungen zu berticksichtigen; dabei ist einzubeziehen, in welchem
Umfang der Antragsteller seinen redaktionellen Beschéftigten im Rahmen der inneren
Rundfunkfreiheit Einflu8 auf die Programmgestaltung und die Programmverantwortung
einrdumt.”

Die Anforderungen an das Programm der privaten Veranstalter sind wie folgt geregelt:
"§ 11 Programmauftrag

Die Veranstalter verbreiten Rundfunk als Medium und Faktor des Prozesses freier
Meinungsbildung und als Sache der Allgemeinheit; sie nehmen insofern eine 6ffentliche
Aufgabe wahr. Die Rundfunkprogramme haben entsprechend der jeweiligen
Programmbkategorie zu einer umfassenden Information und freien individuellen und
offentlichen Meinungsbildung beizutragen, der Bildung, Beratung und Unterhaltung zu
dienen und dem kulturellen Auftrag des Rundfunks zu entsprechen. In allen
Vollprogrammen ist auch das 6ffentliche Geschehen in Nordrhein-Westfalen
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darzustellen.
§ 12 Programmgrundsétze

(1) Fir alle Rundfunkprogramme gilt die verfassungsméBige Ordnung. Die Vorschriften
der allgemeinen Gesetze und die gesetzlichen Bestimmungen zum Schutz der
persénlichen Ehre sind einzuhalten.

(2) Die Rundfunkprogramme haben die Wiirde des Menschen zu achten und sollen
dazu beitragen, die Achtung vor Leben, Freiheit und kérperlicher Unversehrtheit, vor
Glauben und Meinung anderer zu stérken. Die sittlichen und religiésen Uberzeugungen
der Bevélkerung sowie Ehe und Familie sind zu achten. Die Rundfunkprogramme sollen
die internationale Verstédndigung férdern, zum Frieden und zur sozialen Gerechtigkeit
mahnen, die demokratischen Freiheiten verteidigen, zur Verwirklichung der
Gleichberechtigung von M&nnern und Frauen beitragen und der Wahrheit verpflichtet
sein. Kein Rundfunkprogramm darf einseitig nur einzelne Meinungsrichtungen
beriicksichtigen oder einseitig einer Partei oder Gruppe, einer Interessengemeinschatt,
einem Bekenntnis oder einer Weltanschauung dienen.

(3) Jedes Vollprogramm muB in Erfiillung des Programmauftrags die Vielfalt der
Meinungen in méglichster Breite und Vollstdndigkeit zum Ausdruck bringen. Die
bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und gesellschaftlichen Kréfte und Gruppen
miissen in jedem Vollprogramm zu Wort kommen. Jedes Vollprogramm soll in der
Berichterstattung angemessene Zeit fiir die Behandlung kontroverser Themen von
allgemeiner Bedeutung vorsehen.

(4) Informationssendungen haben die anerkannten journalistischen Grundsétze zu
beachten. Die Nachrichtengebung mul3 allgemein, unab-héngig und sachlich sein.
Nachrichten sind vor ihrer Verbreitung mit der nach den Umsténden gebotenen Sorgfalt
auf Inhalt, Herkunft und Wahrheit zu priifen. Kommentare sind deutlich von Nachrichten
zu trennen und unter Nennung des/der Verfassers/Verfasserin als solche zu
kennzeichnen.

(5) ...

(6) Jedes Fernsehvollprogramm soll zu einem (berwiegenden Anteil aus Eigen- und
Auftragsproduktionen, auch in der Form von Gemeinschaftsproduktionen, bestehen. Es
soll zugleich einen liberwiegenden Anteil von Produktionen aus dem deutschsprachigen
und europdischen Raum enthalten. Das Néhere kann die LfR durch Satzung
bestimmen; dabei ist vorzusehen, dal3 die vorgesehenen Anteile stufenweise innerhalb
mehrerer Jahre nach der Zulassung erreicht werden kénnen. Die Veranstalter haben der
LfR jéhrlich die in den einzelnen Programmen erreichten Anteile anzuzeigen; die LfR
veréffentlicht diese Angaben und gibt einen Uberblick iiber vergleichbare
Entwicklungen."

Nach § 13 LRG wirken die redaktionell Beschéaftigten im Rahmen ihrer vertraglichen
Rechte und Pflichten an der Erfiillung der Aufgaben nach §§ 11 und 12 LRG mit und
erflllen die ihnen Ubertragenen Programmaufgaben im Rahmen der
Gesamtverantwortung des Veranstalters in eigener journalistischer Verantwortung;
Weisungsrechte der Vorgesetzten und vertragliche Vereinbarungen bleiben unberihrt. §
14 LRG enthalt Vorschriften zum Schutz der Menschenwiirde und zum Jugendschutz.

Wie die verfigbaren Ubertragungskapazitaten zwischen &ffentlichrechtlichen und
privaten Veranstaltern aufgeteilt werden, regelt folgende Vorschrift:

"§ 3 Zuordnung von Ubertragungskapazitéten

(1) Die Zuordnung von Ubertragungskapazitéten zur programmlichen Nutzung durch
Veranstalter nach diesem Gesetz und durch den Westdeutschen Rundfunk Kéin wird
durch Rechtsverordnung der Landesregierung mit Zustimmung des Hauptausschusses
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des Landtags geregelt. Das gilt nicht fiir die in § 3 Abs. 2 Satz 3 Nr. 1 bis 3 des
Gesetzes lber den "Westdeutschen Rundfunk Kéin" - WDR-Gesetz - in der Fassung der
Bekanntmachung vom 11. Januar 1988 (GV. NW. 5. 27) genannten
Ubertragungskapazitéten.

(2) Die Zuordnung soll dabei gewéhrleisten, dal3 durch Veranstalter nach diesem Gesetz

1. in den Kreisen und kreisfreien Stéddten jeweils mindestens ein lokales
Hérfunkprogramm und ein lokales Fernsehfensterprogramm (einschlie3lich
Fernsehrahmenprogramm) durch erdgebundene Sender und Kabelanlagen veranstaltet
und verbreitet werden kann,

2. landesweit mindestens je ein H6rfunk- und ein Fernsehprogramm durch
erdgebundene Sender oder Satellit veranstaltet und verbreitet werden kann.

In der Rechtsverordnung nach Absatz 1 Satz 1 ist festzulegen, welche Frequenzen
erdgebundener Sender zur Nutzung fiir lokale Hérfunkprogramme zugeordnet werden.
Ubertragungskapazitéten, die nicht zur programmlichen Nutzung nach Satz 1
zugeordnet werden, sind dem Westdeutschen Rundfunk KéIn zuzuordnen.
Ubertragungskapazitéten, die nach der Zuordnung mindestens 18 Monate nicht genutzt
werden, kénnen durch Rechtsverordnung nach Absatz 1 Satz 1 anderweitig zugeordnet
werden. Dasselbe gilt fiir Ubertragungskapazitéten nach § 3 Abs. 2 Satz 3 Nr. 1, 2 und 4
WDR-Gesetz, die der WDR langer als 18 Monate nicht nutzt."”

3. Wie bei der Regelung landesweiten privaten Rundfunks ging der nordrhein-
westfalische Gesetzgeber auch bei der Ausgestaltung des lokalen Rundfunks davon
aus, daB die technischen und wirtschaftlichen Gegebenheiten auf langere Sicht einen
presseadhnlichen Rundfunkmarkt, auf dem zahlreiche Anbieter miteinander konkurrieren,
verhindern. Diese Annahme wird darauf gestitzt, dal® zum einen bei den sogenannten
Low-Power-Stationen, die fir den Lokalfunk in Betracht kommen, ein betrachtlicher
Frequenzmangel herrscht. Zum anderen wird eine Ausweitung der lokalen
Werbemarkte, mit deren Hilfe sich der lokale Rundfunk finanzieren soll, fur
unwahrscheinlich gehalten. Daher hat sich der Gesetzgeber fiir ein binnenpluralistisches
Modell lokalen Rundfunks entschieden, das fiir Stadte und Landkreise in der Regel je
ein Fernseh- und ein Hérfunkprogramm vorsieht, bei dessen Veranstaltung alle
interessierten Kreise zusammenwirken missen.

Bei der ndheren Ausgestaltung ging der Gesetzgeber davon aus, da® die Zulassung
lokalen Rundfunks wegen des begrenzten lokalen Anzeigenmarktes die Wirtschaftskraft
der Lokalpresse ernstlich bedrohe, andererseits aber bei Uberlassung des lokalen
Rundfunks an die Zeitungsverleger die Gefahr einer Konzentration von Meinungsmacht
schaffe, die sich dadurch noch zuspitze, dafk in den meisten Stadten und Kreisen
nurmehr eine einzige Zeitung erscheine (vgl. LTDrucks. 10/1440, S. 54). Das
Landesrundfunkgesetz verteilt deswegen die Veranstaltung lokalen Rundfunks auf zwei
selbsténdige Organisationen, die nur in Kooperation miteinander die lokale
Rundfunkversorgung Gibernehmen kénnen. Dabei wird die wirtschaftliche Verantwortung
einer sogenannten Betriebsgesellschaft Gibertragen, welche die betriebliche, technische
und finanzielle Tragerfunktion Gbernimmt und an der sich vornehmlich die 6rtlichen
Zeitungsverleger, aber in einer Minderheitenposition auch die Kommunen beteiligen
kénnen. Fir die publizistische Seite ist eine sogenannte Veranstaltergemeinschaft in der
Rechtsform eines aus naturlichen Personen bestehenden Idealvereins mit dem
alleinigen Zweck der Veranstaltung von Rundfunk vorgesehen, die das Programm
gestaltet und vornehmlich aus Vertretern von Verbanden und biirgernahen
Organisationen besteht.

Das Gesetz schreibt die Zusammensetzung der Veranstaltergemeinschaft weitgehend
vor. In § 26 LRG werden diejenigen Organisationen und Institutionen benannt, die zur
Entsendung eines Mitglieds in die Veranstaltergemeinschaft berechtigt, aber nicht
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verpflichtet sind. Zu den Entsendungsberechtigten gehdren auch die kommunalen
Vertretungskorperschaften, und zwar aus Griinden des Parteienproporzes als einzige
Institution mit dem Recht, zwei Personen zu benennen. Bei ihrer Mitwirkung in der
Veranstaltergemeinschaft unterliegen diese keinerlei Weisungen oder Auftragen.
Mindestens acht von den entsendungsberechtigten Stellen benannte Personen miissen
sich zusammengefunden haben, damit eine Veranstaltergemeinschaft gegrindet
werden kann. Entsendungsberechtigte Stellen, die kein Mitglied benannt haben, kénnen
dies binnen zwei Monaten seit Griindung nachholen. Spater bedarf die Aufnahme
solcher Personen einer Zustimmung von zwei Dritteln der Griindungsmitglieder. Die
(mindestens acht und héchstens 14) Griindungsmitglieder missen sodann mit Zwei-
Drittel-Mehrheit vier weitere Mitglieder aus Bereichen hinzuwéhlen, die im Gesetz
aufgezahlt sind. Im Anschlull daran ist eine weitere, gesetzlich nicht mehr vorbestimmte
Kooptation von héchstens vier Personen méglich. Der Verein hat also mindestens zwdlf
und héchstens 22 Mitglieder.

Die von den entsendungsberechtigten Organisationen benannten und die spater
kooptierten Personen bilden die Mitgliederversammlung des Vereins und wéhlen den
Vorstand. Sie entscheiden Uber Grundsatzfragen der Programmplanung, stellen das
Programmschema auf und bestimmen die Dauer des Programms, gestalten es aber
nicht selbst, sondern verantworten und kontrollieren es. Die publizistische Leitung liegt
bei einem Chefredakteur, dessen Anstellung der Veranstaltergemeinschaft
vorgeschrieben ist und der ein Mitspracherecht bei der Rekrutierung der publizistischen
Mitarbeiter hat. Die im Gesetz angelegte relative publizistische Autonomie soll dadurch
unterstitzt werden, daR die Veranstaltergemeinschaft nach § 25 Abs. 3 LRG mit den
Redakteuren ein Redakteursstatut aufstellen muf3.

In der Betriebsgesellschaft, fiir die keine bestimmte Rechtsform vorgeschrieben ist, kann
die ortliche Presse mit bis zu 75 vom Hundert der Kapital- und Stimmanteile vertreten
sein, wobei im Fall mehrerer in Frage kommender Unternehmen die Marktanteile
mafigeblich sein sollen. Einen Beteiligungsanspruch haben ferner die Kommunen oder
kommunalen Unternehmen und Vereinigungen, und zwar bis zu 25 vom Hundert der
Kapital- und Stimmanteile. Machen die Kommunen in der Griindungsphase der
Betriebsgesellschaft von dieser Méglichkeit keinen Gebrauch, kdnnen sie spater nicht
mehr dazustofRen. Schopfen die lokale Zeitungspresse und die Kommunen die ihnen
vorbehaltenen Quoten aus, bleibt fur dritte Interessenten kein Raum mehr. Kommt die
vom Gesetzgeber als Regelfall gedachte Betriebsgesellschaft nicht zustande, kann die
LfR Ersatzlésungen genehmigen.

Beide "Saulen" dieses Lokalrundfunkmodells operieren auf der Basis eines Vertrages,
dessen wesentlicher Inhalt gesetzlich vorgegeben ist. Zur Verbindung zwischen den
beiden Saulen dient vor allem ein jahrlicher Wirtschafts- und Stellenplan, den die
Veranstaltergemeinschaft aufstellt und die Betriebsgesellschaft genehmigt, ferner die
Verpflichtung der Veranstaltergemeinschaft, Werbung nur tGber die Betriebsgesellschaft
zu beziehen, sodann das Recht auf wechselseitige Teilnahme an den
Mitgliederversammlungen und schlieBlich das Erfordernis, sich Gber die Person des
Chefredakteurs zu einigen.

Fir das Programm ist gegensténdliche und meinungsméaRige Vielfalt vorgeschrieben,
und zwar unter besonderer Berticksichtigung der lokalen Belange und eigensténdiger
Beteiligung lokaler gesellschaftlicher Gruppen in einem bestimmten Umfang und gegen
Erstattung der Selbstkosten. Veranstaltergemeinschaften kdnnen untereinander oder mit
Dritten, auch mit dem WDR, Vereinbarungen uber die Veranstaltung und Verbreitung
eines Rahmenprogramms schliel3en.

Die Vorschriften des Landesrundfunkgesetzes tGber den lokalen Rundfunk, die von den
Antragstellern insgesamt mit Ausnahme des § 31 angegriffen worden sind, lauten:
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"6. Abschnitt: Zulassung von lokalem Rundfunk
§ 23 Anzuwendende Vorschriften

(1) Lokale Programme dtirfen nur nach den Vorschriften dieses Abschnitts veranstaltet
und verbreitet werden. Die Vorschriften des Gesetzes (iber den "Westdeutschen
Rundfunk Kéin" bleiben unbertihrt.

(2) Fiir lokale Programme gelten § 2 Abs. 1, 2, 5 bis 8, 9 Satz 1, Abs. 10, §§ 3, 4 Abs. 1
bis 3, § 5 Abs. 3, § 8 Abs. 1 und 2 Satz 1, Abs. 3und 4, §§ 9 bis 11 Satz 1und 2, § 12
Abs. 1,2, 4 und 5, B§ 13 bis 18, 3§ 20 bis 22, soweit in diesem Abschnitt nichts anderes
bestimmt ist.

§ 24 Grundsétze fiir lokalen Rundfunk

(1) Lokaler Rundfunk ist dem Gemeinwohl verpflichtet. Lokale Programme miissen das
offentliche Geschehen im Verbreitungsgebiet darstellen und wesentliche Anteile an
Information, Bildung, Beratung und Unterhaltung enthalten. Sie sollen den
publizistischen Wettbewerb férdern. Sie ddirfen sich nicht ausschlieBlich an bestimmte
Zielgruppen wenden und sollen darauf ausgerichtet sein, bei den Rundfunkteilnehmern
angenommen zu werden. In jedem lokalen Programm muf die Vielfalt der Meinungen in
mdglichster Breite und Vollstéandigkeit zum Ausdruck gebracht werden. Die
bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und gesellschaftlichen Kréfte und Gruppen
im Verbreitungsgebiet miissen in jedem lokalen Programm zu Wort kommen. Jedes
lokale Programm soll in der Berichterstattung angemessene Zeit fiir die Behandlung
kontroverser Themen von allgemeiner Bedeutung vorsehen.

(2) Ein lokales Hérfunkprogramm (§ 2 Abs. 2) mul3 eine tagliche Programmdauer von
mindestens acht Stunden, ein lokales Fernsehprogramm (§ 2 Abs. 2) von mindestens 30
Minuten haben. Wenn ein wirtschaftlich leistungsféhiger lokaler Hérfunk mit einer
tdglichen Programmdauer von mindestens acht Stunden nicht gewéhrleistet ist, kann die
LfR statt der Festlegung eines abweichenden Verbreitungsgebietes nach § 31 Abs. 1
Satz 3 eine tagliche Programmdauer von mindestens fiinf Stunden im lokalen H6rfunk
zulassen, wenn damit ein wirtschaftlich leistungsfahiger lokaler Hérfunk gewéhrleistet
werden kann.

(3) Jede Veranstaltergemeinschaft (§§ 25, 26) hat den obersten Landesbehérden, den
Kreisen und den Gemeinden im Verbreitungsgebiet fiir amtliche Verlautbarungen
angemessene Sendezeit unverziiglich einzurdumen. Jede Veranstaltergemeinschaft hat
den Evangelischen Kirchen, der Katholischen Kirche und den jiidischen
Kultusgemeinden auf deren Wunsch angemessene Sendezeiten zur Ubertragung
gottesdienstlicher Handlungen und Feierlichkeiten sowie sonstiger religiéser Sendungen
einzurdumen. § 19 Abs. 3, 5 und 6 gilt entsprechend.

(4) Jede Veranstaltergemeinschaft mul3 in ihr tdgliches Programm nach Mal3gabe des
Programmschemas mit bis zu 15 vom Hundert der Sendezeit, h6chstens jedoch zwei
Stunden taglich, Programmbeitrdge von Gruppen, insbesondere mit kultureller
Zielsetzung, einbeziehen,

1. die nicht liber die Befugnis nach § 26 Abs. 1 Satz 1 verfiigen,
2. deren Zweck nicht auf einen wirtschaftlichen Geschéftsbetrieb gerichtet ist,
3. die die Voraussetzungen des § 5 Abs. 1 Satz 4 Nr. 1 und 2 effiillen,

4. die nicht nach § 5 Abs. 2 von der Antragstellung ausgeschlossen sind; dies gilt nicht
flir Theater, Volkshochschulen und sonstige kulturelle Einrichtungen,

5. deren Mitglieder ihren Wohnsitz im Verbreitungsgebiet (§ 31) haben.

Nicht in Anspruch genommene Sendezeiten kann die Veranstaltergemeinschaft selbst
nutzen. Sie mul3 den Gruppen auf deren Verlangen Produktionshilfen zur Verfiigung
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stellen. § 35 Abs. 7 Nr. 2 gilt entsprechend. Die Programmbeitrége dtirfen keine
Werbung enthalten. Weitere Einzelheiten werden durch Satzung der LfR in
entsprechender Anwendung der Grundsétze nach § 35 Abs. 8 Nr. 2, 3 und 4 Satz 1
geregelt.

(5) Die Veranstaltergemeinschatft ist fiir den Inhalt der Programmbeitrédge nach Absatz 4
Satz 1 verantwortlich. Sie lehnt Programmbeitrége ab, die den in Absatz 4 genannten
Anforderungen und den (librigen Bestimmungen dieses Gesetzes nicht entsprechen.

(6) Die Veranstaltergemeinschaft kann fiir die Gewdhrung von Produktionshilfen nach
Absatz 4 die Erstattung ihrer Selbstkosten verlangen. Dabei miissen alle Gruppen
gleichbehandelt werden; die Veranstaltergemeinschaft hat eine Entgeltordnung
aufzustellen.

(7) Bei Meinungsverschiedenheiten entscheidet in den Féllen der Absétze 4 bis 6 die
LfR.

§ 25 Veranstaltergemeinschaft

(1) Die Zulassung wird nur einer Veranstaltergemeinschaft erteilt, deren
Zusammensetzung und Satzung den Bestimmungen der §§ 26 bis 28 entspricht. Sie
mul3 als Verein im Sinne des § 21 des Biirgerlichen Gesetzbuchs in das Vereinsregister
eingetragen sein. Die Satzung mul8 vorsehen, dal3 alleiniger Zweck des Vereins die
Veranstaltung und Verbreitung von lokalem Rundfunk und der Abschlul3 einer
Vereinbarung (ber ein Rahmenprogramm (§ 30) ist. Der Verein ist Veranstalter des
Programms und trégt hierfiir die alleinige Verantwortung. Er bedient sich zur
Durchfiihrung seiner gesetzlichen Aufgaben einer Betriebsgesellschaft (§ 29), die auf
Inhalt und Gestaltung des Programms keinen Einflul8 nehmen darf.
(2) Die Zulassung fiir ein lokales Rundfunkprogramm umfal3t auch die Befugnis zur
Verbreitung von Fensterprogrammen.
(3) Die Veranstaltergemeinschaft stellt im Einvernehmen mit ihren redaktionellen
Beschéftigten ein Redakteurstatut auf.
(4) Die Veranstaltergemeinschatft stellt fiir jedes Kalenderjahr einen Stellenplan und
einen Wirtschaftsplan auf, in den alle zu erwartenden Ertrdge und Aufwendungen
einzustellen sind. Die Grundsétze der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit sind dabei zu
beachten. Die Veranstaltergemeinschaft ist an die Ansétze des Wirtschafts- und
Stellenplans gebunden. Der Vorstand der Veranstaltergemeinschaft stellt den Entwurf
beider Pléne in Abstimmung mit der Betriebsgesellschaft auf und legt der
Mitgliederversammiung zusammen mit dem Entwurf unerledigte Einwénde der
Betriebsgesellschaft zur Beschlul3fassung vor. Beide Pléne bedlirfen der Zustimmung
der Betriebsgesellschatft.

§ 26 Zusammensetzung der Veranstaltergemeinschaft

(1) Die Veranstaltergemeinschaft mul3 von mindestens acht natiirlichen Personen
gegriindet worden sein, die von folgenden Stellen bestimmt worden sind:

1. Evangelische Kirchen,
2. Katholische Kirche,
3. jidische Kultusgemeinden,

4. Kreistag, Rat der kreisfreien Stadt oder Vertreterversammlung nach Absatz 2 Nr. 2
Satz 2,

5. Gewerkschaftliche Spitzenorganisation mit der héchsten Mitgliederzahl im
Verbreitungsgebiet,

6. Arbeitgeberverbénde,
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7. Jugendring des Kreises oder der kreisfreien Stadit,
8. Sportbund des Kreises oder der kreisfreien Stadf,

9. Wohlfahrtsverbénde (Arbeiterwohlfahrt, Caritasverband, Deutscher Paritatischer
Wohlfahrtsverband, Deutsches Rotes Kreuz, Diakonisches Werk),

10. nach § 29 Abs. 2 des Bundesnaturschutzgesetzes anerkannte Verbénde,

11. Verbraucher-Zentrale Nordrhein-Westfalen, Landesarbeitsgemeinschaft der
Verbraucherverbédnde e.V.,

12. Verleger von Tageszeitungen mit Lokalausgaben im Verbreitungsgebiet,

13. Deutsche Journalisten-Union in der Industriegewerkschaft Druck und Papier,
Landesbezirk Nordrhein-Westfalen, sowie Deutscher Journalisten-Verband,
Gewerkschaft der Journalisten, Landesverband Nordrhein-Westfalen e.V.

Wer zu einer Griindungsversammliung einladen will, hat allen in Satz 1 genannten
Stellen Ort und Zeit der Griindungsversammlung zwei Monate vor dem vorgesehenen
Zeitpunkt schriftlich mitzuteilen. Personen, die ihm von diesen Stellen als von ihnen
bestimmte Griindungsmitglieder benannt werden, sind zur Griindungsversammlung
schriftlich einzuladen. Die Griindungssatzung mul3 von den nach Satz 1 bestimmten, in
der Griindungsversammlung anwesenden Personen einstimmig beschlossen werden.
Kommt ein solcher BeschluB3 nicht zustande, soll die LfR auf eine Einigung hinwirken.
Friihestens zwei Monate nach der Griindungsversammlung kénnen mindestens drei
Viertel der nach Satz 1 bestimmten, in der Versammlung anwesenden Personen die
Satzung beschlieBen. Zu einer solchen Versammlung miissen alle nach Satz 1
bestimmten Personen mit einer Frist von zwei Wochen schriftlich geladen werden. Die
Satzung mul3 vorsehen, dal3 diejenigen Personen, die der Satzung nicht zugestimmt
haben, auf Antrag in den Verein aufzunehmen sind.

(2) Fir die Bestimmung der in Absatz 1 Satz 1 genannten Mitglieder gilt folgendes:

1. In den Féllen des Absatzes 1 Satz 1 Nr. 1 bis 3 erfolgt die Bestimmung nach den
Vorschriften der dort genannten Kirchen und Kultusgemeinden.

2. Umfal3t das Verbreitungsgebiet nur einen Kreis oder nur eine kreisfreie Stadt, so
erfolgt die Bestimmung nach Absatz 1 Satz 1 Nr. 4 durch den Kreistag oder den Rat der
kreisfreien Stadt. Umfal3t das Verbreitungsgebiet iiber einen Kreis oder eine kreisfreie
Stadt hinaus weitere Kreise, kreisfreie Stadte oder kreisangehérige Gemeinden, so
erfolgt die Bestimmung durch eine Vertreterversammlung. Die Vertreterversammlung ist
beschlullféhig, wenn zwei Drittel ihrer Mitglieder anwesend sind. Sitzungen der
Vertreterversammlung werden von der LfR einberufen und geleitet. Die Zahl der
Vertreter richtet sich nach der fiir die letzte Kommunalwahl ma3geblichen
Bevélkerungszahl. Die Kreise und/oder kreisfreien Stddte entsenden je 10 000
Einwohner einen Vertreter. Gehéren aus einem Kreis nicht alle kreisangehdrigen
Gemeinden zum Verbreitungsgebiet, so erfolgt die Entsendung der Vertreter anstelle
des Kreises durch die kreisangehdérigen Gemeinden. Kreisangehdrige Gemeinden
entsenden mindestens zwei Vertreter, im librigen gilt Satz 6 entsprechend. Die Vertreter
werden von den Vertretungskérperschaften nach den Grundsétzen des d'Hondtschen
Héchstzahlverfahrens gewéhlt. Das Néhere regelt die LfR durch Satzung.

3. In den Féllen des Absatzes 1 Satz 1 Nr. 5 bis 13 erfolgt die Bestimmung durch
diejenige Gliederung der in Absatz 1 Satz 1 genannten Stelle, die fiir das gesamte
Verbreitungsgebiet zusténdig ist. Erfiillen mehrere Gliederungen die Voraussetzung des
Satzes 1, so ist die unterste Gliederung zusténdig.

4. Die in Absatz 1 Satz 1 Nr. 1 bis 3 und 5 bis 13 genannten Stellen dtirfen jeweils
einmal ein Mitglied bestimmen. Die in Absatz 1 Satz 1 Nr. 4 genannten Stellen
bestimmen abweichend hiervon zwei Mitglieder; sie werden nach den Grundsétzen der
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Verhéltniswahl (d’'Hondtsches Héchstzahlverfahren) gewéhlt.

5. Soweit nach Absatz 1 Satz 1 Nr. 1 bis 3 und 5 bis 13 jeweils mehrere Stellen genannt
sind, kénnen sie nur gemeinsam ein Mitglied bestimmen.

6. Die Satzung mul3 vorsehen, dal3 diejenigen Stellen nach Absatz 1 Satz 1, die kein
Griindungsmitglied bestimmt haben, auf Verlangen eine natlirliche Person als Mitglied,
im Falle von Nummer 4 Satz 2 zwei natiirliche Personen als Mitglieder des Vereins
bestimmen kénnen. Der Verein mul3 diese Stellen unverzliglich nach der Griindung
auffordern, die Bestimmung vorzunehmen. Erfolgt die Bestimmung nicht binnen zwei
Monaten seit Zugang der Aufforderung, so bedarf die Aufnahme einer Mehrheit von zwei
Dritteln der nach Absatz 1 Satz 1 bestimmten Mitglieder.

7. Die Bestimmung kann auf fiinf Jahre befristet werden.

(3) Dem Verein mul3 als Mitglied je eine weitere nattirliche Person aus dem Bereich
Kultur und Kunst, aus dem Bereich Bildung und Wissenschaft, aus dem Kreis der
ausléndischen Mitblrger sowie ein Mitglied eines in das Vereinsregister eingetragenen
gemeinntitzigen Vereins angehéren, dessen satzungsgemal3er Zweck in der Férderung
des lokalen Rundfunks im Verbreitungsgebiet besteht. Die Satzung mul8 vorsehen, dal3
tiber die Aufnahme die von den in Absatz 1 Satz 1 genannten Stellen bestimmten
Mitglieder mit einer Mehrheit von zwei Dritteln beschlieBen und dal8 der Beschlul3 erst
nach Abschlul3 des Verfahrens nach Absatz 2 Nr. 6 erfolgen kann.

(4) Die Satzung mul3 ferner vorsehen, dal3 ein Vertreter der Betriebsgesellschaft an den
Sitzungen der Mitgliederversammlung und des Vorstandes teilnehmen kann.

(5) Die Satzung mul3 auch vorsehen, dal3 die Mitglieder des Vereins nach Absatz 1 und
3 bis zu vier weitere nattirliche Personen als Mitglieder aufnehmen kénnen. Der
Aufnahmebeschlul3 bedarf einer Mehrheit von zwei Dritteln der in Absatz 1 und 3
genannten Mitglieder.

(6) Die Satzung mul3 vorsehen, dal3 dem Verein héchstens 22 Mitglieder angehéren
ddrfen. Frauen sind angemessen zu berticksichtigen.

(7) Jedes Mitglied des Vereins und des Vorstands
1. mul3 die Voraussetzungen des § 5 Abs. 1 Satz 4 Nr. 1 bis 3 erfiillen,
2. muB3 im Verbreitungsgebiet seine Wohnung oder seinen stdndigen Aufenthalt haben,

3. darf nicht zu den Personen gehéren, derentwegen Veranstaltergemeinschaften nach
§ 5 Abs. 2 Nr. 2, 3 und 5 von der Zulassung ausgeschlossen sind.

Die Mitglieder des Vereins miissen den Stellen, die sie bestimmt haben (Absatz 1 Satz
1), nicht angehéren.

(8) Die Satzung mul8 vorsehen, dal3 die Mitgliedschaft eines nach Absatz 1 Satz 1
bestimmten Mitglieds endet, wenn

a) dieses Mitglied aus der Stelle oder der Organisation, von der es bestimmt worden ist
und der es zu diesem Zeitpunkt angehérte, ausgeschieden ist,

b) die Frist nach Absatz 2 Nr. 7 abgelaufen ist oder

c¢) die Dauer der Zulassung abgelaufen ist oder wenn die Zulassung zurlickgenommen
oder widerrufen ist.

Satz 1 Buchstabe c) gilt auch fiir die Mitglieder nach Absatz 3 und 5. Die Satzung muf3
auch vorsehen, dal3 die Mitgliedschaft in den Féllen der Sétze 1 und 2 fortdauert, wenn
vor dem Zeitpunkt der Beendigung der Mitgliedschaft im Falle des Absatzes 1 Satz 1
eine Bestétigung durch die dort genannten Stellen und in den Féllen der Absétze 3 und
5 eine Bestétigung nach den dort genannten Bestimmungen erfolgt.

(9) Scheidet ein Mitglied aus dem Verein aus, so richtet sich die Nachfolge nach den
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Bestimmungen der Absétze 1 bis 3 und 5.

(10) § 55 Abs. 2 Satz 2 und 3 der Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen
und § 20 Abs. 4 Satz 2 und 3 der Kreisordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen finden
auf die Mitglieder nach Absatz 1 Satz 1 Nr. 4 keine Anwendung.

§ 27 Mitgliederversammlung und Vorstand

(1) Die Satzung mul3 vorsehen, dal3 die Mitgliederversammlung dber alle Fragen von
grundsétzlicher Bedeutung fiir die Veranstaltergemeinschaft berét und beschliel3t.

(2) Der Mitgliederversammlung miissen satzungsgemal3 insbesondere folgende
Aufgaben obliegen:

1. Beschlul3fassung tber die Satzung,
2. Wahl und Abberufung des Vorstands,

3. Beschlul3fassung (ber die Einstellung und Entlassung der leitenden Beschéftigten
und aller redaktionellen Beschéftigten,

4. Beschlul3fassung lber den jahrlichen Wirtschafts- und Stellenplan,
5. Zustimmung zum Abschlul3 von Tarifvertrdagen,

6. Beschlu3fassung (ber Grundsatzfragen der Programmplanung und der
Rundfunktechnik,

7. Uberwachung der Erfiillung des Programmauftrags, der Einhaltung der
Programmgrundsétze und der Grundsétze fiir lokalen Rundfunk,

8. Aufstellung und Anderung des Programmschemas,

9. Anderung der Programmdauer,

10. AbschluB3, Anderung und Kiindigung der Vereinbarung mit der Betriebsgesellschaft,
11. Aufstellung des Redakteurstatuts,

12. Beschlul3fassung (iber ein Rahmenprogramm,

13. Auflésung des Vereins.

Die Satzung kann vorsehen, dal3 die Mitgliederversammlung die Aufgaben nach Satz 1
Nr. 3, 8 und 9 durch Beschlu3 mit einer Mehrheit von zwei Dritteln aller Mitglieder dem
Vorstand (lbertragen, aber jederzeit mit den Stimmen der Mehrheit der Mitglieder wieder
an sich ziehen kann.

(3) Die Satzung mul3 vorsehen, dal3 die Mitgliederversammlung beschlul3fahig ist, wenn
zwei Drittel der Mitglieder anwesend sind und alle Mitglieder nach néherer Vorschrift der
Satzung geladen wurden, dal3 anderenfalls alle Mitglieder innerhalb angemessener Frist
erneut zu laden sind und dal3 in der darauf stattfindenden Sitzung die
Mitgliederversammlung ohne Riicksicht auf die Zahl der anwesenden Mitglieder
beschlul3féhig ist.

(4) Fiir Beschliisse der Mitgliederversammlung mul3 die Satzung folgende Regelung
vorsehen:

1. Jedes Mitglied hat eine Stimme.

2. Soweit in Nummer 3 nichts anderes bestimmt ist, werden Beschliisse mindestens mit
der Mehrheit der Stimmen der anwesenden Mitglieder gefal3t.

3. Beschliisse der Mitgliederversammlung lber Einstellung und Entlassung des/der
Chefredakteurs/Chefredakteurin, iiber die Aufstellung des Programmschemas, (ber den
AbschluB3, die Anderung und die Kiindigung der Vereinbarung mit der
Betriebsgesellschaft (iber die Wahl und die Abberufung des Vorstandes und (iber die
Ubertragung der in Absatz 2 Satz 2 genannten Aufgaben bedtirfen einer Mehrheit von
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mindestens zwei Dritteln aller Mitglieder; in einer Sitzung, in der die
Mitgliederversammliung nach Absatz 3 ohne Rlicksicht auf die Zahl der anwesenden
Mitglieder beschlul3fahig ist, mul3 mindestens die Mehrheit der Mitglieder zustimmen.

Beschliisse nach Satz 1 Nr. 3 dirfen mit Ausnahme der Wah! und Abberufung des
Vorstandes erst nach Abschlul3 des Verfahrens nach § 26 Abs. 2 Nr. 6 und Abs. 3
erfolgen.

(5) Die Satzung mul3 vorsehen, dal3 der Vorstand aus drei Personen besteht.

(6) Die Satzung mul3 ferner vorsehen, dal3 dem Vorstand vor allem die Aufgabe
libertragen wird,

1. den Verein gerichtlich und au3ergerichtlich zu vertreten,
2. den Entwurf des jéhrlichen Wirtschafts- und Stellenplans aufzustellen und
3. die Mitgliederversammlung vorzubereiten.

§ 28 Chefredakteur/in

(1) Die Veranstaltergemeinschaft mul3 eine/n Beschéftigte/n mit der redaktionellen
Leitung betrauen (Chefredakteur/in).

(2) Die Einstellung und Entlassung des/der Chefredakteurs/Chefredakteurin bedarf der
Zustimmung der Betriebsgesellschaft. Diese darf die Zustimmung nur aus Griinden
verweigern, die nicht mit der publizistischen Einstellung des/der
Chefredakteurs/Chefredakteurin zusammenhéngen.

(3) Die Satzung der Veranstaltergemeinschaft mul3 vorsehen, dal3 der/die
Chefredakteur/in im Rahmen des Stellenplans Vorschlédge fiir die Einstellung und
Entlassung von redaktionellen Beschéftigten unterbreiten kann und dal3 gegen den
Widerspruch des/der Chefredakteurs/Chefredakteurin redaktionelle Beschéftigte nicht
eingestellt und entlassen werden dlirfen.

§ 29 Betriebsgesellschaft; Vereinbarung mit der Veranstaltergemeinschaft

(1) Die Zulassung darf nur erteilt werden, wenn die Veranstaltergemeinschaft eine fiir
die beantragte Dauer verbindliche vertragliche Vereinbarung mit einer
Betriebsgesellschaft nachweist, deren sie sich zur Durchfiihrung ihrer gesetzlichen
Aufgaben bedient.

(2) Die Vereinbarung mul3 die Verpflichtung der Veranstaltergemeinschaft und der
Betriebsgesellschaft enthalten, dal3 eine Kiindigung nach Absatz 7 nur mit einer Frist
von einem halben Jahr bis zum Ende des Kalenderjahres erfolgen darf. Die
Vereinbarung mul3 die Verpflichtung der Veranstaltergemeinschaft enthalten,
Rundfunkwerbung nur von der Betriebsgesellschaft zu iibernehmen. Sie mul3 die
Verpflichtung der Betriebsgesellschaft enthalten, fiir die Dauer der Zulassung

1. die zur Produktion und zur Verbreitung des lokalen Programms erforderlichen
technischen Einrichtungen zu beschaffen und der Veranstaltergemeinschaft zur
Verfiigung zu stellen,

2. der Veranstaltergemeinschaft die zur Wahrnehmung ihrer gesetzlichen und durch die
Vereinbarung bestimmten Aufgaben erforderlichen Mittel in vertraglich bestimmtem
Umfang zur Verfligung zu stellen,

3. fiir die Veranstaltergemeinschaft den in § 24 Abs. 4 Satz 1 genannten Gruppen
Produktionshilfen zur Verfliigung zu stellen; dabei miissen alle Gruppen gleichbehandelt
werden,

4. einen Vertreter der Veranstaltergemeinschaft an den Sitzungen der Organe der
Betriebsgesellschaft teilnehmen zu lassen,

5. die Vereinbarung nur mit einer Veranstaltergemeinschaft zu treffen.

172




(3) Mit dem Zulassungsantrag der Veranstaltergemeinschaft sind die vertraglichen
Vereinbarungen vorzulegen und die notwendigen Angaben zu machen, aus denen
hervorgeht, dal3 die Betriebsgesellschaft wirtschaftlich und organisatorisch die Erfiillung
der mit der Veranstaltergemeinschaft vertraglich getroffenen Vereinbarungen
gewaéhrleistet.

(4) Die Veranstaltergemeinschaft mul3 nachweisen, dal3 sie die vertragliche
Vereinbarung mit einer Betriebsgesellschaft abgeschlossen hat, die erwarten 143t, dal3
sie zur Gewéhrleistung einer freien und vielféltigen Presse den Belangen aller im
Verbreitungsgebiet (§ 31) erscheinen-den Tageszeitungen mit Lokalausgaben
angemessen Rechnung trégt. Unternehmen mit einer oder mehreren Tageszeitungen
diirfen insgesamt nicht mehr als 75 vom Hundert der Kapital- und Stimmrechtsanteile an
der Betriebsgesellschaft besitzen; erscheinen im Verbreitungsgebiet (§ 31) mehrere
Tageszeitungen mit Lokalausgaben, so miissen sie im Zweifel entsprechend ihren
Marktanteilen beteiligt sein. Handelt es sich um ein abhdngiges oder herrschendes
Unternehmen oder um ein Konzernunternehmen im Sinne des Aktiengesetzes, so sind
ihm die Anteile zuzurechnen, die von den mit ihm verbundenen Unternehmen gehalten
werden.

(5) Besteht keine Betriebsgesellschaft, die den Anforderungen nach Absatz 4 entspricht,
so entscheidet die LfR unter Beriicksichtigung einer méglichst groen értlichen
Medienvielfalt dariiber, ob von dem Erfordernis nach Absatz 4 Satz 1 abgesehen
werden kann. Absatz 4 Satz 1 findet keine Anwendung, wenn die vertragliche
Vereinbarung nicht zustandekommt, weil Betriebsgesellschaften, die den Anforderungen
nach Absatz 4 entsprechen, Forderungen stellen, die (iber die dort genannten Belange
hinausgehen. Kann in einem Verbreitungsgebiet (§ 31) mehr als ein Hérfunkprogramm
oder mehr als ein Fernsehprogramm zugelassen werden, so gilt Absatz 4 Satz 1 nur fiir
das Programm mit der gréf3ten technischen Reichweite; bei mehreren Programmen mit
gleicher technischer Reichweite legt die LfR das Programm fest, fiir das Absatz 4 Satz 1
gilt.

(6) Gemeinden und Gemeindeverbénde sowie Unternehmen und Vereinigungen, an
denen eine oder mehrere Gemeinden oder Gemeindeverbénde beteiligt sind
(kommunale Tréger), haben bis zur Zulassung der Veranstaltergemeinschaft das Recht,
eine Beteiligung an der Betriebsgesellschaft mit insgesamt bis zu 25 vom Hundert der
Kapital- und Stimmrechtsanteile zu verlangen. § 89 der Gemeindeordnung fiir das Land
Nordrhein-Westfalen findet keine Anwendung.

(7) Fiir die Kiindigung der vertraglichen Vereinbarung zwischen
Veranstaltergemeinschaft und Betriebsgesellschaft gelten folgende Bestimmungen:

1. Will die Veranstaltergemeinschaft oder die Betriebsgesellschaft die Vereinbarung
kiindigen, so hat sie dies der LfR vorher anzuzeigen. Die LfR hat auf eine Fortdauer der
Vereinbarung im Rahmen der gesetzlichen und vertraglichen Bestimmungen
hinzuwirken. Erfolgt eine Kiindigung, bevor die LfR die Einigungsversuche (Satz 2) fiir
gescheitert erklart hat, so erlischt bei Kiindigung durch die Veranstaltergemeinschaft
deren Zulassung; kiindigt die Betriebsgesellschaft, so findet Absatz 4 Satz 1 auf die von
der Veranstaltergemeinschaft vorzulegende neue Vereinbarung keine Anwendung.

2. Kiindigt die Veranstaltergemeinschaft unter Beachtung von Nummer 1 die
Vereinbarung mit der Betriebsgesellschaft wegen einer schwerwiegenden
Vertragsverletzung, so entscheidet die LfR binnen zwei Monaten dariiber, ob Absatz 4
Satz 1 auf die von der Veranstaltergemeinschaft vorzulegende neue Vereinbarung
Anwendung findet. Sie hat dabei Bedeutung und Gewicht der Vertragsverletzung sowie
die in Absatz 4 Satz 1 genannten Belange abzuwégen. Die neue Vereinbarung ist
spétestens drei Monate nach der Entscheidung der LfR (Satz I) vorzulegen, anderenfalls
widerruft diese die Zulassung.
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3. Kiindigt die Betriebsgesellschaft unter Beachtung von Nummer 1 die Vereinbarung
mit der Begriindung, dal3 durch eine schwerwiegende Vertragsverletzung der
Veranstaltergemeinschaft den in Absatz 4 Satz 1 genannten Belangen nicht mehr
angemessen Rechnung getragen werde, so entscheidet die LfR binnen zwei Monaten
liber den Widerruf der Zulassung. Sie hat dabei Bedeutung und Gewicht der
Vertragsverletzung und die in Absatz 4 Satz 1 genannten Belange abzuwégen.

§ 30 Rahmenprogramm

(1) Veranstaltergemeinschaften kénnen untereinander und mit Dritten Vereinbarungen
liber die Veranstaltung und Verbreitung eines Rahmenprogrammes oder (iber die
Veranstaltung und Verbreitung von eigener Werbung im Programm des Dritten treffen.
Fiir das Rahmenprogramm gelten die Vorschriften des 2. bis 5. Abschnitts; veranstaltet
und verbreitet der Westdeutsche Rundfunk Kéin auf Grund einer Vereinbarung nach
Satz 1 das Rahmenprogramm, so gilt dafiir das Gesetz iber den "Westdeutschen
Rundfunk Kéin".

(2) Die Vereinbarung jeder Veranstaltergemeinschaft nach Absatz 1 Satz 1 bedarf des
Einvernehmens mit der Betriebsgesellschaft.

§ 31 Ortliches Verbreitungsgebiet

(1) Die Verbreitungsgebiete fiir lokale Programme legt die LfR durch Satzung fest. Das
Verbreitungsgebiet fiir lokale Programme ist das Gebiet eines Kreises oder einer
kreisfreien Stadt, sofern die Ubertragungskapazitéten und die 6rtlichen Verhéltnisse
einen wirtschaftlich leistungsféhigen lokalen Rundfunk erméglichen. Anderenfalls sind
hiervon abweichende Verbreitungsgebiete nach folgenden Grundsétzen festzulegen:

1. Das Verbreitungsgebiet soll nicht mehr als 600 000 Einwohner umfassen,

2. es soll zusammenh&ngende Kommunikations-, Kultur- und Wirtschaftsrdume
berticksichtigen,

3. es soll die kommunalen Gebietsgrenzen berticksichtigen,
4. es soll einen wirtschaftlich leistungsfédhigen lokalen Rundfunk ermdéglichen.

Die Festlegung der Verbreitungsgebiete hat zu gewéhrleisten, dal8 im Geltungsbereich
dieses Gesetzes ein flichendeckender lokaler Rundfunk entstehen kann.

(2) UmfaB3t das Verbreitungsgebiet liber einen Kreis oder eine kreisfreie Stadt hinaus
weitere Kreise, kreisfreie Stadte oder kreisangehérige Gemeinden, kann die LfR die
Zulassung unter der Auflage erteilen, dal8 im Rahmen des lokalen Programms
Fensterprogramme fiir Teile des Verbreitungsgebietes verbreitet werden.

(3) Wird das Programm ausschlieB3lich leitungsgebunden durch eine Kabelanlage
verbreitet, so gilt als Verbreitungsgebiet das von der Kabelanlage versorgte Gebiet."

4. Das WDR-Gesetz von 1985 hat die Organe des WDR erheblich verandert. Deren
frihere Struktur galt seit der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur
Staatsfreiheit des Rundfunks als verfassungsrechtlich bedenklich. Ihre Anderung bildete
daher ein wesentliches Anliegen der Novelle des Jahres 1985. Die Kontroligremien
sollten staatsferner und gesellschaftsnaher eingerichtet werden. AulRerdem sollte der
Rundfunkrat Vorrang vor dem Verwaltungsrat erhalten. Zusammensetzung,
Rekrutierung und Kompetenzen von Rundfunkrat und Verwaltungsrat anderten sich
dadurch erheblich. Hochstes Organ der Anstalt ist nunmehr der Rundfunkrat. Seine
Kompetenzen haben sich erheblich ausgeweitet. Er ist Beschluf3organ fur alle
Grundsatzfragen der Anstalt und erlaft die Satzungen des WDR. Er entscheidet Giber
die Programmstruktur und tbt die Programmaufsicht aus, stellt den Haushalt auf und
legt die Personalstruktur fest; ferner stehen ihm Wahl und Abberufung des Intendanten
und der Direktoren sowie die Besetzung weiterer Gremien des WDR zu. Dagegen ist der
Verwaltungsrat auf die Uberwachung der Geschéftsfiihrung des Intendanten, jedoch
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ohne die Programmentscheidungen, beschréankt.

Der von 21 auf 41 Mitglieder erweiterte Rundfunkrat setzt sich aus vier verschieden
starken "Bénken" zusammen. Zwolf Mitglieder werden vom Landtag gewahlt; hochstens
sieben von ihnen dirfen selbst Parlamentarier sein. Weitere 17 Mitglieder werden von
gesellschaftlichen Gruppen und Institutionen unmittelbar entsandt, die im Gesetz
benannt sind. Neun Mitglieder werden aus Bereichen, die besondere, fiir den Rundfunk
wichtige Sachkompetenz besitzen, entsandt; bei diesen Bereichen handelt es sich um
Publizistik, Kultur, Kunst und Wissenschaft. Schlieilich ist eine "Blrgerbank"
vorgesehen, die aus je einem Vertreter der alteren Menschen, der Behinderten und der
auslandischen Mitburger besteht. Auch die Vertreter dieser Bereiche und Gruppen
werden von bestimmten im Gesetz genannten Organisationen entsandt. Fir alle
Gruppen gilt, da® Frauen angemessen zu bericksichtigen sind. Alle Mitglieder des
Rundfunkrats haben die Interessen der Allgemeinheit zu vertreten und sind an Auftrége
nicht gebunden. An den Sitzungen des Rundfunkrats kénnen zwei vom Personalrat des
WDR benannte Mitglieder mit beratender Stimme teilnehmen.

Im einzelnen bestimmt das WDR-Gesetz:
"§ 15 Zusammensetzung, Amtsdauer und Kostenerstattung

(1) Der Rundfunkrat besteht aus 41 Mitgliedern. Frauen sind bei der Wahl oder
Entsendung von Mitgliedern und Stellvertretern im Rundfunkrat angemessen zu
berticksichtigen.

(2) Zwolf Mitglieder werden nach den Grundsétzen der Verhéltniswahl (d'Hondtsches
Héchstzahlverfahren) vom Landtag gewéhit; bei gleicher Héchstzahl entscheidet (iber
die Entsendung des letzten Mitgliedes das vom Présidenten des Landtags zu ziehende
Los. Bis zu sieben Mitglieder diirfen dem Européischen Parlament, dem Bundestag,
einem Landtag oder einer kommunalen Vertretungskérperschaft angehGren.

(3) Siebzehn weitere Mitglieder werden von folgenden gesellschaftlichen Gruppen oder
Institutionen entsandt:

1. ein Vertreter durch die Evangelischen Kirchen in Nordrhein-Westfalen,
2. ein Vertreter durch die Katholische Kirche,

3. ein Vertreter durch die Landesverbande der jiidischen Kultusgemeinden von
Nordrhein und Westfalen und die Synagogen-Gemeinde Kéin,

4. ein Vertreter durch den Deutschen Gewerkschaftsbund, Landesbezirk Nordrhein-
Westfalen,

5. ein Vertreter durch die Deutsche Angestellten-Gewerkschaft, Landesverband
Nordrhein-Westfalen,

6. ein Vertreter durch den Deutschen Beamtenbund, DBB - Landesbund Nordrhein-
Westfalen -,

7. ein Vertreter durch die Landesvereinigung der Arbeitgeberverbénde Nordrhein-
Westfalens e.V.,

8. ein Vertreter durch den Rheinisch-Westfélischen Handwerkerbund e.V.,

9. ein Vertreter durch den Westfélisch-Lippischen Landwirtschaftsverband e.V. und den
Rheinischen Landwirtschafts-Verband e.V.,

10. ein Vertreter durch den Stadtetag Nordrhein-Westfalen, den Nordrhein-
Westfélischen Stadte- und Gemeindebund und den Landkreistag Nordrhein-Westfalen,

11. ein Vertreter durch die Arbeitsgemeinschaft der Spitzenverbdnde der Freien
Wohlfahrtspflege des Landes Nordrhein-Westfalen und die Landesarbeitsgemeinschaft
der Familienverbénde in Nordrhein-Westfalen,
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12. ein Vertreter durch den Landessportbund Nordrhein-Westfalen,

13. ein Vertreter durch die Verbraucher-Zentrale Nordrhein-Westfalen,
Landesarbeitsgemeinschaft der Verbraucherverbénde e.V.,

14. ein Vertreter durch die nordrhein-westfdlischen Landesverbdnde der nach § 29 Abs.
2 des Bundesnaturschutzgesetzes anerkannten Verbénde,

15. ein Vertreter durch den Landesjugendring Nordrhein-Westfalen,

16. ein Vertreter durch den Lippischen Heimatbund e.V., den Rheinischen Verein fiir
Denkmalpflege und Landschaftsschutz e.V. und den Westfélischen Heimatbund e.V.,

17. ein Vertreter durch den Verband der Kriegs- und Wehrdienstopfer, Behinderten und
Sozialrentner Deutschlands, Landesverband Nordrhein-Westfalen e.V. (VdK) und den
Reichsbund der Kriegsopfer, Behinderten, Sozialrentner und Hinterbliebenen e.V.,
Landesverband Nordrhein-Westfalen.

(4) Neun weitere Mitglieder werden aus den Bereichen Publizistik, Kultur, Kunst und
Wissenschaft wie folgt entsandt:

1. ein Vertreter durch den Verband Deutscher Schriftsteller in der Industriegewerkschaft
Druck und Papier, Landesbezirk Nordrhein-Westfalen,

2. ein Vertreter durch die Genossenschaft Deutscher Biihnenangehériger,
Landesverband Nordrhein-Westfalen,

3. ein Vertreter durch den Landesmusikrat Nordrhein-Westfalen e.V.,

4. ein Vertreter durch die Deutsche Journalisten-Union in der Industriegewerkschaft
Druck und Papier, Landesbezirk Nordrhein-Westfalen, und den Deutschen
JournalistenVerband, Gewerkschaft der Journalisten, Landesverband Nordrhein-
Westfalen e.V.,

5. ein Vertreter durch die Rundfunk-Fernseh-Film-Union, Verband Nordrhein-Westfalen,

6. ein Vertreter durch das Filmbliro Nordrhein-Westfalen e.V. und den Verband der
Fernseh-, Film- und Videowirtschaft Nordrhein-Westfalen e.V.,

7. ein Vertreter durch den Berufsverband Bildender Kiinstler e.V., Landesverband
Nordrhein-Westfalen,

8. ein Vertreter durch den Landesverband der Volkshochschulen von Nordrhein-
Westfalen,

9. ein Vertreter durch die Landesrektorenkonferenz Nordrhein-Westfalen und die
Landesrektorenkonferenz der Fachhochschulen des Landes Nordrhein-Westfalen.

(5) Je ein weiteres Mitglied wird als Vertreter aus dem Kreis

- der élteren Menschen,

- der Behinderten,

- der ausléndischen Mitbirger

im Land Nordrhein-Westfalen entsandt. Die Vertreter der &lteren Menschen und der
ausléndischen Mitbiirger werden durch die Arbeitsgemeinschaft der Spitzenverbédnde
der Freien Wohlfahrtspflege des Landes Nordrhein-Westfalen entsandt. Der Vertreter
der Behinderten wird durch den Verband der Kriegs- und Wehrdienstopfer, Behinderten
und Sozialrentner Deutschlands, Landesverband Nordrhein-Westfalen e.V. (VdK) und
den Reichsbund der Kriegsopfer, Behinderten, Sozialrentner und Hinterbliebenen e.V.,
Landesverband Nordrhein-Westfalen, entsandt. Personen, die in einem hauptamtlichen
Beschéftigungsverhéltnis zu den nach Sétzen 2 und 3 genannten entsendenden
Organisationen stehen, diirfen nicht entsandt werden.

(6) Ftir jedes Mitglied ist zugleich ein(e) Stellvertreter(in) zu wéhlen oder zu entsenden.
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Der/Die Stellvertreter(in) nimmt bei Verhinderung des ordentlichen Mitgliedes
vollberechtigt an den Sitzungen des Rundfunkrates und seiner Ausschlisse teil.

(7) Der/Die amtierende Vorsitzende des Rundfunkrates stellt die nach den Satzungen,
Statuten oder vergleichbaren Regelungen der entsendungsberechtigten Stellen
ordnungsgeméle Entsendung fest. Weitere Einzelheiten des Verfahrens (iber die
Entsendung werden in der Satzung bestimmt.

(8) Die Amtszeit der Mitglieder des Rundfunkrates und ihrer Stellvertreter(innen) betrégt
sechs Jahre; sie beginnt mit dem ersten Zusammentritt des Rundfunkrates. Die
wiederholte Wahl oder Entsendung von Mitgliedern in den Rundfunkrat ist einmal
zuldssig.

(9) Solange und soweit Mitglieder in den Rundfunkrat nicht entsandt werden, verringert
sich dessen Mitgliederzahl entsprechend.

(10) Die nach Absétzen 3 und 4 entsandten Mitglieder kbnnen vor Ablauf ihrer Amtszeit
von den entsendungsberechtigten Stellen abberufen werden, wenn sie aus der
betreffenden Stelle oder Organisation ausgeschieden sind. Satz 1 gilt entsprechend fiir
die Vertreter aus dem Kreis der Behinderten und ausldndischen Mitblirger.

(11) Scheidet ein Mitglied oder ein(e) Stellvertreter(in) aus dem Rundfunkrat aus, so
wird sein(e)/ihr(e) Nachfolger(in) fiir den Rest der laufenden Amtsperiode des
Rundfunkrates nach den vorstehenden Vorschriften gewéhlt oder entsandt.

(12) Die Mitglieder des Rundfunkrates und ihre Stellvertreter(innen) sollen Kenntnisse
auf den Gebieten des Rundfunks besitzen. Sie haben bei Wahrnehmung ihrer Aufgaben
die Interessen der Allgemeinheit zu vertreten und sind hierbei an Auftrdge nicht
gebunden.

(13) Zwei vom Personalrat entsandte Mitglieder des Personalrates kénnen mit
beratender Stimme an den Sitzungen des Rundfunkrates teilnehmen. Absétze 8, 11 und
12 gelten fiir sie entsprechend. Sie sind zur Verschwiegenheit verpflichtet; ihre
Berichtspflicht gegentiber dem Personalrat bleibt unberiihrt. Die Satzung kann
bestimmen, dal3 die in Satz 1 genannten Personen Anspruch auf die Erstattung von
Reisekosten, auf Tage- und Ubernachtungsgeld haben, soweit ihnen Mehraufwand
entstanden ist und soweit sie nicht anderweitig Kostenersatz erhalten.

(14) Der Rundfunkrat wéhlt aus der Mitte seiner Mitglieder eine(n) Vorsitzende(n) und
eine(n) stellvertretende(n) Vorsitzende(n).

(15) Der Rundfunkrat gibt sich eine Geschéftsordnung. Das Néhere bestimmt die
Satzung.

(16) Die Mitglieder des Rundfunkrates und ihre Stellvertreter(innen) haben Anspruch auf
Aufwandsentschadigung, auf Ersatz von Reisekosten, auf Tage- und
Ubernachtungsgelder nach MaRgabe der Satzung. Diese Regelung bedarf der
Zustimmung der Landesregierung.

(17) Die Mitglieder des Rundfunkrates und ihre Stellvertreter(innen) dtirfen an der
Ubernahme und Ausiibung dieser Tétigkeit nicht gehindert oder hierdurch in ihrem Amt
oder Arbeitsverhéltnis benachteiligt werden. Insbesondere ist unzuldssig, sie aus
diesem Grund zu entlassen oder ihnen zu kiindigen. Stehen sie in einem Dienst- oder
Arbeitsverhéltnis, so ist ihnen die fiir ihre Té&tigkeit erforderliche freie Zeit zu gewéhren."

Fir den privaten - landesweiten und lokalen - Rundfunk richtet das
Landesrundfunkgesetz ein pluralistisch zusammengesetztes Entscheidungs- und
Aufsichtsgremium bei der 6ffentlichrechtlichen Dachanstalt fir den privaten Rundfunk,
der LfR, ein. Diese besitzt sowohl Kompetenzen bei der Zulassung privater Veranstalter
wie auch bei der Aufsicht Uber den privaten Rundfunk. Die LfR hat zwei Organe, die
Rundfunkkommission und den Direktor, wobei die wesentlichen Kompetenzen bei der
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Kommission liegen. In ihrer Zusammensetzung &hnelt die Rundfunkkommission dem
Rundfunkrat des WDR. Im einzelnen ist vorgeschrieben:

"§ 656 Zusammensetzung der Rundfunkkommission, Amtszeit der Mitglieder

(1) Die Rundfunkkommission besteht aus 41 Mitgliedern. Frauen sind bei der Wahl oder
Entsendung von Mitgliedern und Stellvertretern/Stellvertreterinnen in der
Rundfunkkommission angemessen zu beriicksichtigen.

(2) EIf Mitglieder werden vom Landtag gewéhlt. Die Mitglieder werden nach den
Grundsétzen der Verhéltniswahl (d'Hondtsches Hbchstzahlverfahren) gewéhlt; bei
gleicher H6chstzahl entscheidet liber die Entsendung des letzten Mitgliedes das vom
Présidenten des Landtages zu ziehende Los. Bis zu sechs Mitglieder diirfen dem
Européischen Parlament, dem Bundestag, dem Landtag oder einer kommunalen
Vertretungskérperschaft angehéren.

(3) Achtzehn weitere Mitglieder werden von folgenden Organisationen entsandt:

1. ein Mitglied durch die Evangelischen Kirchen in Nordrhein-Westfalen,

2. ein Mitglied durch die Katholische Kirche,

3. ein Mitglied durch die Landesverbénde der jiidischen Kultusgemeinden von Nordrhein
und Westfalen und die Synagogen-Gemeinde Kéin,

4. ein Mitglied durch den Deutschen Gewerkschaftsbund, Landesbezirk Nordrhein-
Westfalen,

5. ein Mitglied durch die Deutsche Angestellten-Gewerkschaft, Landesverband
NordrheinWestfalen,

6. ein Mitglied durch den Deutschen Beamtenbund, Landesbund Nordrhein-Westfalen,

7. ein Mitglied durch die Landesvereinigung der Arbeitgeberverbdnde Nordrhein-
Westfalens e.V.,

8. ein Mitglied durch den Rheinisch-Westfélischen Handwerkerbund e.V. und den
Westfélisch-Lippischen Landwirtschaftsverband e.V. und den Rheinischen
LandwirtschaftsVerband e.V.,

9. ein Mitglied durch den Verband Freier Berufe im Lande Nordrhein-Westfalen e.V.,

10. ein Mitglied durch den Stadtetag Nordrhein-Westfalen, den Nordrhein-Westfélischen
Stadte- und Gemeindebund und den Landkreistag Nordrhein-Westfalen,

11. ein Mitglied durch die Arbeitsgemeinschaft der Spitzenverbénde der Freien
Wohlfahrtspflege des Landes Nordrhein-Westfalen,

12. ein Mitglied durch den Landessportbund Nordrhein-Westfalen e.V.,

13. ein Mitglied durch die Verbraucher-Zentrale Nordrhein-Westfalen,
Landesarbeitsgemeinschaft der Verbraucherverbénde e.V.,

14. ein Mitglied durch die nordrhein-westfélischen Landesverbadnde der nach § 29 Abs. 2
des Bundesnaturschutzgesetzes anerkannten Verbénde,

15. ein Mitglied durch den Landesjugendring Nordrhein-Westfalen,

16. ein Mitglied durch den Lippischen Heimatbund e.V., den Rheinischen Verein fiir
Denkmalpflege und Landschaftsschutz e.V. und den Westfélischen Heimatbund e.V.,

17. ein Mitglied durch den Verband der Kriegs- und Wehrdienstopfer, Behinderten und
Sozialrentner Deutschlands, Landesverband Nordrhein-Westfalen e.V. (VdK) und den
Reichsbund der Kriegsopfer, Behinderten, Sozialrentner und Hinterbliebenen e.V.,
Landesverband Nordrhein-Westfalen,

18. ein Mitglied durch die Landesarbeitsgemeinschaft der Familienverbdnde in
Nordrhein-Westfalen und den Frauenrat Nordrhein-Westfalen.
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(4) Ein Mitglied wird als Vertreter aus dem Kreis der ausléndischen Mitbiirger/innen
entsandt. Der Vertreter der ausldndischen Mitbiirger/innen wird durch die
Arbeitsgemeinschaft der Spitzenverbénde der Freien Wohlfahrtspflege des Landes
Nordrhein-Westfalen entsandt.

(5) EIf weitere Mitglieder werden aus den Bereichen Publizistik, Kultur, Kunst und
Wissenschaft wie folgt entsandt:

1. ein Mitglied durch den Verband Deutscher Schriftsteller in der Industriegewerkschaft
Druck und Papier, Landesbezirk Nordrhein-Westfalen,

2. ein Mitglied durch die Rundfunk-Fernseh-Film-Union, Verband Nordrhein-Westfalen,
und die Genossenschaft Deutscher Blihnenangehdriger, Landesverband Nordrhein-
Westfalen,

3. ein Mitglied durch den Landesmusikrat Nordrhein-Westfalen e.V.,

4. ein Mitglied durch den Deutschen Journalisten-Verband, Gewerkschaft der
Journalisten, Landesverband Nordrhein-Westfalen e.V. und die Deutsche Journalisten-
Union in der Industriegewerkschaft Druck und Papier, Landesbezirk Nordrhein-
Westfalen,

5. ein Mitglied durch das Filmbtiro Nordrhein-Westfalen e.V. und den Verband der
Fernseh-, Film- und Videowirtschaft NordrheinWestfalen e.V.,

6. ein Mitglied durch den Berufsverband Bildender Kiinstler, Landesverband
NordrheinWestfalen e. V.,

7. ein Mitglied durch den Landesverband der Volkshochschulen von Nordrhein-
Westfalen e.V. und die Landesorganisationen der Weiterbildung in anderer
Tréagerschaft,

8. ein Mitglied durch die Landesrektorenkonferenz Nordrhein-Westfalen und die
Landesrektorenkonferenz der Fachhochschulen des Landes Nordrhein-Westfalen,

9. ein Mitglied durch den Verband Rheinisch-Westfélischer Zeitungsverleger e.V. und -
den Verein der Zeitschriftenverlage Nordrhein-Westfalen,

10. ein Mitglied durch die Gesellschaft flir Medienp&dagogik und Kommunikationskultur
in der Bundesrepublik e.V., Regionalgruppe Nordrhein-Westfalen, und das Adolf-
Grimme-Institut,

11. ein Mitglied durch den Interessenverein gemeinnliitziger Rundfunk in Nordrhein-
Westfalen und den Verband Lokaler Rundfunk in Nordrhein-Westfalen.

(6) Fiir jedes Mitglied ist zugleich ein/e Stellvertreter/in zu wéhlen oder zu entsenden.
Das ordentliche oder das stellvertretende Mitglied soll eine Frau sein. Das
stellvertretende Mitglied nimmt bei Verhinderung des ordentlichen Mitglieds
vollberechtigt an den Sitzungen der Rundfunkkommission und ihrer Ausschiisse teil.

(7) Der/Die amtierende Vorsitzende der Rundfunkkommission stellt die nach den
Satzungen, Statuten oder vergleichbaren Regelungen der entsendungsberechtigten
Organisationen ordnungsgeméf3e Entsendung fest. Weitere Einzelheiten des Verfahrens
liber die Entsendung werden in der Satzung bestimmt.

(8) Die Amtszeit der Mitglieder der Rundfunkkommission und ihrer Stellvertreter/innen
betrégt sechs Jahre; sie beginnt mit dem ersten Zusammentritt der
Rundfunkkommission. Die wiederholte Wahl oder Entsendung eines ordentlichen
Mitglieds in die Rundfunkkommission ist nur einmal zuléssig.

(9) Solange und soweit Mitglieder in die Rundfunkkommission nicht entsandt werden,
verringert sich deren Mitgliederzahl entsprechend.

(10) Die nach Absatz 3 und 5 entsandten Mitglieder kbnnen vor Ablauf ihrer Amtszeit
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von den entsendungsberechtigten Organisationen abberufen werden, wenn sie aus der
betreffenden Organisation ausgeschieden sind.

(11) Scheidet ein Mitglied oder ein/e Stellvertreter/in aus der Rundfunkkommission aus,
so wird sein/e / ihr/e Nachfolger/in fiir den Rest der laufenden Amtsperiode der
Rundfunkkommission nach den vorstehenden Vorschriften gewéhlt oder entsandt.

(12) Die Mitglieder der Rundfunkkommission und ihre Stellvertreter/innen sollen
Kenntnisse auf den Gebieten des Rundfunks besitzen. Sie haben bei Wahrnehmung
ihrer Aufgaben die Interessen der Allgemeinheit zu vertreten und sind hierbei an
Auftrdge nicht gebunden.

(13) Die Mitglieder der Rundfunkkommission und ihre Stellvertreter/innen dtirfen an der
Ubernahme und Ausiibung dieser Tétigkeit nicht gehindert oder hierdurch in ihrem Amt
oder Arbeitsverhéltnis benachteiligt werden. Insbesondere ist unzulédssig, sie aus

diesem Grunde zu entlassen oder ihnen zu kiindigen. Stehen sie in einem Dienst- oder
Arbeitsverhéltnis, so ist ihnen die fiir ihre Té&tigkeit erforderliche freie Zeit zu gewéhren."

5. Nach § 3 Abs. 4 WDR-G hat der WDR die Mdglichkeit, Bildungssendungen mit
Schulcharakter zu veranstalten. Das Gesetz versteht darunter solche Veranstaltungen,
die auf Wissensvermittlung angelegt und mit der staatlichen Schulverwaltung
abgestimmt sind, Erfolgskontrollen ermdglichen und zu schulischen Abschliissen fuhren.
Sie sind organisatorisch vom tbrigen Rundfunkbetrieb zu trennen und miissen den
staatlichen Unterrichtsrichtlinien entsprechen.

Wenn der WDR Bildungssendungen mit Schulcharakter veranstaltet, hat er nach § 13
Abs. 1 Nr. 4 WDR-G einen Schulrundfunkausschul} einzurichten. Seine
Zusammensetzung unterscheidet sich von der des Rundfunkrats. Gemaf § 27 WDR-G
besteht er aus zwdlf Mitgliedern, von denen neun vom Rundfunkrat auf Vorschlag der im
Schulmitwirkungsgesetz genannten Verbande und Organisationen gewéahlt werden. Die
restlichen drei bestimmt die Landesregierung. Bildungssendungen mit Schulcharakter
kénnen nur im Einvernehmen mit dem Schulrundfunkausschuf® veranstaltet werden.
Das Einvernehmen kann nicht gegen die Stimmen der Vertreter der Landesregierung
hergestellt werden. Die Veranstaltung der Sendungen wird vom Schulrundfunkausschuf}
Uberwacht.

Im einzelnen schreibt das Gesetz vor:

"§ 3 Aufgaben, Sendegebiet
(1) bis (3) ...
(4) Der WDR ist berechtigt, auf Beschlul3 des Rundfunkrates Bildungssendungen mit
Schulcharakter nach MaRgabe dieses Gesetzes zu veranstalten und zu verbreiten. Sie
sind organisatorisch getrennt vom (brigen Rundfunkbetrieb zu veranstalten und miissen
den staatlichen Unterrichtsrichtlinien entsprechen. Bildungssendungen mit

Schulcharakter sind mit der staatlichen Schulverwaltung abgestimmte Veranstaltungen
einer auf unbestimmte oder befristete Dauer angelegten Wissensvermittlung, die

1. vom WDR in der Form von Unterrichtsprogrammen gestaltet werden,

2. dadurch gekennzeichnet sind, dal3 bei ihrer Durchfiihrung zwischen Lehrenden und
Lernenden eine Beziehung hergestellt wird, die es ermdglicht, den Erfolg des Lehrens
und Lernens zu liberpriifen und damit die Wirksamkeit des Bildungsvorganges
sicherzustellen, und

3. zu schulischen Abschliissen fihren.

Sendungen anderer Art diirfen staatlichen Richtlinien oder sonstigen staatlichen
Anordnungen nicht unterworfen werden.

(5) bis (10) ...
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§13 Organe, Unvereinbarkeit von Amtern und Tétigkeiten
(1) Die Organe der Anstalt sind:
1. bis 3. ...

4. der Schulrundfunkausschul3, sofern der WDR Bildungssendungen mit Schulcharakter
veranstaltet.

(2) bis (5) ...
§ 27 Zusammensetzung, Wahl, Amtsdauer, Kostenerstattung

(1) Der Schulrundfunkausschul3 besteht aus zwoélf Mitgliedern. Neun Mitglieder werden
vom Rundfunkrat auf Vorschlag des Landesverbandes der Volkshochschulen und der in
§ 2 Abs. 4 Schulmitwirkungsgesetz genannten Verbdnde und Organisationen gewabhit.
Frauen sollen angemessen vertreten sein. Das Néhere bestimmt die Satzung. Drei
Mitglieder werden von der Landesregierung berufen.

(2) Die vom Rundfunkrat zu wéhlenden Mitglieder des Schulrundfunkausschusses
haben bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben die Interessen der Allgemeinheit zu
vertreten. Die von der Landesregierung berufenen Mitglieder sind an deren Weisungen
gebunden.

(3) Die Amtszeit der Mitglieder des Schulrundfunkausschusses betrégt sechs Jahre; sie
endet jedoch spétestens mit der Amtszeit der Mitglieder des Rundfunkrates. Erneute
Wahl oder Berufung ist zuldssig.

(4) Die Mitglieder des Schulrundfunkausschusses haben Anspruch auf Ersatz von
Reisekosten, auf Tagegelder und Ubernachtungsgelder. Die vom Rundfunkrat
gewéhliten Mitglieder haben auBerdem Anspruch auf Aufwandsentschédigung. Das
Néhere regelt die Satzung. Diese Regelung bedarf der Zustimmung der
Landesregierung.

§ 28 Aufgaben

(1) Der Schulrundfunkausschul8 iiberwacht die Veranstaltung von Bildungssendungen
mit Schulcharakter. Bildungssendungen mit Schulcharakter kénnen nur im
Einvernehmen mit dem Schulrundfunkausschul3 veranstaltet werden.

(2) Vor Feststellungen, Genehmigungen und sonstigen Beschliissen des Rundfunkrates,
die Bildungssendungen mit Schulcharakter betreffen, und vor der Aufstellung des
jéhrlichen Haushaltsplanentwurfs durch den Intendanten ist der Schulrundfunkausschul
zu héren.

§ 29 Verfahren

(1) Der Schulrundfunkausschul8 wéhit aus seiner Mitte eine(n) Vorsitzende(n) und
eine(n) stellvertretende(n) Vorsitzende(n) und gibt sich eine Geschéftsordnung. Das
Né&here bestimmt die Satzung.

(2) Der Schulrundfunkausschul3 fal3t seine Beschliisse mit der Mehrheit der
abgegebenen Stimmen. Beschliisse nach § 28 Abs. 1 Satz 2 kommen nur mit den
Stimmen der von der Landesregierung berufenen Mitglieder zustande. Die vom
Rundfunkrat gewéhlten Mitglieder haben je eine Stimme. Die von der Landesregierung
berufenen Mitglieder haben je drei Stimmen; sie kénnen das Stimmrecht nur einheitlich
austiben.

(3) § 18 Abs. 3 und § 19 Abs. 1 gelten entsprechend. Der Landesregierung ist von
einem Termin unter Ubersendung der Tagesordnung rechtzeitig Nachricht zu geben.”

L.
ZweihundertsechsunddreiRig Abgeordnete des Deutschen Bundestages, die der
CDU/CSU-Fraktion und der F.D.P.-Fraktion angehéren, haben nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 2
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GG, § 13 Nr. 6, § 76 Nr. 1 BVerfGG beantragt, Teile des WDR-Gesetzes fir nichtig zu
erklaren. Zweihundertfiinfzehn Abgeordnete des Deutschen Bundestages, die der
CDU/CSU-Fraktion angehoren, haben beantragt, Bestimmungen des
Landesrundfunkgesetzes fir nichtig zu erkldren. Im einzelnen richten sich die Antrége
gegen § 3 Abs. 3,7,8und 9, § 13 Abs. 1 Nr. 4, § 15, §§ 27 bis 29, § 33 Abs. 2 und § 47
WDR-G sowie § 3, § 6 Abs. 2, § 7 Abs. 2 Satz 3, § 11, § 12 Abs. 3, §§ 23 bis 30 und §
55 LRG. Die Antragsteller riigen vornehmlich Verstéf3e gegen Art. 3, 5 und 20 GG.

Zur Begriindung fiihren die Antragsteller im wesentlichen aus:

1. Die angegriffenen Bestimmungen der §§ 3, 33 Abs. 2 und § 47 WDR-G und § 6 Abs.
2 LRG seien als Ermachtigung des WDR zu wirtschaftlich-unternehmerischer Tatigkeit
grol3en Ausmalies zu verstehen, bei der alle Begrenzungen, die dem
offentlichrechtlichen Status eigen seien, aufgegeben wiirden. Die in § 3 Abs. 3 WDR-G
erfolgte Gleichstellung mit allen anderen Rundfunkunternehmen im Geltungsbereich des
Grundgesetzes eréffne dem WDR den gréRRtmaoglichen rechtlich Gberhaupt nur fir
Rundfunkunternehmen zulassigen Aktionsraum. Dieser werde von den folgenden
Bestimmungen des Gesetzes nicht wirksam eingeschrankt. Der WDR sei weder in den
Unternehmensbeteiligungen noch bei der Vermehrung seiner Programme beschrénkt.
Er werde nicht einmal auf die Veranstaltung von Rundfunk begrenzt, sondern kénne sich
auch in andere Medienbereiche ausweiten. SchlieBlich seien ihm, was die Finanzierung
angehe, keine Zugel angelegt, denn fir die Verschaffung von Werbeeinnahmen fehle es
an einer gesetzlichen Begrenzung. Soweit das Gesetz Beschrankungen anbringe,
handele es sich um Scheinbegrenzungen, die keine Wirkung versprachen.

Die Antragsteller erblicken darin aus mehreren Griinden einen Verfassungsverstof3. Die
angegriffenen Vorschriften des WDR-Gesetzes Uber die wirtschaftlich-unternehmerische
Betatigung des WDR verstieRen zunachst gegen das Gebot verfassungsrechtlicher
Legitimation und Begrenzung wirtschaftlich-unternehmerischer Betatigung einer
offentlichrechtlichen Rundfunkanstalt in Verbindung mit Art. 5 Abs. 1 und Art. 12 GG.
Nach neuerer Rechtsauffassung bediirfe die wirtschaftliche Tatigkeit der 6ffentlichen
Hand, sobald sie bloRe Randnutzungen Uberschreite, einer eigenen kompetenziellen
Ermachtigung in der Verfassung. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG genlige als Inhaltsnorm diesen
Anforderungen nicht. Eine andere grundgesetzliche Erméachtigung sei nicht sichtbar.

Unabhéngig davon sei das WDR-Gesetz aber auch verfassungswidrig, weil es die
ebenfalls vom Grundgesetz geforderte Abgrenzung der Kompetenzen des WDR
vermissen lasse. Daf} die wirtschaftlich-unternehmerischen Aktivitaten letztlich der
Rundfunkversorgung dienen sollten, ermdgliche keine effektive Tatigkeitsbeschrankung,
weil ein solcher Bezug sich immer herstellen lasse. Selbst wenn man die gesetzlichen
Regelungen in dieser Hinsicht aber ausreichen lassen wolle, verletze das Gesetz das
Gebot der Riicksichtnahme 6ffentlichrechtlicher Rundfunkanstalten auf die privaten
Medien. Ein solches Gebot bestehe auch ohne ausdriickliche Grundlage im
Verfassungstext.

Aullerdem sei der Gesetzesvorbehalt nicht gewahrt, weil der Gesetzgeber die Regelung
wesentlicher Fragen unterlassen habe. Dazu z&hlten insbesondere die Einzelheiten der
Finanzierung des WDR, aber auch die ndheren Modalitdten seiner Beteiligung an
anderen Unternehmen. Darin liege zugleich ein VerstoR der aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
folgenden staatlichen Schutzpflicht fur die Presse.

Eine verfassungskonforme Auslegung der mangelhaften Vorschriften komme nicht in
Betracht, so daR sie insgesamt fiir nichtig erklart werden mufiten.

Die Vorschrift des § 3 Abs. 7 WDR-G, die dem WDR die Herausgabe von
Programmzeitschriften gestatte, lasse ebenfalls eine kompetenzielle Grundlage in der
Verfassung vermissen. Uberdies sei auch hier der Gesetzesvorbehalt nicht gewahrt,
weil der Bestimmung keinerlei Grenzen zu entnehmen seien. Das gesetzliche
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Erfordernis, daR die Zeitschrift einen vorwiegend programmbezogenen Inhalt haben und
zur Erflllung der Aufgabe erforderlich sein miisse, bringe keine néhere Eingrenzung.
Die Erlaubnis decke sowohl bloRe Hausmitteilungen als auch regelrechte
Rundfunkzeitschriften, die mit den bestehenden in Wettbewerb traten, sich womdglich
gar durch Anzeigen finanzieren und nach dem Gesetzeswortlaut sowohl entgeltlich als
auch unentgeltlich abgegeben werden kénnten. Darin liege zugleich ein Versto? gegen
die Pressefreiheit.

Gegen die Rundfunkfreiheit verstdfit nach Auffassung der Antragsteller auch die
Regelung des § 6 Abs. 2 LRG. Zwischen dem o6ffentlichrechtlichen und dem privaten
Rundfunk bestiinden nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
gewichtige strukturelle Unterschiede. Die Struktur des privaten Rundfunks werde
bestimmt durch die Notwendigkeit der Erzielung von Einnahmen, die nahezu
ausschlieBlich aus der Wirtschaftswerbung resultierten, sowie durch die Veranstaltung
massenattraktiver, unter dem Gesichtspunkt der Maximierung der Zuschauer- und
Horerzahlen erfolgreicher Programme zu méglichst niedrigen Kosten. Dagegen sei der
offentlichrechtliche Rundfunk zur Erfiillung des klassischen Rundfunkauftrags und zu
umfassender Information verpflichtet. Durch die Regelung des § 6 Abs. 2 LRG wirden
beide Systeme in einer dem Grundsatz der Modellkonsistenz widersprechenden Weise
vermischt. Uberdies bestehe die Gefahr, daR der WDR aufgrund seiner giinstigeren
Ausgangsposition zum bestimmenden Faktor im Rundfunk werde. Sinn der dualen
Rundfunkordnung sei aber gerade die Belebung des publizistischen Wettbewerbs und
die Ausweitung und Starkung der Meinungsvielfalt im Gesamtangebot. Dieses Ziel
werde durch die Mischform aus 6ffentlichrechtlichem und privatem Rundfunk wieder
unterlaufen.

2. In der Ausgestaltung des dualen Rundfunksystems in Nordrhein-Westfalen sehen die
Antragsteller eine verfassungswidrige Modellinkonsistenz. Die dem &ffentlichrechtlichen
Rundfunk angenéherten Anforderungen an den privaten Rundfunk brachten diesen um
das Grundelement der privatautonomen Gestaltung und seien geeignet, die
Veranstaltung privaten Rundfunks im Ergebnis zu verhindern. Die Regelung tber die
Zuordnung der Ubertragungskapazititen verletze den Grundsatz der Staatsfreiheit des
Rundfunks.

Im einzelnen tragen die Antragsteller vor:

Die Vorschriften der §§ 11 und 12 Abs. 3 LRG, die an private Rundfunkunternehmen
dieselben Programmanforderungen stellten, wie sie fur 6ffentlichrechtliche
Rundfunkanstalten bestiinden, bildeten keine zuldssige Ausgestaltung der
Rundfunkfreiheit. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG lasse die Einfiihrung privaten Rundfunks zu.
Wenn der Gesetzgeber sich in Ubereinstimmung mit der Verfassung fiir privaten
Rundfunk entscheide, musse er auch die Konsequenzen dieser Entscheidung auf sich
nehmen und dirfe private Veranstalter nicht zu Bedingungen zulassen, die die
Veranstaltung privaten Rundfunks erheblich erschwerten oder ausschléssen. Das
gebiete der Grundsatz der Modellkonsistenz. Bedingungen dieser Art stelle das
Landesrundfunkgesetz aber auf. Es verlange von privaten Rundfunkprogrammen
dieselbe gegenstandliche und meinungsmaRige Vielfalt wie von 6ffentlichrechtlichen
Programmen, obwohl private Veranstalter wegen ihrer Angewiesenheit auf
Werbefinanzierung faktisch nicht in der Lage seien, diese Anforderungen zu erfilllen. Sie
miRten sich vielmehr auf massenwirksame Unterhaltungssendungen konzentrieren, um
existenzfahig zu sein. Daher habe das Bundesverfassungsgericht im vierten
Fernsehurteil dem Gesetzgeber auch gestattet, die Programmanforderungen an private
Veranstalter zu senken. Von ihnen kénne folglich nur ein Grundstandard
gleichgewichtiger Vielfalt' verlangt werden. Die angegriffenen Vorschriften des
Landesrundfunkgesetzes verschérften diesen Standard aber und seien deswegen nicht
mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG vereinbar.
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Uberdies verstieRen sie gegen das Rechtsstaatsprinzip. Es fehle ihnen namlich an der
erforderlichen Rechtsklarheit. Nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts erreiche die Formulierung, jedes Vollprogramm musse die
"Vielfalt der Meinungen in méglichster Breite und Vollstandigkeit zum Ausdruck bringen”,
den verfassungsrechtlich gebotenen Bestimmtheitsgrad nicht.

Nach Auffassung der Antragsteller verst6f3t auch § 7 Abs. 2 Satz 3 LRG gegen Art. 5
Abs. 1 Satz 2 GG. Die Vorschrift, welche die Redakteursbeteiligung an der
Programmgestaltung zum Faktor von Zulassungsentscheidungen macht, entfalte zwar
keinen rechtlichen, wohl aber einen faktischen Zwang, weil wegen des zu erwartenden
Wettbewerbs um die begrenzten Ubertragungskapazitaten jeder Rundfunkunternehmer
zur Erhéhung seiner Chancen Redakteursbeteiligungsrechte einrdumen misse. Solche
Beteiligungsrechte dienten aber nicht der Verbesserung der Rundfunkfreiheit, sondern
gefahrdeten sie im Gegenteil. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG schiitze das Programm vor allen
fremden Einflissen. Veranstalter und Trager der Rundfunkfreiheit sei aber allein der
Rundfunkunternehmer. Im privaten Rundfunk misse daher ihm allein die
Programmverantwortung zustehen. Redakteursbeteiligung sei als Fremdeinfluf3
systemwidrig. Sie fiihre, wenn man aulRerdem beachte, dafl Mitarbeitervertreter bereits
in der Rundfunkkommission der LfR s&Ren, zu einer Uberreprésentation der
Arbeitnehmerseite und begriinde die Gefahr einseitiger Programmbeeinflussung.

Die Vorschrift verstoRe aber auch gegen das rechtsstaatliche Gebot der Rechtsklarheit
und den Grundsatz des Gesetzesvorbehalts. Der vom Gesetzgeber verwandte Begriff
der inneren Rundfunkfreiheit sei nicht hinreichend bestimmt, um die LfR bei ihren
Auswahlentscheidungen leiten zu kénnen. Im Ubrigen beachte die Vorschrift nicht den
Vorbehalt des Gesetzes, denn Auswahlentscheidungen unter mehreren Bewerbern fur
eine Rundfunklizenz seien wesentlich fir die Grundrechtsverwirklichung. Daher sei es
Aufgabe des Gesetzgebers gewesen, die Kriterien selbst zu konkretisieren und diese
Konkretisierung nicht dem Entscheidungsorgan zu Gberlassen.

Die Zuteilungsvorschrift des § 3 LRG, die die Zuordnung der Ubertragungskapazitaten,
soweit sie nicht bereits gesetzlich festgelegt sei, der Landesregierung tbertrage,
verstolRe gegen den Vorbehalt des Gesetzes sowie gegen Art. 80 GG und Art. 70 LV
NW und gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Die gesetzliche Ermachtigung zur Verordnung
entspreche nicht den Anforderungen, die Art. 80 GG und Art. 70 LV NW an solche
Ermachtigungen stellten. Zwar sei das Ausmal} der Erméachtigung aus dem Gesetz
erkennbar, nicht aber ihr Zweck. Im Gbrigen dirften Zuteilungsentscheidungen dieser
Art, die den Interessenausgleich zwischen 6ffentlichrechtlichem und privatem Rundfunk
betrafen, tUberhaupt nicht im Verordnungswege getroffen werden. Bei der Zuteilung von
Ubertragungskapazitaten handele es sich um eine fiir die Grundrechtsverwirklichung
wesentliche Frage, die allein der Gesetzgeber zu regeln habe. Schliellich verletze § 3
LRG auch materiell Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG, weil er dem Staat entscheidenden Einflul}
auf das Rundfunkwesen einrdume und damit dem Grundsatz der Staatsfreiheit nicht
hinreichend Rechnung trage.

3. Die Antragsteller gehen davon aus, dafl das Landesrundfunkgesetz lokalen Rundfunk
in der Form des privaten Rundfunks vorsehe. Mit dieser Grundentscheidung seien aber
Konsequenzen verbunden, denen sich der Gesetzgeber nicht ohne Verstol gegen Art.
5 Abs. 1 Satz 2 GG entziehen kénne. Werde privater Rundfunk gesetzlich zugelassen,
so habe erstens jedermann das Recht, Rundfunk zu veranstalten; dieses Recht diirfe
zweitens nicht um seine privatautonome Substanz gebracht werden. Das Zwei-S&ulen-
Modell lasse sich mit diesen Anforderungen aus mehreren Griinden nicht vereinbaren.

Wie das Bundesverfassungsgericht in der flnften Fernseh-Entscheidung festgestellt
habe, stellten die in Baden-Wirttemberg getroffenen Bestimmungen den einzig
gangbaren Weg fiir lokalen Rundfunk dar. Von diesem Weg weiche Nordrhein-
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Westfalen aber grundlegend ab.

Unabhangig davon beschrénke das Landesrundfunkgesetz die Rundfunkfreiheit in
unzulassiger Weise. Indem § 26 LRG die Mitgliedschaft in der Veranstaltergemeinschaft
auf einen bestimmten, abschlieRend aufgezahlten Personenkreis beschranke, verkiirze
er in verfassungswidriger Weise das Grundrecht auf Rundfunkfreiheit all derjenigen, die
sich nicht an einer Veranstaltergemeinschaft beteiligen dirften. Aber auch die
Betriebsgesellschaft werde in ihrem Recht auf Rundfunkfreiheit in verfassungswidriger
Weise verkirzt. Das Gesetz schneide sie ndmlich von dem aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
folgenden Recht, das Programm des Rundfunks zu gestalten, ab. Die Vorkehrungen, die
das Gesetz zur Verknipfung von Betriebsgesellschaft und Veranstaltergemeinschaft
vorsehe, seien inhaltsleer und ineffektiv und vermittelten deswegen keinen
hinreichenden Programmeinflu3. Die Betriebsgesellschaft werde zudem mit einem
wirtschaftlichen Risiko belastet, das ihr unzumutbar sei und deswegen vor Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG keinen Bestand haben kénne.

Verfassungswidrig seien ferner die Programmanforderungen an den lokalen Rundfunk.
An privaten Rundfunk dirften nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
nicht dieselben Programmanforderungen gestellt werden wie an &ffentlichrechtlichen
Rundfunk. Die Vorschriften verstieRen deswegen gegen das Gebot der
Modellkonsistenz. Wolle man sie aber als verfassungsmafig betrachten, wiirde die
Finanzierungsregelung fiir den lokalen Rundfunk verfassungswidrig und mifite durch
eine Gebuhrenfinanzierung wie beim 6ffentlichrechtlichen Rundfunk ersetzt werden.
Programmliche Héchstanforderungen seien nur bei staatlich gesicherter Finanzierung
zuléssig.

Die Antragsteller halten ferner die der Veranstaltergemeinschaft in § 24 Abs. 4 LRG
auferlegte Verpflichtung, Fremdbeitrage in einem bestimmten Umfang in ihr Programm
aufzunehmen, fiir verfassungswidrig. Die Verfassungswidrigkeit ergebe sich erstens
daraus, daf das Gebot der Vielfalt und Ausgewogenheit, das die lokalen
Rundfunkprogramme beachten mii3ten, dadurch unerfiillbar werde. Denn dieses Gebot
gelte nicht fur die Fremdbeitrage. Die Veranstalter seien also zu sténdiger
Kompensation gezwungen, wenn das Programm insgesamt den gesetzlichen
Anforderungen geniigen solle. Das beeintrachtige sie verfassungswidrig in ihrer
Rundfunkfreiheit. Die Bestimmung sei aber zweitens auch wegen eines VerstoRes
gegen das rechtsstaatliche Bestimmtheitsgebot verfassungswidrig, weil es der
Veranstaltergemeinschaft Prifungsanforderungen hinsichtlich der Berechtigung von
Fremdanbietern auferlege, firr die das Gesetz ihr keine ausreichenden Mafstabe zur
Verfligung stelle.

Verfassungswidrig ist nach Auffassung der Antragsteller auch § 30 Abs. 1 LRG, der es
ermdglicht, da das Rahmenprogramm des lokalen Rundfunks aufgrund einer
Vereinbarung mit den Veranstaltergemeinschaften vom WDR veranstaltet und verbreitet
wird. Die Verfassungswidrigkeit folge aus denselben Griinden, die gegen § 6 Abs. 2
LRG spréachen.

Schliefllich machen die Antragsteller geltend, daf’ die vom Gesetz erméglichte
kommunale Beteiligung am lokalen Rundfunk gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG verstol3e,
und zwar sowohl die Beteiligung an der Veranstaltergemeinschaft (§ 26 Abs. 1 Nr. 4
LRG) als auch die an der Betriebsgesellschaft (§ 29 Abs. 6 LRG). Sie verletze das
Gebot der Staatsfreiheit des Rundfunks, das nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts auch auf die Gemeinden Anwendung finde. Durch deren
Beteiligung ergebe sich die Gefahr einer politischen Willensbildung von oben nach
unten, die demokratischen Grundsatzen widerspreche. Es kénnte, weil die Kommunen
als einzige entsendungsberechtigte Gruppe zwei Mitglieder fur die
Veranstaltergemeinschaft benennen dirften, sogar zu einer Beherrschung des
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dreikdpfigen Vorstands kommen. Die Minderheitenposition der Kommunen in der
Veranstaltergemeinschaft &ndere daran ebensowenig etwas wie die Weisungsfreiheit
der kommunalen Vertreter.

Gegen das Gebot der Staatsfreiheit des Rundfunks verstof3e auch die Méglichkeit einer
kommunalen Beteiligung an der Betriebsgesellschaft. Uberdies fehle den Kommunen
die ausdriickliche verfassungsrechtliche Erméachtigung, sich im Rundfunkbereich
unternehmerisch zu betatigen, so daf} insoweit auch ein Versto3 gegen das in Art. 20
GG niedergelegte Rechtsstaatsprinzip bestehe.

4. Die Antragsteller halten die Vorschriften Gber die Zusammensetzung des
Rundfunkrats des WDR und der Rundfunkkommission der LfR fiir verfassungswidrig,
weil einige relevante gesellschaftliche Gruppen ungleichgewichtig vertreten, andere
ganz Ubergangen worden seien. Zwar geniefle der Gesetzgeber bei der
Zusammensetzung der Kontrollgremien des Rundfunks einen Beurteilungsspielraum.
Seine Entscheidung werde aber verfassungswidrig, wenn er die Evidenzschwelle
Uberschreite. Das sei in beiden Fallen geschehen.

Die gesonderte Beriicksichtigung der Vertreter kultureller Sachbereiche begriinde die
Gefahr einer Uberproportionalitat. Der Rundfunkrat habe eine gesamtreprasentative
Funktion, die durch solche Uberproportionalititen gestért werde. Vor allem sei aber zu
beanstanden, daf’ die Gruppe der Zeitungsverleger als die unternehmerische Seite
dieses Bereichs gar nicht beriicksichtigt worden sei. Der Anspruch der Verleger auf
Mitgliedschaft im Rundfunkrat des WDR ergebe sich zum einen daraus, daR sie von der
Veranstaltung 6ffentlichrechtlichen Rundfunks besonders in Mitleidenschaft gezogen
wirden, zum anderen folge er aus der Struktur des WDR-Gesetzes selbst, das andere
publizistische Bereiche wie etwa die Schriftsteller sehr wohl beriicksichtige und folglich
die Verleger nicht Ubergehen dirfe.

Ferner ergebe sich eine verfassungswidrige Ungleichgewichtigkeit zwischen den
Gruppen der Arbeitgeber und der Arbeitnehmer, namentlich der gewerkschaftlich
organisierten, im weiteren nicht technisch gemeinten Sinn des Wortes. Wahrend nur ein
Vertreter der Arbeitgeberverbinde dem Rundfunkrat angehére, entsendeten der
Deutsche Gewerkschaftsbund, die Deutsche Angestelltengewerkschaft und der
Deutsche Beamtenbund je ein Mitglied; dazu kdmen die Gberwiegend auch
gewerkschaftlich organisierten Mitglieder der Kulturbank . Das Miverhéltnis werde
durch die Beteiligung von zwei Beschéftigten des WDR, wenn auch ohne Stimmrecht,
noch weiter verscharft.

SchlieBlich seien die Vertriebenenverbande gar nicht berticksichtigt, obwohl zu der von
ihnen reprasentierten Bevodlkerungsgruppe ein Viertel der Gesamtbevdlkerung
NordrheinWestfalens zahle. Ebenso wiirden in verfassungswidriger Weise die
Frauenverbande tUbergangen. Die Klausel, daR Frauen durchgangig angemessen zu
bericksichtigen seien, schaffe fir diese Liicke keinen Ausgleich.

Die Vorschrift des § 55 LRG verstdt nach Auffassung der Antragsteller gegen das
Grundgesetz, weil sie die Sozialpartner ungleichgewichtig beriicksichtige und die
Vertriebenen Uibergehe. Funf von Gewerkschaften entsandten Mitgliedern stiinden nur
drei gegeniiber, die der Arbeitgeberseite zuzurechnen seien. Die groRen
Mitgliederzahlen der Arbeitnehmerverbande rechtfertigten diese Ungleichbehandlung
nicht. Ebensowenig dndere sich die Beurteilung dadurch, daf} einige der von
Gewerkschaften benannten Mitglieder als Vertreter kultureller Sachbereiche in die
Rundfunkkommission gelangten, denn damit solle das Ubergewicht der
Arbeitnehmerseite lediglich verschleiert werden. Ziel des Gruppenpluralismus in den
Kontrolligremien des Rundfunks sei die Herstellung eines allgemeinen
Meinungsmarktes. Dazu leisteten aber beide Gruppen gleichgewichtige Beitrage. Die
ungleichmaRige Beriicksichtigung der beiden Gruppen verstoe daher zugleich gegen
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die Koalitionsfreiheit des Art. 9 Abs. 3 GG. Die Nichtberiicksichtigung der Vertriebenen
sei evident verfassungswidrig, weil diese Gruppe schon wegen ihrer gewichtigen Zahl
von einem Viertel der Gesamtbevdélkerung Nordrhein-Westfalens als relevant zu gelten
habe.

5. Die Antragsteller halten § 13 Abs. 1 Nr. 4 und §§ 27 bis 29 WDR-G fir
verfassungswidrig. Sollten Bildungssendungen mit Schulcharakter dem Rundfunkbegriff
unterfallen, so kénnte der staatliche EinfluR nur gerechtfertigt werden, wenn und soweit
in diesem Bereich Art. 7 Abs. 1 GG die Rundfunkfreiheit iberlagere.

Zu den Antragen haben Stellung genommen: der Bundesminister des Innern namens
der Bundesregierung, der Landtag von Nordrhein-Westfalen, die Landesregierung von
Nordrhein-Westfalen, die Bayerische Staatsregierung, die Landesanstalt fiir Rundfunk,
die Arbeitsgemeinschaft der 6ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten der Bundesrepublik
Deutschland (ARD), der Bundesverband Kabel und Satellit, jetzt: Verband Privater
Rundfunk und Telekommunikation, der Bundesverband Deutscher Zeitungsverleger, der
Verband Deutscher Zeitschriftenverleger und der Verband Rheinisch-Westfalischer
Zeitungsverleger. Sie haben zu den einzelnen Regelungskomplexen (vgl. oben vor I.*)
vorgetragen:

1. Zur Bestands- und Entwicklungsgarantie fir den WDR meint der Bundesminister, die
gesetzliche Ausgestaltung des WDR zu einem 'Quasi-Wirtschaftsunternehmen sowie
seine Befugnis zur Verdffentlichung von Druckwerken sei mangels entsprechender
Gemeinwohllegitimation und wegen der - letztlich vielfaltshemmenden -
Beeintrachtigung potentieller privater Anbieter verfassungswidrig. Die dem WDR
eingerdumten Kooperationsmdoglichkeiten mit privaten Veranstaltergemeinschaften
vermischten die beiden Bereiche des dualen Systems, die sich in Aufgabe, Finanzierung
und Vielfaltsanforderungen wesentlich unterschieden.

Die Landesregierung halt dagegen die Einwdnde gegen § 3 Abs. 3 und § 3 Abs. 7 bis 9
WDR-G fir unbegriindet. Mit der hierdurch dem WDR eingerdumten Bestands- und
Entwicklungsgarantie komme der Gesetzgeber seiner verfassungsrechtlichen
Gewahrleistungspflicht fiir den 6ffentlichrechtlichen Rundfunk nach und stelle ein
Instrumentarium zur funktionsgerechten Aufgabenerfillung zur Verfiigung, das nicht nur
verfassungsgemaf, sondern zum Teil sogar verfassungsrechtlich geboten sei. Die
Garantie sendetechnischer und programmlicher Méglichkeiten (§ 3 Abs. 3 WDR-G)
genlige dem Bestimmtheitserfordernis, weil sie nur im Rahmen der in § 3 Abs. 1 und § 1
Abs. 1 WDR-G festgelegten Aufgabenstellung des WDR bestehe; sie diene der
Erhaltung des 6ffentlichrechtlichen Rundfunks und stelle private Anbieter daher
zumindest nicht willkirlich schlechter. Der Parlamentsvorbehalt fordere keine
weitergehende Regelung. Auch die in § 3 Abs. 3 WDR G ausgesprochene Garantie in
finanziell-wirtschaftlicher Hinsicht sei verfassungsgemaR, weil das Gesetz insoweit das
Wesentliche, namlich den Vorrang der Gebihrenfinanzierung und somit die
Nachrangigkeit der Wirtschaftswerbung, regele und hierdurch auch keine Grundrechte
anderer verletze. Selbst wenn man die eingerdumten Befugnisse des WDR als
unternehmerische Tatigkeit der 6ffentlichen Hand qualifizieren wollte, fande sie ihre
dann erforderliche verfassungsrechtliche Legitimation in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Die in
§ 3 Abs. 8 WDR-G geregelten Befugnisse des WDR sicherten die Programmvielfalt und
die Wirtschaftlichkeit der Verm&gensverwertung. Von einem uferlosen Funktionskreis
des WDR konne keine Rede sein. Auch der Vorwurf der Modellinkonsistenz sei
angesichts der klaren gesetzlichen Festlegung des Schwergewichts der Tatigkeit des
WDR auf die Erfiullung seiner vornehmlich gebiihrenfinanzierten &ffentlichrechtlichen
Programmfunktion unbegriindet. Im ibrigen stehe es im Belieben der privaten Anbieter,
ob sie mit dem WDR kooperierten. Das gelte auch fiir die Kooperation nach § 6 Abs. 2
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LRG. Mischformen seien im dualen System nicht ausgeschlossen. Eine Inkompatibilitat
zwischen dem WDR und den ebenfalls binnenpluralistisch organisierten privaten
Anbietern bestehe nicht. Ein dauerhafter Einfluf auf die privaten Veranstalter werde
dem WDR nicht eingerdumt. Die in § 3 Abs. 7 WDR-G eingerdumte Befugnis zur
Herausgabe von Druckwerken mit vorwiegend programmbezogenem Inhalt stelle sich
als Annexzustandigkeit zur Rundfunkfreiheit dar, bei deren Wahrnehmung der WDR die
rundfunkspezifischen Bindungen wahren miusse. Der Programmpresse stehe insoweit
kein AusschlieBlichkeitsanspruch zu.

Der Landtag sieht ebenso wie die LfR keine verfassungsrechtliche Verpflichtung des
Gesetzgebers, Kooperationen zwischen dem WDR und privaten Anbietern zu
untersagen. Die LfR weist darauf hin, dal die Kooperation als Starthilfe fur den privaten
Rundfunk gedacht sei. Im Gegensatz zur Landesregierung hélt die LfR § 47 Abs. 2
WDR-G auf Kooperationen zwischen privaten Veranstaltergemeinschaften und
offentlichrechtlichen Rundfunkanstalten fiir anwendbar; die Vorschrift sei jedoch nicht im
Sinn einer Verpflichtung zur gesellschaftsrechtlichen Beherrschung zu verstehen. Das
Finanzierungssystem, namentlich die vorrangige Gebuhrenfinanzierung des WDR,
werde durch eine Kooperation nicht in Frage gestellt.

Die ARD sieht die durch § 3 Abs. 3 WDR-G ausgesprochene Bestands- und
Entwicklungsgarantie als - verfassungsrechtlich unbedenklichen - Ausdruck der
staatlichen Funktionsgarantie fur den &ffentlichrechtlichen Rundfunk, die durch eine
bloRe Festschreibung des status quo nicht erfillt werden kénne. Von einer
unternehmerischen Autonomie des WDR k&nne angesichts der vielfaltigen gesetzlichen
Bindungen und Sicherungen keine Rede sein. Gesetzlich erlaubt seien - wie schon
bisher und nur im Rahmen des Gemeinwohlzweckes und der Funktionsbestimmung des
WDR - lediglich fiskalische Hilfsgeschafte und fiskalische Randnutzungen. Grundrechte
Dritter wirden mangels (Quasi-)Monopolstellung des WDR nicht beeintrachtigt, ein
etwaiges Rucksichtnahmegebot gegeniiber privaten Rundfunkveranstaltern sei
ebensowenig verletzt wie die Pressefreiheit. lhre verfassungsrechtliche Grundlage finde
die Regelung in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. § 6 Abs. 2 LRG beschranke die Kooperation
hinreichend: Der WDR bleibe an seinen 6ffentlichrechtlichen Status und seine
Aufgabenzuweisung gebunden. Eine Kooperation zwischen ihm und privaten
Veranstaltern widerspreche nicht der dualen Rundfunkordnung, sondern diene einer
Verbesserung der Rundfunkversorgung, indem sie als Gegengewicht zu den
wachsenden Verflechtungen und Konzentrationsbestrebungen im Medienbereich das
offentlichrechtliche System einerseits und finanzschwache private Kulturtrager
andererseits absichere. Dabei blieben die Verantwortungsbereiche privater und
offentlichrechtlicher Veranstalter jedoch klar voneinander getrennt. Eine Erschwerung
der Veranstaltung von privatem Rundfunk durch die gesetzlich allein vorgesehene
Kooperationsméglichkeit sei nicht erkennbar. Angesichts der zu beobachtenden
Tendenz zur - interessengebundenen - Einseitigkeit der Programmpresse habe der
Gesetzgeber in § 3 Abs. 7 WDR-G zu Recht die Befugnis des WDR zu eigener
Information mittels programmbezogener Druckschriften deklaratorisch festgeschrieben.

Der Bundesverband Kabel und Satellit (BKS) wendet sich gegen die Regelungen in § 3
Abs. 3 und 8 WDR-G. Absatz 3 weise dem WDR eine umfassende Kompetenz zu, die
weder zeitlich und rdumlich noch der Rechtsform oder dem Gegenstand nach wirksam
beschrankt sei. Mit dieser zu unbestimmten Vorschrift habe sich der nordrhein-
westfalische Landesgesetzgeber seiner Regelungszustandigkeit begeben. Im ibrigen
ermdgliche die Vorschrift unzuldssige Mischformen zwischen 6&ffentlichrechtlichen und
privatrechtlichen Rundfunkveranstaltern. Durch Absatz 8 werde dem WDR die ganze
Breite eines privatwirtschaftlich tatigen Unternehmens eréffnet. Die Befugnis zur
multimedialen Auswertung der Programme, die letztlich die Griindung von
Schallplattengesellschaften, Videovertriebsfirmen, Marketinggesellschaften und
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Buchverlagen gestatte, werde nur unzulénglich gesetzlich beschrankt. Die Vorschrift
erdffne ferner neue, rdumlich und inhaltlich nicht begrenzte und damit medienrechtlich
bedenkliche Kooperationsformen, die dem Grundsatz der Modellkonsistenz des dualen
Rundfunks widerspréachen.

Nach Ansicht des Bundesverbandes Deutscher Zeitungsverleger (BDZV) ist § 3 Abs. 3
WDR-G verfassungswidrig. Die Vorschrift sei zu unbestimmt, die gesetzliche
Begrenzung nicht hinreichend. Der WDR kénne letztlich allein Gber den Umfang seiner
Téatigkeit und den fir die Privaten verbleibenden Freiraum entscheiden. Hierin liege auch
ein Verstol gegen die Pflicht des Gesetzgebers zur Schaffung einer positiven
Rundfunkordnung, weil er zwar ein duales Rundfunksystem errichtet habe, den Privaten
jedoch keine reale Entwicklungschance einrdume. Die Kooperationsbefugnisse des
WDR seien verfassungswidrig. Die faktisch unbegrenzte Werbemdglichkeit des WDR
beeintrachtige die Funktionsfahigkeit der Presse, die erhebliche Einnahmeverluste
hinnehmen misse. § 3 Abs. 7 WDR-G erlaube es dem WDR, eine Programmzeitschrift
herauszugeben, und verstoRRe deshalb gegen das Grundrecht der Pressefreiheit, das die
Presse zwar nicht vor Konkurrenz schlechthin, wohl aber davor schiitze, daf3 der
offentlichrechtliche Rundfunk seinen Aufgabenrahmen lberschreite.

Der Verband Deutscher Zeitschriftenverleger (VDZ) hélt die nach seiner Ansicht
uneingeschrankte Befugnis des WDR zur Nutzung der Neuen Dienste durch § 3 Abs. 3
WDR-G fir verfassungswidrig. Bei diesen Diensten (Videotext, Bildschirmtext) handele
es sich nicht um Rundfunk. Zumindest dirfe ihre Nutzung dem WDR nur in einem vom
Gesetzgeber genau bezeichneten Rahmen eréffnet werden; daran fehle es. § 3 Abs. 8
und 9 WDR-G sei verfassungswidrig, weil der WDR hierdurch eine
Unternehmensverfassung erhalte, die die Existenz der ibrigen Medienwirtschaft
gefahrde. Art. 2, 5, 12 und 14 GG untersagten es dem Gesetzgeber, die Vorteile der
Anstaltsstruktur mit denjenigen der Unternehmensverfassung zu kombinieren. Dal} der
Gesetzgeber in § 6 Abs. 2 LRG eine Beteiligung &ffentlichrechtlicher Rundfunkanstalten
an Veranstaltergemeinschaften habe vorsehen dirfen, sei zu bezweifeln. Hierfir fehle
ihm die kartellrechtliche Zustandigkeit. Soweit § 3 Abs. 7 WDR-G es dem WDR gestatte,
Druckschriften herauszugeben, die mehr als nur unmittelbar programmbezogene
Informationen enthielten, sei auch diese Vorschrift verfassungswidrig. Jede Form der
Programmpresse sei nach Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG der privatwirtschaftlichen Presse
vorbehalten. Der WDR kénne die Gewahrleistung der Pressefreiheit fiir sich nicht in
Anspruch nehmen.

2. In der Regelung der Verteilung von Ubertragungskapazitaten sieht der
Bundesminister eine Verletzung des Gebots der Staatsferne des Rundfunks. Das gelte
insbesondere im Hinblick auf die Aufteilung von Frequenzen zwischen den privaten und
offentlichrechtlichen Anbietern. Der Landtag werde an der Entscheidung unzureichend
beteiligt.

Nach Auffassung der Landesregierung entsprechen die den Privaten auferlegten
Programmanforderungen den neueren verfassungsgerichtlichen Vorgaben. Die
Verscharfung des Vielfaltsstandards bewege sich im Rahmen des dem Gesetzgeber
zustehenden Gestaltungsfreiraums und beeintréchtige die Funktionsféhigkeit der
Privaten nicht. An abweichende Regelungen anderer Bundeslénder sei Nordrhein-
Westfalen nicht gebunden, weil keine Verpflichtung zur Schaffung eines
bundeseinheitlichen Rundfunkmodells bestehe. Die Redakteursbeteiligung an der
Programmgestaltung sei ein Element zur Sicherung der Vielfalt. Rechte privater
Rundfunkunternehmer wiirden hierdurch nicht verletzt, weil ihnen kein Tendenzschutz
zustehe. Eine Umverteilung der publizistischen Verantwortlichkeit finde durch die
Redakteursbeteiligung jedenfalls nicht statt. Die Verteilung der Sendekapazitaten sei
wesensmalig eine staatliche Aufgabe. Die Exekutive sei verfassungsrechtlich nicht von
der Mitwirkung ausgeschlossen. Die gesetzlichen Vorgaben in § 3 LRG seien
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ausreichend. Eine Zustimmung des Parlaments in Gesetzesform sei nicht erforderlich.

Die Landesanstalt fir Rundfunk meint, hinsichtlich der Programmanforderungen sei der
Gesetzgeber nicht auf die Festlegung eines Mindeststandards beschrankt. Ein
Widerspruch zwischen dem wirtschaftlichen Erfordernis, massenattraktive Programme
anzubieten, und der gesetzlichen Pflicht zu lokalorientierter Meinungs- und
Nachrichtenvielfalt sei nicht erkennbar. Besondere Kosten entstiinden aufgrund der
Programmanforderungen nicht, weil auch die Einhaltung des in jedem Fall
verfassungsrechtlich geforderten Grundstandards eine qualifizierte und ausgestattete
Redaktion voraussetze.

Die ARD halt die Frequenzvergaberegelungen, auf die sich ihre Stellungnahme insoweit
beschrankt, fir verfassungsrechtlich unbedenklich. § 3 Abs. 1 LRG sei hinreichend
bestimmt und verstofRRe nicht gegen den Grundsatz der Staatsferne: Die
Frequenzverteilung sei typisches Verwaltungshandeln, da eine Vielzahl von gesetzlich
nicht zu erfassenden Einzelfallen zu entscheiden sei. Das Landesrundfunkgesetz
enthalte hierfir in § 3 Abs. 2, § 7 Abs. 5 und § 31 ausreichende rechtliche Vorgaben.
Der Landtag werde hinreichend beteiligt.

Nach Ansicht des Bundesverbandes Deutscher Zeitungsverleger und des Verbandes
Deutscher Zeitschriftenverleger verstolt das Zulassungskriterium des § 7 Abs. 2 Satz 3
LRG gegen den Bestimmtheitsgrundsatz und den Parlamentsvorbehalt.

3. Die verfassungsrechtlichen Bedenken des Bundesministers gegen die Regelung des
lokalen Rundfunks richten sich in erster Linie gegen die Gemeindebeteiligung an
Betriebsgesellschaft und Veranstaltergemeinschaft. Dies widerspreche dem Gebot der
Staatsferne des Rundfunks. Das - duBerst instabile - Zwei-Saulen-Modell greife im
Ubrigen in einer Weise in die Organisationsstruktur der Privaten ein, die deren Existenz
in Frage stelle.

Demgegentiber verteidigt die Landesregierung die VerfassungsmaRigkeit des Zwei-
Séaulen-Modells, das gerade der Erfullung des verfassungsrechtlichen Gebots der
Vielfalts- und Pluralitatssicherung diene. Ein jedermann zustehendes Grundrecht auf
"rundfunkmaRige Tatigkeit" existiere nicht. Der Vorwurf der Modellinkonsistenz treffe
auch hier nicht zu. Ein privatrechtlich verfalter Binnenpluralismus widerspreche nicht
der Verfassung und fiihre auch nicht zur Funktionsunfahigkeit des privaten Rundfunks:
Der unternehmerische EinfluR der Betriebsgesellschaft werde sichergestellt; das Gesetz
schaffe im tbrigen durch Einigungserfordernisse und hinreichenden Einigungsdruck
eine wirksame Verklammerung von Betriebsgesellschaft und Veranstaltergemeinschaft.
Dem Gesetzgeber komme insoweit ein Prognosespielraum zu. Die Beteiligung der
Gemeinden widerspreche dem Gebot der Staatsfreiheit des Rundfunks nicht: Sie sei
wegen deren besonderer Kenntnis lokaler Gegebenheiten im Interesse der
Rundfunkfreiheit -letztlich durch Art. 28 Abs. 2 GG - gerechtfertigt und beschranke sich
auf eine deutliche und daher unbedenkliche Minderheitsposition.

Die Einschatzung der Landesregierung wird vom Landtag sowie von der
Landesrundfunkanstalt geteilt, die betont, daf} sich der Gesetzgeber bei der Schaffung
von Vorkehrungen zur Sicherung der Meinungsvielfalt nicht mit einem Minimalstandard
zufriedengeben und sich nicht auf inhaltliche Pluralitdtsvorgaben beschrédnken misse,
sondern auch die Organisationsstruktur der privaten Veranstalter einbeziehen diirfe.
Mangels &ffentlichrechtlicher Grundversorgung bestehe beim Lokalrundfunk ohnehin
eine héhere Vielfaltssensibilitat. Eine Identitdt der Anforderungen fiir 6ffentlichrechtliche
und private Veranstalter bestehe jedenfalls nicht. Den Besonderheiten der privaten
Anbieter trage das Gesetz hinreichend Rechnung. Die Funktionsféahigkeit des Zwei-
Séaulen-Modells sei aufgrund des gesetzlichen und faktischen Kooperationszwangs
zwischen Betriebsgesellschaft und Veranstaltergemeinschaft und durch die beratende
Téatigkeit der Landesrundfunkanstalt (§ 52 Abs. 2 Nr. 1 LRG) gesichert. Die
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verfassungsgerichtliche Uberprifung der insoweit zugrunde liegenden
gesetzgeberischen Einschatzung misse sich auf eine Vertretbarkeitskontrolle
beschranken. Auch § 26 LRG sei verfassungsmafig, weil das Grundgesetz jedenfalls
keinen unbegrenzten Anspruch fir jeden auf Zugang zum Rundfunk eréffne. In der
Beteiligung der Gemeinden an Betriebsgesellschaft und Veranstaltergemeinschaft sieht
auch die Landesrundfunkanstalt keinen Versto3 gegen das Gebot der Staatsferne des
Rundfunks. Von einem "Birgermeisterrundfunk” kénne aufgrund der Erfahrungen mit
den bisher entstandenen Veranstaltergemeinschaften keine Rede sein.

Die ARD beschrankt sich in ihrer Stellungnahme in diesem Zusammenhang auf § 30
Abs. 1 LRG, der verfassungsrechtlich unbedenklich sei, weil er Kooperationen zwischen
Veranstaltergemeinschaften und dem WDR auf das Rahmenprogramm begrenze und
den Kernbereich lokaler Berichterstattung nicht tangiere. Die Vorschrift diene dem
publizistischen Wettbewerb, weil sie die Veranstaltung von lokalem Rundfunk
wirtschaftlich erst ermdgliche.

Nach Ansicht des Bundesverbandes Kabel und Satellit, des Verbandes Deutscher
Zeitschriftenverleger und des Bundesverbandes Deutscher Zeitungsverleger verstoft
die vom Landesrundfunkgesetz geforderte Trennung zwischen rundfunkrechtlicher und
wirtschaftlicher Verantwortlichkeit gegen Verfassungsrecht, weil die Betriebsgesellschaft
das finanzielle Risiko trage, ohne auf das Programm EinfluR nehmen zu kénnen. Es
seien andere Gestaltungsmdglichkeiten denkbar, mit denen der Gesetzgeber den
Schutz der lokalen Presse und ihres Werbeaufkommens hétte bewirken kénnen, ohne
auf wesentliche privatwirtschaftliche Elemente zu verzichten. § 30 LRG verstarke die
ohnehin schon bestehende Vormachtstellung des WDR noch weiter und verhindere die
Entwicklung privaten Rundfunks. § 26 LRG schranke den Zugang zum privaten
Rundfunk, der jedermann zustehe, in unzulédssiger Weise ein. Bedenken unterlagen
auch die weitreichenden Programmanforderungen fiir private Veranstalter. Dartiber
hinaus beanstandet der Verband Deutscher Zeitschriftenverleger die Beteiligung der
kommunalen Gebietskdrperschaften an Veranstaltergemeinschaft und
Betriebsgesellschaft. Im Unterschied zu den Bundesverbédnden der Zeitungs- und
Zeitschriftenverleger hat der Verband Rheinisch-Westfélischer Zeitungsverleger erklart,
dal die Verleger im Geltungsbereich des Landesrundfunkgesetzes das Modell fiir
funktionsféhig hielten und sich Uberall an Betriebsgesellschaften beteiligt hatten oder
beteiligen wollten.

4. Die Regelungen uber die Zusammensetzung von Rundfunkrat und
Rundfunkkommission halten sich nach Auffassung der Landesregierung innerhalb des -
weit zu ziehenden - Gestaltungsraums des Gesetzgebers. Staatsunabhéngigkeit und
Pluralismus seien gewahrt. Der in § 15 Abs. 4 WDR-G und § 55 Abs. 5 LRG
vorgesehene "Kulturblock" sei wegen der Sachnéhe seiner Mitglieder zum Rundfunk
nicht zu beanstanden. Eine hinreichende Reprasentation von Frauen im Rundfunkrat
werde durch § 15 Abs. 1 WDR-G sichergestellt. Die Vertriebenenverbande kénnten im
Hinblick auf Mitgliederzahl und Offentlichkeitswirkung einen Sitz in den Kontroligremien
nicht beanspruchen, zumal ihre Reprasentation von anderen Gruppen wahrgenommen
werde. Auch der Presse stehe ein Beteiligungsanspruch nicht - auch nicht aufgrund von
Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG - zu. lhre Nichtberticksichtigung im Rundfunkrat rechtfertige sich
aus dem Gesichtspunkt der Funktionsteilung der Medien und sei jedenfalls nicht
willkdirlich. Von einer verfassungswidrigen Ungleichgewichtigkeit zwischen
Arbeitnehmern und Arbeitgebern kénne keine Rede sein. Zur Herstellung vélliger Paritat
zwischen den Sozialpartnern sei der Gesetzgeber ohnehin nicht verpflichtet, weil Art. 9
Abs. 3 GG fir den Rundfunk, der nicht der Wahrung und Férderung der Arbeits- und
Wirtschaftsbedingungen diene, keine Geltung beanspruchen kénne. Beamte und
Schriftsteller kdnnten nicht ohne weiteres der Gruppe der Arbeitnehmer zugerechnet
werden. Anderenfalls mufiten auf Seiten der Arbeitgeber auch weitere Gruppen mit
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Arbeitgeberfunktion Berticksichtigung finden. Ein eklatantes MilRverhaltnis zwischen
Arbeitnehmern und Arbeitgebern sei jedenfalls nicht zu erkennen.

Auch die Landesrundfunkanstalt halt die Regelungen von der Gestaltungsfreiheit des
Gesetzgebers flr gedeckt.

Der Bundesverband Kabel und Satellit beanstandet, daR ihm im Gegensatz zu den in §
55 Abs. 5 Nr. 11 LRG genannten Verbanden, denen deutlich geringere Bedeutung
zukomme, kein Recht zur Entsendung eines Vertreters in die Rundfunkkommission
eingerdumt werde.

Der Bundesverband Deutscher Zeitungsverleger halt es mit den vom
Bundesverfassungsgericht aufgestellten Grundséatzen zur Besetzung der
Rundfunkaufsichtsgremien fiir unvereinbar, den Verlegern einen Sitz im Rundfunkrat
des WDR vorzuenthalten. Das gelte zumindest deswegen, weil die Deutsche
Journalistenunion und der Deutsche Journalistenverband Vertreter entsenden dirften.
Im Ubrigen teilt der Bundesverband Deutscher Zeitungsverleger die Bedenken der
Antragsteller hinsichtlich der Zusammensetzung der Rundfunkkommission.

Auch der Verband Deutscher Zeitschriftenverleger erachtet die Nichtberiicksichtigung
der Verleger im Rundfunkrat des WDR fir verfassungswidrig. Dasselbe gelte fir das
Ubergewicht gewerkschaftlicher oder gewerkschaftsnaher Gruppen gegeniber den
Arbeitgeberverbanden in der Rundfunkkommission.

5. Die Landesregierung hélt die Regelung des Schulrundfunks fir verfassungsgeman.
Die Rundfunkfreiheit werde durch Art. 7 GG begrenzt. Die staatlichen Mitwirkungsrechte
beddrften eines entsprechenden Kontrollinstrumentariums. Die Gesamtverantwortung
des Rundfunkrats bleibe in jedem Fall unbertihrt. Das Gesetz enthalte im tbrigen
hinreichende Vorkehrungen gegen einen MiRbrauch des Staatseinflusses.

Die ARD teilt die Bedenken der Antragsteller gegen die VerfassungsmaRigkeit der
Schulfunkregelungen, durch die sie den Grundsatz der Staatsferne des Rundfunks
beeintrachtigt sieht. Es seien andere, die Freiheit des Rundfunks weniger
beeintrachtigende Formen staatlicher EinfluBnahme méglich.

V.

In der miindlichen Verhandlung haben sich Vertreter der Antragsteller, der
Bundesregierung, der Landesregierung, der Landesanstalt fir Rundfunk, der
Arbeitsgemeinschaft der 6ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten der Bundesrepublik
Deutschland, der Kommunalen Spitzenverbande Nordrhein-Westfalen, des Verbandes
Privater Rundfunk und Telekommunikation, des Verbandes Deutscher
Zeitschriftenverleger, des Bundesverbandes Deutscher Zeitungsverleger und dessen
Rheinisch-Westfalischen Landesverbandes geaulert.

B.

Die angegriffenen Vorschriften des Gesetzes Uiber den "Westdeutschen Rundfunk Kéln"
(WDR-G) und des Rundfunkgesetzes fir das Land Nordrhein-Westfalen (LRG) sind im
wesentlichen - einige bei verfassungskonformer Auslegung - mit dem Grundgesetz
vereinbar. Lediglich § 3 Abs. 1 LRG verstoRt gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG.

Wie das Bundesverfassungsgericht in standiger Rechtsprechung ausgefiihrt hat, ist die
Rundfunkfreiheit des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG eine dienende Freiheit. Sie dient der freien
individuellen und 6ffentlichen Meinungsbildung, und zwar in einem umfassenden, nicht
auf bloRe Berichterstattung oder die Vermittlung politischer Meinungen beschrankten
Sinn. Freie Meinungsbildung vollzieht sich in einem Proze der Kommunikation. Sie
setzt auf der einen Seite die Freiheit voraus, Meinungen zu duf3ern und zu verbreiten,
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auf der anderen Seite die Freiheit, gedulRerte Meinungen zur Kenntnis zu nehmen, sich
zu informieren. Indem Art. 5 Abs. 1 GG Meinungsaufierungs-, Meinungsverbreitungs-
und Informationsfreiheit als Grundrechte gewabhrleistet, sucht er zugleich diesen Prozel
verfassungsrechtlich zu schitzen (vgl. BVerfGE 57, 295 [319 f.]). Der Rundfunk ist
"Medium und Faktor" des verfassungsrechtlich geschitzten Prozesses, in dem sich die
Meinungsbildung vollzieht (vgl. BVerfGE 12, 205 [260]). Angesichts seiner
herausragenden kommunikativen Bedeutung wird freie Meinungsbildung nur in dem
Maf gelingen, wie der Rundfunk seinerseits frei, umfassend und wahrheitsgeman
informiert. Unter den Bedingungen der modernen Massenkommunikation bildet daher
der grundrechtliche Schutz der Vermittlungsfunktion des Rundfunks eine unerlaBliche
Voraussetzung der Erreichung des Normziels von Art. 5 Abs. 1 GG.

Dem dienenden Charakter der Rundfunkfreiheit wirde ein Verstandnis von Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG, das sich in der Abwehr staatlicher EinfluBnahme erschopfte und den
Rundfunk im Gibrigen den gesellschaftlichen Kraften Uberliel3e, nicht gerecht. Zwar
entfaltet das Grundrecht der Rundfunkfreiheit seinen Schutz auch und zuerst gegentiber
dem Staat. Daneben bedarf es jedoch einer positiven Ordnung, die sicherstellt, daf3 der
Rundfunk ebensowenig wie dem Staat einzelnen gesellschaftlichen Gruppen
ausgeliefert wird, sondern die Vielfalt der Themen und Meinungen aufnimmt und
wiedergibt, die in der Gesellschaft insgesamt eine Rolle spielen. Zu diesem Zweck sind
materielle, organisatorische und prozedurale Regelungen notwendig, die an der
Aufgabe der Rundfunkfreiheit orientiert und geeignet sind zu bewirken, was Art. 5 Abs. 1
GG in seiner Gesamtheit gewahrleisten will (vgl. BVerfGE 57, 295 [320]). Wie diese
Ordnung im einzelnen ausgestaltet wird, ist Sache der gesetzgeberischen
Entscheidung. Das Grundgesetz schreibt weder ein bestimmtes Modell vor noch zwingt
es zu konsistenter Verwirklichung des einmal gewahlten Modells. Von Verfassungs
wegen kommt es vielmehr allein auf die Gewahrleistung freier und umfassender
Berichterstattung an.

Entscheidet sich der Gesetzgeber fiir eine duale Rundfunkordnung, in der
offentlichrechtliche und private Veranstalter nebeneinander bestehen, mul} er folglich
daflr sorgen, daR die verfassungsrechtlichen Anforderungen gleichgewichtiger Vielfalt in
der Berichterstattung im Ergebnis durch das Gesamtangebot aller Veranstalter erfillt
werden. Auch im dualen System ist es verfassungsrechtlich nicht zuldssig, die privaten
Veranstalter unter Hinweis auf die zur Ausgewogenheit verpflichteten
offentlichrechtlichen Anstalten von diesem Erfordernis zu entbinden. Denn angesichts
der von den 6ffentlichrechtlichen Veranstaltern verlangten Ausgewogenheit mifite jede
Verengung oder Einseitigkeit des privaten Sektors zu einer Unausgewogenheit des
Gesamtangebots fihren und wiirde so das Ziel von Art. 5 Abs. 1 GG verfehlen (vgl.
BVerfGE 57, 295 [324]).

Der Gesetzgeber darf die Zulassung privaten Rundfunks, die verfassungsrechtlich nicht
zu beanstanden ist, allerdings nicht von Voraussetzungen abhéngig machen, die eine
Veranstaltung privater Rundfunkprogramme in hohem MaRe erschweren, wenn nicht
ausschlieBen wirden (vgl. BVerfGE 73, 118 [157]). In diesem Zusammenhang ist es ihm
auch erlaubt, den Folgen fur die Programmgestaltung Rechnung zu tragen, die sich aus
der Werbefinanzierung des privaten Rundfunks ergeben und es ihm erschweren, die
Anforderungen von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG in demselben Umfang zu erfillen wie die
primar gebuhrenfinanzierten 6ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten. Dieser
Unterschied rechtfertigt es, an die Breite des Programmangebots und die Sicherung
gleichgewichtiger Vielfalt im privaten Rundfunk nicht gleich hohe Anforderungen zu
stellen wie im 6ffentlichrechtlichen Rundfunk. Erleichterungen dieser Art sind aber ohne
nachhaltige Gefédhrdung des Normziels von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nur hinnehmbar,
solange und soweit wirksam sichergestellt ist, dal die unerlaRliche Grundversorgung
der Bevdlkerung vom &ffentlichrechtlichen Rundfunk ohne EinbufRe erfillt wird (vgl.
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BVerfGE 73, 118 [157 ff.]).

Der Begriff der Grundversorgung bezeichnet dabei weder eine Mindestversorgung, auf
die der 6ffentlichrechtliche Rundfunk beschrankt ist oder ohne Folgen fiir die
Anforderungen an den privaten Rundfunk beschrankt werden kénnte, noch nimmt er
eine Grenzziehung oder Aufgabenteilung zwischen 6ffentlichrechtlichen und privaten
Veranstaltern etwa in dem Sinne vor, daB jene fiir den informierenden und bildenden,
diese fur den unterhaltenden Teil des Programmangebots zustdndig waren. Es muf}
vielmehr sichergestellt sein, dafl} die 6ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten fur die
Gesamtheit der Bevélkerung Programme anbieten, die umfassend und in der vollen
Breite des klassischen Rundfunkauftrags informieren, und dafl im Rahmen dieses
Programmangebots Meinungsvielfalt in der verfassungsrechtlich gebotenen Weise
hergestellt wird (vgl. BVerfGE 74, 297 [325 f.]).

Entscheidet sich der Gesetzgeber fiir eine duale Rundfunkordnung, so ist er daher
angesichts der noch immer beschrankten Reichweite, programmlichen Vielfalt und
Breite des privaten Rundfunks verpflichtet, die Grundversorgung der Bevélkerung durch
die Gewahrleistung der erforderlichen technischen, organisatorischen, personellen und
finanziellen Voraussetzungen fiir den 6ffentlichrechtlichen Rundfunk zu sichern (vgl.
BVerfGE 73, 118 [158]). Mit dieser Gewahrleistungspflicht ware es unvereinbar, den
offentlichrechtlichen Rundfunk auf den gegenwartigen Entwicklungsstand in
programmlicher, finanzieller und technischer Hinsicht zu beschranken. Der
Grundversorgungsauftrag lalt sich im dualen System unter den bestehenden
Bedingungen vielmehr nur erfillen, wenn der 6ffentlichrechtliche Rundfunk nicht allein in
seinem gegenwartigen Bestand, sondern auch in seiner zukiinftigen Entwicklung
gesichert ist (vgl. BVerfGE 74, 297 [350 f.]).

Die Regelungen des WDR-Gesetzes iber die Bestands- und Entwicklungsgarantie fiir
den WDR (§ 3 Abs. 3 und Abs. 7 bis 9 in Verbindung mit § 33 Abs. 2, § 47 WDR-G) sind
mit dem Grundgesetz vereinbar. Bei restriktiver Auslegung ist auch § 6 Abs. 2 L,RG mit
dem Grundgesetz vereinbar.

1. a) Die Generalklausel des § 3 Abs. 3 Satz 1 WDR-G begegnet bei dem gebotenen
engen Verstandnis keinen verfassungsrechtlichen Bedenken.

Dabei kann offen bleiben, ob die gesetzgeberische Befugnis zur Ausgestaltung der
Rundfunkfreiheit auch das Recht umschlief3t, dem WDR wirtschaftliche
Betatigungsmaoglichkeiten aller Art einzurdumen. Denn eine solche Gestattung enthalt
das Gesetz nicht. Die Vorschrift bildet vielmehr die gesetzliche Grundlage einer
allgemeinen Bestands- und Entwicklungsgarantie fir den WDR, die in verschiedenen
anderen Regelungen des Gesetzes ausgeformt und konkretisiert wird. Gegen eine
solche Garantie, wie sie mittlerweile auch in der Praambel des Staatsvertrages zur
Neuordnung des Rundfunkwesens (Rundfunkstaatsvertrag) vom 1./3. April 1987
ausgesprochen wird, bestehen keine verfassungsrechtlichen Bedenken. Sie ist im
Gegenteil im dualen Rundfunksystem verfassungsrechtlich geboten, solange die
privaten Veranstalter den klassischen Rundfunkauftrag, von dem Art. 5 Abs. 1 Satz 2
G(, ausgeht, nicht in vollem Umfang erfillen [vgl. BVerfGE 73, 118 [155 ff.]]. Unter
dieser Bedingung, die auch die Antragsteller nicht in Abrede stellen, obliegt die -
umfassend zu verstehende - Grundversorgung der Bevélkerung den
offentlichrechtlichen Rundfunkanstalten. Die Bestands- und Entwicklungsgarantie
bedeutet dabei nichts anderes als die Sicherung der Voraussetzungen, die die
Grundversorgung der Bevélkerung méglich machen.

Angesichts der schnellen Entwicklung des Rundfunkwesens, namentlich der
Rundfunktechnik, wiirde eine auf den gegenwartigen Zustand bezogene Garantie nicht
ausreichen, die Wahrnehmung der Grundversorgungsaufgabe sicherzustellen. Die
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Garantie kann sich daher nicht auf die herkémmliche Technik der terrestrischen
Ubertragung beschrénken. Wenn neben diese andere Ubertragungsformen treten oder
sie verdrangen, wird auch die Nutzung der neuen Ubertragungsformen von der
Gewahrleistung der Grundversorgung umfaft. Dasselbe gilt fur das Programmangebot
der o&ffentlichrechtlichen Anstalten, das fiir neue Publikumsinteressen oder neue Formen
und Inhalte offen bleiben muf3. Gegenstandlich und zeitlich offen und dynamisch ist der
Begriff der Grundversorgung allein an die Funktion gebunden, die der Rundfunk im
Rahmen des von Art. 5 Abs. 1 GG geschiitzten Kommunikationsprozesses zu erflllen
hat. Daher ergeben sich auch die Grenzen der auf die Grundversorgung bezogenen
Bestands- und Entwicklungsgarantie allein aus der Funktion des Rundfunks. Jedenfalls
soweit die gesetzliche Bestands- und Entwicklungsgarantie des 6ffentlichrechtlichen
Rundfunks von seiner Aufgabe im dualen System getragen wird, besitzt sie auch eine
verfassungsrechtliche Grundlage.

In diesem Rahmen hélt sich die angegriffene Regelung. Die Generalklausel des § 3 Abs.
3 Satz 1 WDR-G legt fest, dal? die dort genannten Betétigungsmdéglichkeiten dem WDR

nur "bei der Wahrnehmung seiner Aufgaben" zustehen. Diese werden bei der Bestands-
und Entwicklungsgarantie also vorausgesetzt und grenzen sie ein.

Die Aufgaben, die der WDR zu erfiillen hat, sind in dem Gesetz auch hinreichend
deutlich und bestimmt benannt. Der Aufgabenbegriff des § 3 Abs. 3 WDR-G verweist
zunachst auf § 3 Abs. 1 WDR-G. Darin wird dem WDR die Veranstaltung von Rundfunk
im Sinn der herkdmmlichen formalen Rundfunkdefinition des Gebuhrenrechts
Ubertragen. Dieser Auftrag erfahrt sodann aber in § 4 und § 5 Abs. 4 und 5 WDR-G eine
inhaltliche Ausgestaltung. MaRgeblich ist hier vor allem § 4 Abs. 1 Satz 1 WDR-G. Er
enthalt diejenigen normativen Vorgaben, die den Programmauftrag zusammenfassen
und préagen und die deshalb bei jeder Mafinahme oder Entscheidung des WDR zu
beachten sind.

Der WDR veranstaltet und verbreitet danach Rundfunk als Medium und Faktor des
Prozesses der freien Meinungsbildung und als Sache der Allgemeinheit. Mit dieser
Formulierung, die der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts entlehnt ist, hat
der Gesetzgeber die besonderen Bindungen hervorgehoben, denen die
Rundfunkfreiheit als eine der Meinungsbildung dienende Freiheit unterliegt. Damit ist auf
der gesetzlichen Ebene klargestellt, dal jede Inanspruchnahme der Rundfunkfreiheit
der Aufgabe dienen muR, freie und umfassende Meinungsbildung zu gewahrleisten. Sie
wird in eine Verantwortungsbeziehung gegeniiber der Allgemeinheit geriickt. Das laRt
den eigenen Interessen des offentlichrechtlichen Veranstalters, auch soweit sie auf
Bestandssicherung und Entwicklung gerichtet sind, nur dann Raum, wenn diese
Interessen als zugunsten der Allgemeinheit treuhanderisch gebunden erscheinen und
gerechtfertigt werden kénnen.

Die Verpflichtung auf das Interesse der Allgemeinheit kommt ferner in der Vorschrift des
§ 4 Abs. 1 Satz 2 WDR-G zum Ausdruck, der die Gewahrleistung der Aufgabenerfillung
den im Sendegebiet bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und gesellschaftlichen
Kréften und Gruppen Ubertrégt. Zugleich stellt sie aber auch sicher, daf die
Wahrnehmung des Rundfunkauftrags selbst in den Handen der Anstalt bleibt und nicht
etwa auf die gesellschaftlich relevanten Krafte und Gruppen tbergeht. Die
gesellschaftliche Kontrolle hat vielmehr gerade umgekehrt den Sinn, den
eigenstandigen Rundfunk im Interesse der Meinungsbildungsfreiheit zu einer
verantwortungsvollen Wahrnehmung seiner Aufgaben zu befahigen.

Diese Verpflichtung wird gegenstéandlich durch § 4 Abs. 2 WDR-G naher bestimmt.
Dabei steht die Informationsaufgabe des WDR im Vordergrund: Er muB in seinen
Sendungen einen umfassenden Uberblick tiber das internationale und nationale
Geschehen in allen wesentlichen Lebensbereichen geben. Das Programm wird darauf
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aber nicht beschrénkt, sondern hat neben der Information auch der Bildung und
Unterhaltung zu dienen. Es mul} Beitrage zur Kultur, Kunst und Beratung anbieten.
SchlieBlich soll der WDR gemal § 4 Abs. 3 WDR-G der regionalen Gliederung und der
kulturellen Vielfalt des Sendegebiets Rechnung tragen. Ein Riickzug des WDR aus
bestimmten Programmsektoren oder eine Vernachldssigung oder Bevorzugung
einzelner Sektoren, etwa im Blick auf die Einnahmesteigerung oder die Konkurrenz
privater Veranstalter, ware damit unvereinbar.

Dieser umfassend angelegte Programmauftrag wird in § 5 Abs. 4 und 5 WDR-G um den
Gesichtspunkt inhaltlich-meinungsmaRiger Vielfalt ergénzt. Diese wiederum an
Aussagen des Bundesverfassungsgerichts angelehnten Formulierungen sollen
sicherstellen, daf3 der Rundfunk nicht durch einseitige oder Minderheitsinteressen
vernachlassigende Programme den Prozel der Meinungsbildung verzerrt.

Zusammengenommen bringen die Regelungen der §§ 4 und 5 Abs. 4 und 5 WDR-G
diejenigen Anforderungen zum Ausdruck, denen der 6ffentlichrechtliche Rundfunk unter
dem Gesichtspunkt der Grundversorgung im dualen System von Verfassungs wegen
genligen muB. Diese Vorschriften legen die funktionalen Bindungen fest, denen der
WDR bei der Wahrnehmung seiner durch § 3 Abs. 3 WDR-G eréffneten Befugnisse
unterworfen ist. Die Bestands- und Entwicklungsgarantie des § 3 Abs. 3 WDR-G wird
auf diese Weise an die Grundversorgungsaufgabe gebunden und von ihr legitimiert und
begrenzt. Dadurch wird der von den Antragstellern geltend gemachten Gefahr
entgegengewirkt, dafd sich der WDR, gestiitzt auf § 3 Abs. 3 WDR-G, zu einem quasi-
privaten GrolRunternehmen wandeln kénnte, das im Kern allein wirtschaftliche Ziele
verfolgen und damit die duale Rundfunkordnung unterlaufen kénnte.

b) Verfassungsrechtlich unbedenklich ist auch § 3 Abs. 3 Satz 2 WDR-G, wonach der
WDR insbesondere neue Dienste mittels neuer Techniken anbieten darf. Der
verfassungsrechtliche Begriff des Rundfunks 1aRt sich nicht abschlieBend definieren.
Sein Gehalt kann sich vielmehr bei tatsachlichen Veranderungen in dem von Art. 5 Abs.
1 Satz 2 GG geschiitzten Sozialbereich wandeln. Soll die Rundfunkfreiheit unter den
Bedingungen raschen technischen Wandels ihre normative Kraft bewahren, dann darf
bei der Bestimmung von Rundfunk nicht nur an eine bereits eingefiihrte Technik
angeknipft werden. Andernfalls kénnte sich die grundrechtliche Gewahrleistung nicht
auf jene Bereiche erstrecken, in denen gleichfalls die Funktion des Rundfunks, wenn
auch mit neuen Mitteln, erfillt wiirde. Zur Gewahrleistung freier individueller und
offentlicher Meinungsbildung bedarf es deshalb der Schutzwirkungen des Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG auch bei den neuen Diensten des § 3 Abs. 3 Satz 2 WDR-G (vgl. BVerfGE
74,297 [350 f.]).

Die Bedeutung der neuen Dienste fir die Meinungsbildung ist derzeit allerdings
vergleichsweise gering. Es fehlt auch an Anhaltspunkten dafir, daR sie in naher Zukunft
neben den herkdmmlichen Rundfunk treten kénnten. Die Notwendigkeit einer
Grundversorgung auch im Bereich der neuen Dienste scheidet daher vorerst aus (vgl.
BVerfGE 74, 297 [353]). Deswegen wird der Begriff der Grundversorgung firr die neuen
Dienste aber nicht bedeutungslos. Angesichts des beschleunigten medientechnischen
Fortschritts kann nicht ausgeschlossen werden, daf rundfunkahnliche
Kommunikationsdienste der in § 3 Abs. 3 Satz 2 WDR-G genannten Art kiinftig
Funktionen des herkdmmlichen Rundfunks Gbernehmen werden. Dieser Situation muf}
sich der 6ffentlichrechtliche Rundfunk gegebenenfalls anpassen kénnen. Andernfalls
bestinde die Gefahr, da er seine Aufgaben eines Tages nicht mehr in vollem Umfang
erfullen kénnte und so den klassischen Rundfunkauftrag verfehlen wiirde.

Auch fir die Regelung des § 3 Abs. 3 Satz 2 WDR-G gilt freilich, daft der WDR von den
hier eréffneten Betatigungsmoglichkeiten nur im Rahmen der ihm gesetzlich
Ubertragenen Aufgaben Gebrauch machen darf. Die Bestands- und
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Entwicklungsgarantie des § 3 Abs. 3 WDR-G vermag der 6&ffentlichrechtlichen Anstalt
keinerlei Befugnisse zu vermitteln, die ber die Grenzen dieses Aufgabenkreises
hinausgehen. Das hat der Gesetzgeber durch den Verweis auf die Anstaltsaufgaben
auch hinreichend deutlich gemacht. Insbesondere setzt jede Inanspruchnahme der
neuen Techniken durch den WDR voraus, daf® gerade auch durch sie die Funktion des
Rundfunks als Medium und Faktor des Prozesses freier Meinungsbildung geférdert wird.

2. Die Kooperationsméglichkeiten mit Dritten, die der Gesetzgeber dem WDR in § 3
Abs. 8 in Verbindung mit § 47, § 3 Abs. 9 in Verbindung mit § 47 WDR-G und in § 6 Abs.
2 LRG eréffnet hat, sind ebenfalls mit dem Grundgesetz vereinbar.

a) Die Vorschrift des § 3 Abs. 8 WDR-G betrifft die Herstellung und Verwertung von
Rundfunkproduktionen. Die Programmherstellung fallt als notwendige Voraussetzung
der Inanspruchnahme der Rundfunkfreiheit in den Schutzbereich von Art. 5 Abs. 1 Satz
2 GG. Das gilt nicht nur fur die Eigenproduktionen des WDR, sondern auch fiir
Auftragsproduktionen, Koproduktionen und Beteiligungen an programmbherstellenden
Unternehmen. Vom Schutzbereich des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG ist aber auch die weitere
Verwertung eigener Rundfunkproduktionen sowie die darauf gerichtete Zusammenarbeit
mit und Beteiligung an dritten Unternehmen umfaRt. Sie betrifft zwar nicht unmittelbar
die Berichterstattung durch Rundfunk im Sinne von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Als eine
neben die anderen Einnahmequellen der &ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten
tretende Finanzierungsform gehért sie jedoch zu den finanziellen Rahmenbedingungen,
von denen es abhéngt, ob die Rundfunkfreiheit in ihrer verfassungsrechtlich
vorausgesetzten Funktion tatsachlich ausgelibt werden kann. Zur Ausgestaltung dieser
Rahmenbedingungen ist der Gesetzgeber verpflichtet (vgl. BVerfGE 74, 297 [324 1.,
342, 347]).

Die Ausgestaltung, die der Gesetzgeber in § 3 Abs. 8 in Verbindung mit § 47 WDR-G
vorgenommen hat, gentigt den Anforderungen von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Die
Vorschriften sind hinreichend klar und bestimmt auf die dem &ffentlichrechtlichen
Rundfunk im dualen System obliegenden Aufgaben ausgerichtet. Insoweit ist zundchst
von Bedeutung, daf3 § 3 Abs. 8 Satz 2 WDR-G jede Programmherstellung verbietet, mit
der allein oder auch nur vorrangig das Ziel wirtschaftlicher Verwertung verfolgt wird. Von
den in dieser Vorschrift eingerdumten Befugnissen darf also nur Gebrauch gemacht
werden, wenn es den Anstaltsaufgaben dient. Die wirtschaftliche Betatigung kann unter
diesen Umstanden nicht zum Selbstzweck werden, sondern ist durch den
Rundfunkauftrag bedingt.

Die Verpflichtung auf den Programmauftrag wird durch den Verweis auf § 47 WDR-G fiir
die Beteiligung des WDR an Wirtschaftsunternehmen nochmals gesondert
hervorgehoben. Eine solche Beteiligung ist ihm danach nur gestattet, wenn dies zu
seinen gesetzlichen Aufgaben gehort. Die Annahme der Antragsteller, § 47 Abs. 1 Satz
1 Nr. 1 WDR-G verweise lediglich auf die nach § 3 Abs. 3, 8 und 9 WDR-G eréffneten
Beteiligungsméglichkeiten zuriick und kénne deswegen von vornherein keine
begrenzende Wirkung entfalten, trifft nicht zu. Zwar fallen diese Befugnisse in den
Funktionsbereich der 6ffentlichrechtlichen Anstalt. Sie tragen dazu bei, dal® die von Art.
5 Abs. 1 Satz 2 GG vorausgesetzten und im WDR-Gesetz naher ausformulierten
Anstaltsaufgaben erfillt werden kénnen. Dies andert jedoch nichts daran, daf} es sich
bei diesen Betatigungsméglichkeiten nicht um selbsténdig neben den Programmauftrag
tretende weitere Aufgaben handelt. Fir § 47 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 WDR-G kann daher nur
der Programmauftrag mafgeblich sein.

Bei dieser Auslegung ist auch die Besorgnis unbegriindet, da § 3 Abs. 8 in Verbindung
mit § 47 WDR-G die Entstehung gewaltiger Unternehmenskonglomerate zulasse und
multimedialen Zusammenballungen und Verflechtungen keinen Einhalt gebiete. Die dem
WDR eingerdumten Befugnisse bleiben durchgéngig der Verpflichtung zugeordnet, fur
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ein den Anforderungen der Grundversorgung geniigendes Programmangebot zu
sorgen. Eine Losung des WDR aus den 6&ffentlichrechtlichen Zweckbindungen kann sie
nicht bewirken. Da das Rundfunkrecht insoweit keine Liicke laRt, kann die Frage nach
etwaiger Abhilfe durch das Kartellrecht auf sich beruhen.

b) Die Vorschrift des § 3 Abs. 9 WDR-G betrifft die Zusammenarbeit des WDR mit oder
die Beteiligung an anderen Unternehmen im Bereich der Programmveranstaltung und -
verbreitung. Im Unterschied zu der Regelung des § 3 Abs. 8 WDR-G, die die
Vorbereitung und Verwertung von Programmen zum Gegenstand hat, bezieht sich die
Ermachtigung des § 3 Abs. 9 WDR-G geradewegs auf den Kernbereich der
Rundfunkveranstaltung.

Das Grundgesetz schlie3t Kooperationen in diesem Bereich nicht aus. Der Gesetzgeber
steht verfassungsrechtlich weder vor der Alternative, nur 6ffentlichrechtlichen oder nur
privaten Rundfunk zuzulassen, noch muf er, wenn er sich fir ein duales
Rundfunksystem entscheidet, die beiden Sektoren strikt voneinander trennen. Aus dem
Grundgesetz folgt keine Verpflichtung des Gesetzgebers zur Modellkonsistenz.
Ebensowenig 1Rt sich dem Grundgesetz ein Gebot strikter Trennung von Rundfunk und
Presse entnehmen. Der Grundsatz "publizistischer Gewaltenteilung" hat keinen
Verfassungsrang (vgl. BVerfGE 73, 118 [175]). Von Verfassungs wegen kommt es auch
hier allein darauf an, daf3 der Rundfunk instand gesetzt wird, seine dienende Funktion
fur die individuelle und 6ffentliche Meinungsbildung zu erfillen.

Damit ist nicht gesagt, daR die durch § 3 Abs. 9 WDR-G ermdglichte Kooperation
verfassungsrechtlich unproblematisch wére. Die Trager eines etwaigen
Gemeinschaftsprogramms unterscheiden sich nicht nur in ihrer Organisations-,
Finanzierungs- und Wirtschaftsform. Sie sind vielmehr auch unterschiedlichen und
teilweise sogar gegenlaufigen Zielvorgaben verpflichtet. Deswegen 14t sich die Gefahr
nicht ausschlieRen, dal} die jeweiligen Bindungen und Pflichten durch die Kooperation
umgangen oder abgeschwacht werden. Das kénnte im Ergebnis zu einem
Rundfunksystem fiihren, das den Anforderungen von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht mehr
ausreichend entspricht. Die freie Meinungsbildung, die Art. 5 Abs. 1 GG im Blick hat,
héngt bei dem derzeitigen Entwicklungsstand des dualen Rundfunksystems davon ab,
daf der 6ffentlichrechtliche Rundfunk seine Grundversorgungsaufgabe ungeschmalert
erflllt (vgl. BVerfGE 73, 118 [157 ff.]; 74, 297 [323 ff.]). Soweit der Gesetzgeber daher
die Mdglichkeit einer Veranstalterkooperation oder einer sonstigen gemeinschaftlichen
Programmtragerschaft eréffnet, muld er zugleich dafiir Sorge tragen, daR der
Programmauftrag des 6ffentlichrechtlichen Rundfunks nicht auf diesem Weg von
anderen, insbesondere tendenzidsen oder kommerziellen, Orientierungen tUberlagert
und schlieBlich ausgehéhlt wird.

Der nordrhein-westfalische Gesetzgeber ist dieser Gefahr jedoch ausreichend
entgegengetreten. Er hat in § 3 Abs. 9 Satz 1 WDR-G erneut auf § 47 WDR-G
verwiesen. Uberdies hat er in § 3 Abs. 9 Satz 2 auf § 5 WDR-G Bezug genommen.
Dadurch werden die Kooperations- und Beteiligungsmdglichkeiten unter einen
eingrenzenden Vorbehalt gestellt. Der WDR darf von den gesetzlichen Befugnissen nur
Gebrauch machen, wenn sichergestellt ist, daR die fir ihn geltenden
Programmgrundsétze unberihrt bleiben. Als Bezugsrahmen kommt dabei, wie der
Verweis auf § 5 WDR-G klarstellt, allein das in § 5 Abs. 4 Nr. 1 WDR-G erwahnte eigene
Gesamtprogramm der Anstalt in Betracht. Die vom WDR verantworteten Bestandteile
eines etwaigen Gemeinschaftsprogramms missen sich also in diesen Bezugsrahmen
so einordnen, dal das Gesamtprogramm des WDR den inhaltlichen Anforderungen des
§ 5 WDR-G nach wie vor in vollem Umfang entspricht.

Die Einhaltung dieses Erfordernisses kann allerdings nur gesichert und tberpriift
werden, wenn die Mitwirkung des WDR in einem abgrenzbaren und ihm zurechenbaren
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Anteil an dem Gemeinschaftsprogramm besteht. Nur in einem derart fest umrissenen
Segment des Gemeinschaftsprogramms kdnnen Auftrag und Verantwortlichkeit des
offentlichrechtlichen Rundfunks gewahrt und gesichert werden. Eine dementsprechende
Segmentierung des Gemeinschaftsprogramms ist daher von Verfassungs wegen
gefordert, wenn der WDR von der Mdglichkeit des § 3 Abs. 9 WDR-G Gebrauch macht.
Das heifdt aber nicht, da® das vom WDR zu verantwortende Programmsegment selbst
dem aus § 5 WDR-G folgenden Gebot gleichgewichtiger Vielfalt in vollem Umfang
genigen mufte. Es stellt kein verkleinertes Abbild des Gesamtprogramms der Anstalt
dar. Vielmehr mufd das Gesamtprogramm, auch unter Beriicksichtigung der ihm
gegebenenfalls zuzurechnenden kooperativen Bestandteile, als Bezugsrahmen des
Programmauftrags und der Programmgrundsétze bestehen bleiben und Vielfalt in
gegenstandlicher und meinungsmafiger Hinsicht gewahrleisten.

Die Pressefreiheit wird durch die Kooperationsbefugnis des § 3 Abs. 9 in Verbindung mit
§ 47 WDR-G nicht berthrt. Es kann hier offen bleiben, in welchem Umfang der
Gesetzgeber bei der Ausgestaltung des Rundfunkwesens auf die Interessen der Presse
Rucksicht nehmen mul. Soweit die Vorschriften programmrechtliche Bindungen
inhaltlicher Art festlegen, ist diesen allein der WDR unterworfen. Zwar missen die
Bindungen bei der Konzeption und Durchfiihrung eines etwaigen
Gemeinschaftsprogramms beachtet werden. Insofern haben sie Ruckwirkungen auf
Presseunternehmen, die sich an einem solchen Gemeinschaftsprogramm beteiligen
wollen. Diese behalten aber nicht nur die Freiheit, Kooperationen mit dem
offentlichrechtlichen Rundfunk aufzunehmen oder abzulehnen. Sie werden vielmehr
auch bei einer freiwillig eingegangenen Kooperation nicht den 6ffentlichrechtlichen
Bindungen unterworfen. Eine Beeintrédchtigung der Pressefreiheit kénnte unter diesen
Umstanden allenfalls dann in Betracht gezogen werden, wenn die Presse darauf
angewiesen ware, zur Erhaltung ihrer wirtschaftlichen Existenzgrundlage und
publizistischen Entfaltungsmdglichkeiten mit dem WDR zusammenzuarbeiten. In einer
solchen faktischen Zwangslage befindet sich die Presse derzeit indessen nicht.

c) Die Vorschrift des § 6 Abs. 2 LRG begegnet in der gebotenen restriktiven Auslegung
keinen verfassungsrechtlichen Bedenken. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG hindert den
Gesetzgeber nicht, auch Mischformen von 6ffentlichrechtlichen und privaten
Rundfunkveranstaltern vorzusehen. Seine Gestaltungsbefugnis beschrankt sich nicht
darauf, zwischen verschiedenen Rundfunkmodellen zu wahlen. Er kann sie vielmehr
auch kombinieren oder einzelne Elemente eines Modells in ein anderes tbernehmen,
sofern er dabei die Anforderungen der Meinungsbildungsfreiheit beachtet.

Aus der funften Rundfunkentscheidung des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 74,
297) kann nichts anderes entnommen werden. Eine Kooperation, wie sie § 6 Abs. 2
LRG ermdglicht, stand dort nicht zur Debatte. Das Bundesverfassungsgericht hat
vielmehr dem baden-wiirttembergischen Gesetzgeber bescheinigt, dal er das Ziel
weitgehender Trennung von 6ffentlichrechtlichem und privatem Rundfunk verfolgen
durfte, also von Verfassungs wegen nicht gehalten war, den beiden Sektoren des
dualen Systems weite Kooperationsmdoglichkeiten zu eréffnen (vgl. BVerfGE 74, 297
[349]). Daraus kann aber nicht der Umkehrschlul gezogen werden, da® die Kooperation
zwischen beiden verfassungswidrig sei. Der Gesetzgeber genielit vielmehr auch in
dieser Hinsicht Gestaltungsfreiheit.

Eine Auslieferung des Rundfunks an den Staat tritt durch die WDR-Beteiligung an
privaten Veranstaltergemeinschaften nicht ein, weil der WDR selber staatsfrei
organisiert sein muf} und sich von dieser Organisationsform auch in einer
Veranstaltergemeinschaft nicht I6sen kann. Aber auch ein einseitiger gesellschaftlicher
EinfluR wird durch seine Beteiligung nicht heraufbeschworen, denn der WDR ist
binnenpluralistisch ausgestaltet und kann sich dieser Ausgestaltung auch in der
Kooperation nicht entledigen.
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Die in § 6 Abs. 2 LRG eréffnete Kooperationsmaéglichkeit unterwirft den privaten
Rundfunk auch nicht Bedingungen, die ihn in hohem Male erschweren oder gar
unmdglich machen. Die Einrichtung einer Veranstaltergemeinschaft aus
offentlichrechtlichen und privaten Mitgliedern bedarf einer freiwilligen Vereinbarung
beider Seiten. Ein rechtlicher Zwang zur Einigung besteht nicht. Aber auch faktische
Zwangslagen sind nicht erkennbar. Insbesondere héngt die Aufnahme des
Sendebetriebs der privaten Veranstaltergemeinschaft nicht von der &ffentlichrechtlichen
Beteiligung ab. Die privaten Veranstalter, an deren Gemeinschaft sich der WDR
beteiligen kann, missen vielmehr auch ohne ihn wirtschaftlich und organisatorisch in der
Lage sein, eine Rundfunkveranstaltung durchzufiihren, die anerkannten journalistischen
Grundsatzen genigt (§ 5 Abs. 1 LRG). An private Veranstalter, die erst durch den
Hinzutritt des 6ffentlichrechtlichen Partners die Zulassungsvoraussetzungen erfillen, ist
offensichtlich nicht gedacht.

In der laufenden Zusammenarbeit weist § 6 Abs. 2 LRG dem WDR eine Minderheitsrolle
zu. Damit wird die Vorschrift des § 6 Abs. 1 Satz 2 LRG, die vorherrschenden Einflul
eines Mitglieds auf das Programm verbietet, fur ihn weiter verscharft. Die generelle
Regel des § 47 Abs. 2 WDR-G, die den WDR bei Beteiligungen an anderen
Unternehmen verpflichtet, sich den nétigen EinfluR auf die Geschéftsflihrung zu sichern,
wird fUr die Beteiligung an privaten Veranstaltergemeinschaften durch die Spezialnorm
des § 6 Abs. 2 LRG verdrangt. Der moglicherweise verbleibende faktische Vorsprung
des WDR vermag angesichts dieser Vorkehrungen nicht zu einer Erdriickung des
privaten Rundfunks zu fiihren.

Der Gefahr, dal} sich der WDR durch die Kooperation mit privaten
Veranstaltergemeinschaften aus seiner Verpflichtung zur Grundversorgung der
Bevélkerung I6sen kdnnte, hat der Gesetzgeber in § 6 Abs. 2 LRG durch den Verweis
auf die fir den WDR geltenden gesetzlichen Bestimmungen ausreichend
entgegengewirkt. Allerdings &3t sich die Einhaltung der gesetzlichen Bindungen des
offentlichrechtlichen Rundfunks nur dann wahren und kontrollieren, wenn die
Programmanteile der beiden Sektoren voneinander abgegrenzt und einem der beiden
Trager zurechenbar sind. Eine solche Abgrenzung ist daher, genau wie im Fall des § 3
Abs. 9 WDR-G, von Verfassungs wegen gefordert, wenn von der Moglichkeit des § 6
Abs. 2 LRG Gebrauch gemacht wird.

Die Ermachtigung des § 6 Abs. 2 LRG reicht allerdings nicht so weit, daf
offentlichrechtliche Rundfunkanstalten und private Veranstaltergemeinschaften einen
Ubergang vom dualistischen zum kooperativen Modell vereinbaren diirften, in dem
beide zwar unterscheidbar waren, Rundfunk aber nur noch in Gestalt eines
gemeinschaftlichen Programms veranstalteten. Die Entscheidung tber das
Rundfunkmodell ist eine fiir die Grundrechtsverwirklichung wesentliche Frage, die der
Gesetzgeber nicht aus der Hand geben und einer Vereinbarung der
Rundfunkveranstalter tberlassen darf (vgl. BVerfGE 57, 295 [324]). Daran findet die
Kooperationsmdglichkeit des § 6 Abs. 2 LRG ihre Grenze.

3. Die Vorschrift des § 33 Abs. 2 WDR-G, die es dem WDR gestattet, sich unter
anderem aus Werbeeinnahmen zu finanzieren, verstéft nicht gegen das Grundgesetz.

Die verfassungsrechtliche Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit erstreckt sich auch auf
die finanziellen Bedingungen, von denen es abhangt, ob der éffentlichrechtliche
Rundfunk den Aufgaben nachkommen kann, die ihm von Verfassungs wegen obliegen
(vgl. BVerfGE 74, 297 [324 f., 342]). Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG verpflichtet den
Gesetzgeber, fiir eine ausreichende Finanzierung des verfassungsrechtlich geschiitzten
Programmangebots zu sorgen. Andernfalls kénnte die Rundfunkfreiheit, die staatliche
EinfluBnahmen auf das Programm verbietet, durch finanzielle MaRnahmen umgangen
werden. Dagegen erstreckt sich der grundrechtliche Schutz nicht auf einzelne
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Finanzierungsarten. Entscheidend ist allein, daR der Rundfunk auch finanziell in die
Lage versetzt wird, seinen verfassungsrechtlichen Auftrag zu erfillen. Wie weit diese
Finanzierungspflicht im einzelnen geht, insbesondere ob und in welchem Umfang der
Gesetzgeber auch fur die Finanzierung von Programmen Sorge tragen muf3, die nicht
zur Grundversorgung gehdren (vgl. dazu BVerfGE 74, 297 [344]), bedarf hier keiner
Entscheidung.

Welche Finanzierungsart der Gesetzgeber wahlt, ist grundsatzlich Sache seiner
politischen Entscheidung. Wie bei der Festlegung der Rundfunkordnung endet seine
Gestaltungsfreiheit erst dort, wo die Funktion des Rundfunks, der freien individuellen
und &ffentlichen Meinungsbildung zu dienen, gefahrdet wird. Die einzelnen
Finanzierungsarten sind allerdings von solchen Gefahren nicht frei. Wahrend die
Finanzierung durch Gebihren oder Haushaltsmittel Méglichkeiten der politischen
EinfluBnahme auf die Programmgestaltung eréffnet, verschafft die Werbefinanzierung
kommerziellen Interessen EinfluR auf das Programm. Die Mischfinanzierung ist
demgegeniber geeignet, einseitige Abhdngigkeiten zu lockern und die
Programmgestaltungsfreiheit der Rundfunkveranstalter zu starken. Das Grundgesetz
steht ihr deswegen jedenfalls nicht entgegen.

Das gilt auch, wenn sich der Gesetzgeber fiir eine duale Rundfunkordnung entscheidet.
Im dualen System liegen die Grenzen seiner Gestaltungsfreiheit beziiglich der
Rundfunkfinanzierung erst dort, wo entweder der &ffentlichrechtliche Rundfunk an der
Erfullung seiner Grundversorgungsaufgabe gehindert oder der private Rundfunk
Bedingungen unterworfen ware, die ihn erheblich erschwerten oder gar unmdglich
machten.

Mit der Grundversorgungsaufgabe, die der 6ffentlichrechtliche Rundfunk, jedenfalls
unter den gegenwartigen Bedingungen, im dualen System hat, ware es unvereinbar, ihn
insoweit Uberwiegend auf Werbeeinnahmen zu verweisen. Das ergibt sich aus den
Ruckwirkungen, die die Finanzierungsart auf die Programmgestaltung hat. Aus der Sicht
der Werbung treibenden Wirtschaft stellt sich das Rundfunkprogramm in erster Linie als
Umfeld von Werbesendungen dar. Ob und in welchem Mal3 Rundfunkwerbung ihre
Adressaten erreicht, hangt fur die werbende Wirtschaft von der Attraktivitat des
Programmumfeldes ab. Diese bemift sich nach der Einschaltquote. Ein von
Werbeeinnahmen abhdngiger Rundfunkveranstalter mul darauf Ricksicht nehmen und
seine Programmplanung in starkem Maf an Einschaltquoten ausrichten. Damit sind
aber gerade jene Anforderungen an die Programmgestaltung gefahrdet, die sich fiur den
offentlichrechtlichen Rundfunk aus der Grundversorgungsaufgabe ergeben (vgl.
BVerfGE 73, 118 [155 f.]) und dem System der Gebuhrenfinanzierung zugrunde liegen.

Wo die Grenze im einzelnen verlauft, hinter der Werbefinanzierung mit dem Auftrag des
offentlichrechtlichen Rundfunks im dualen System nicht mehr vereinbar wére, bedarf
hier keiner Entscheidung. Die Regelung des § 33 Abs. 2 WDR-G hat jedenfalls den
kritischen Punkt nicht erreicht. Nach § 33 Abs. 2 Satz 1 WDR-G hat sich der WDR
vorrangig aus Gebuhren und erst in zweiter Linie aus den drei anderen in der Vorschrift
genannten Quellen zu finanzieren. In seiner jetzt geltenden Fassung enthélt § 33 Abs. 2
WDR-G in Satz 2 auch Héchstgrenzen fir die Hérfunkwerbung. Die Vorschrift verweist
insoweit auf den Rundfunkstaatsvertrag, dessen Regelungen auch im Ubrigen fir den
WDR gelten. N&here Bestimmungen Uber die Modalitaten der Rundfunkwerbung sind
mittlerweile in Ubereinstimmung mit dem Rundfunkstaatsvertrag in § 6 a WDR-G
festgesetzt worden.

SchlieBlich bleibt nach § 33 Abs. 2 Satz 1 WDR-G die ErschlieBung von Werbequellen
an die gesetzliche Aufgabe des WDR gebunden. Der Verweis auf die in § 3 Abs. 1 in
Verbindung mit §§ 4 und 5 WDR-G konkretisierten Anstaltsaufgaben legt den dufReren
Rahmen fest, den der WDR bei der Beschaffung von Werbeeinnahmen einzuhalten hat.
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Insbesondere wird hier erneut die funktionale Bindung hervorgehoben, der die Anstalt in
allen Téatigkeitsbereichen unterworfen ist. Schon diese Bindung stiinde einer
wirtschaftlich-unternehmerisch motivierten grenzenlosen Ausweitung der
Rundfunkwerbung im WDR entgegen.

DaR die begrenzte Beteiligung des 6ffentlichrechtlichen Rundfunks am
Werbeaufkommen die Veranstaltung privaten Rundfunks erheblich erschwerte oder gar
unmdglich machte, ist nicht ersichtlich. Im Gegenteil kénnen, wie die mindliche
Verhandlung ergeben hat, private Veranstalter bereits nach vergleichsweise kurzer Zeit
Gewinne erzielen oder doch in naher Zukunft erwarten. Auch die Riickwirkungen, die die
Werbung im &ffentlichrechtlichen Rundfunk auf die wirtschaftliche Situation der Presse
hat, begriinden keinen Versto3 gegen Art. 5 Abs. 1 GG (vgl. BVerfGE 74, 297 [335]).
Wenn gewaéhrleistet ist, dal die 6ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten von ihren
finanziellen Mitteln ausschlieRlich zur Erfiillung der Anstaltsaufgaben Gebrauch machen,
verlangt das Grundgesetz keine weiteren Einschrankungen zum Schutz anderer
Medientrager.

4. Auch die Vorschrift des § 3 Abs. 7 WDR-G, die dem WDR die Veréffentlichung von
Druckwerken mit vorwiegend programmbezogenem Inhalt erlaubt, ist mit dem
Grundgesetz vereinbar.

Zwar kann sich eine &ffentlichrechtliche Rundfunkanstalt nicht auf das Grundrecht der
Pressefreiheit stiitzen (vgl. BVerfGE 59, 231 [255]; 78, 101 [102 f.]). Die Befugnis des
WDR zur Verdffentlichung vorwiegend programmbezogener Druckwerke findet ihre
verfassungsrechtliche Grundlage aber in der Rundfunkfreiheit. Dem steht nicht
entgegen, daR sich der WDR bei der Publikation von Druckwerken nicht des Mediums
Rundfunk, sondern des Mediums Presse bedient. Allerdings hangt die Abgrenzung der
verschiedenen Freiheitsbereiche des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG von dem gewahlten
Verbreitungsmittel ab. Das bedeutet jedoch nicht, da® die Nutzung eines bestimmten
Mediums stets nur in den Schutzbereich einer einzigen der in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
enthaltenen Garantien fallen kénnte. Ebensowenig hat die Zuordnung dieses Mediums
zu einem bestimmten Grundrechtstatbestand zur Folge, dal damit die Zuordnung eines
anderen Mediums zu demselben Grundrechtstatbestand ein fur allemal ausgeschlossen
ware. Der Grundsatz "publizistischer Gewaltenteilung", aus dem ein solches
AusschlieRBungsverhaltnis allenfalls abgeleitet werden kénnte, hat - wie dargelegt -
keinen Verfassungsrang.

Fuar die verfassungsrechtliche Beurteilung der durch § 3 Abs. 7 WDR-G eingerdumten
Befugnis kommt es vielmehr maf3geblich darauf an, ob und in welchem Umfang sie dazu
beitragt, die Erfullung der Aufgaben des WDR sicherzustellen, die in der dienenden
Funktion der Rundfunkfreiheit begriindet sind. Wenn und soweit die Verdffentlichung
von Druckwerken mit vorwiegend programmbezogenem Inhalt diesem Aufgabenkreis
als eine lediglich unterstiitzende Randbetétigung zugeordnet werden kann, ist sie von
der Rundfunkfreiheit gedeckt.

Eine solche Rechtfertigung kommt nicht erst dann in Betracht, wenn die von
Presseverlagen vertriebenen Programmzeitschriften entweder tiberhaupt nicht oder nur
in unzureichender Weise Uber das Programmangebot des 6ffentlichrechtlichen
Rundfunks informieren wiirden. Es kann vielmehr nicht ausgeschlossen werden, daf
bereits vor dem Eintritt derart schwerwiegender Mangellagen ein Informationsbedarf
entsteht, dem erst durch eine anstaltseigene Programmzeitschrift Rechnung getragen
werden kann. Soweit Informationen erforderlich erscheinen, um den Rezipienten
hinreichende Kenntnis von der Tatigkeit und dem Programmangebot der Anstalten zu
verschaffen, kann es diesen schlieflich auch nicht verwehrt sein, durch eine geeignete
Aufmachung und Prasentation der Informationen darauf hinzuwirken, daf} diese die
Aufmerksamkeit des Publikums finden. Bei alledem muB freilich stets der
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Programmbezug die Gestaltung der Programmzeitschrift durchgangig prégen. Ein
redaktioneller Teil, der nicht mehr auf das Gesamtprogramm der Anstalt bezogen ware,
sondern eine hiervon losgeltste pressemanige Berichterstattung oder allgemein
unterhaltende Beitrége enthielte, kénnte in der Rundfunkfreiheit keine
verfassungsrechtliche Grundlage mehr finden.

Die Notwendigkeit einer Beschrankung auf programmbezogene Informationen schlief3t
ferner eine wirtschaftliche Zielsetzung der Druckwerke aus. Wirden sie vorrangig oder
gar allein Finanzierungszwecken dienen, wére ihre Herausgabe gleichfalls nicht mehr
von der Informationsaufgabe der Anstalt und damit von der Rundfunkfreiheit gedeckt. Es
ist nicht erkennbar, daf} eine Programmzeitschrift des 6ffentlichrechtlichen Rundfunks,
die diesen Anforderungen geniigte, zu einer Gefahrdung der wirtschaftlichen
Existenzgrundlagen der Presse fuhren kdnnte. Sonstige Anhaltspunkte fir eine
mdgliche Beeintrachtigung der Pressefreiheit sind nicht ersichtlich. Insbesondere steht
den Presseverlagen kein gegen die Rundfunkanstalten gerichteter
verfassungsrechtlicher Anspruch auf die alleinige Verbreitung von
Programminformationen zu.

Die Vorschrift des § 3 Abs. 7 WDR-G ist jedenfalls dann, wenn bei ihrer Auslegung den
dargelegten Anforderungen Rechnung getragen wird, von Verfassungs wegen nicht zu
beanstanden. Aus der in § 3 Abs. 7 Halbs. 2 WDR-G enthaltenen
Erforderlichkeitsklausel ergeben sich zunachst in hinreichender Deutlichkeit die Grenzen
der dem WDR eingeraumten Befugnis. Zum einen darf er von dieser Befugnis nur
Gebrauch machen, wenn andernfalls die Erfullung des gesetzlichen Programmauftrags
nicht mehr sichergestellt wére. Zum anderen wird durch die Erforderlichkeitsklausel
klargestellt, daR® die den Programmauftrag ausfiillenden MaRgaben und Verpflichtungen
auch fiir die inhaltliche Gestaltung einer Programmzeitschrift des WDR verbindlich sind.
Die Befugnis zur Veréffentlichung einer solchen Zeitschrift bleibt damit in den
Programmauftrag eingebunden. Sie setzt voraus, daf} durch diese Zeitschrift
umfassende und qualifizierte Information Giber das Programmangebot des WDR geboten
wird.

Diese Anforderungen werden durch die Formulierung in § 3 Abs. 7 Halbs. 2 WDR-G,
derzufolge die Druckschriften einen "vorwiegend" programmbezogenen Inhalt haben
mussen, jedenfalls dann nicht gelockert, wenn diese Formulierung verfassungskonform
ausgelegt und prazisiert wird. So verstanden, gestattet sie dem WDR nicht, den
erforderlichen Programmbezug zu vernachlassigen. Sie 130t es lediglich zu, dal® auch
Uber die Programmvorschau im engeren Sinne hinausgehende Informationen zu den
Grundlagen und Rahmenbedingungen der Programmtatigkeit, zur Programmplanung,
zur Struktur, zum Betrieb oder zu Personalien der Anstalt geboten und in einer
hinlanglich attraktiven Aufmachung présentiert werden.

Die Anforderungen, die das Landesrundfunkgesetz fiir die Zulassung und Veranstaltung
privaten Rundfunks in den §§ 11 und 12 Abs. 3 sowie § 7 Abs. 2 Satz 3 aufstellt, sind
mit dem Grundgesetz vereinbar. Dagegen verst6f3t die Regelung der Frequenzzuteilung
in § 3 LRG gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG.

1. Die Programmanforderungen fiir den privaten Rundfunk in §§ 11 und 12 Abs. 3 LRG
sind von Verfassungs wegen nicht zu beanstanden. Die Rundfunkfreiheit des Art. 5 Abs.
1 Satz 2 GG ermachtigt ihren Trager nicht zu beliebigem Gebrauch. Als dienende
Freiheit wird sie nicht primar im Interesse der Rundfunkveranstalter, sondern im
Interesse freier individueller und 6ffentlicher Meinungsbildung gewahrleistet. Der
Gesetzgeber ist deswegen verpflichtet, die Rundfunkordnung in einer Weise
auszugestalten, die die Erreichung dieses Zieles sicherstellt. In programmrechtlicher
Hinsicht folgt daraus, dafl® im Gesamtprogramm sowohl die Vielfalt der Gegenstande als
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auch die Vielfalt der Meinungen angemessen zum Ausdruck kommen muB. Diese
Anforderung an das Gesamtprogramm gilt unabhangig davon, ob der Gesetzgeber sich
fur ein 6ffentlichrechtliches oder ein privates Rundfunksystem entscheidet.

Etwas anderes laf3t sich auch nicht aus dem von den Antragstellern geltend gemachten
Grundsatz der "Modellkonsistenz" herleiten. Das Grundgesetz gibt keine Modelle fiir die
Rundfunkordnung vor, sondern nur ein Ziel: die Freiheitlichkeit des Rundfunkwesens.
Der Rundfunk muR seine Aufgabe, der freien individuellen und &ffentlichen
Meinungsbildung zu dienen, erfiillen kénnen. Diese Aufgabe ist modellunabhéngig. Jede
Organisationsform des Rundfunks, die ihr Rechnung tragt, ist mit dem Grundgesetz
vereinbar. Die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers erschdpft sich nicht in der
Modellwahl mit anschlieBendem Zwang zur Modellkonsistenz. Der Gesetzgeber kann
vielmehr die Modelle beliebig kombinieren, solange er dabei das Ziel des Art. 5 Abs. 1
GG nicht aus den Augen verliert. Dementsprechend hat das Bundesverfassungsgericht
keinen Zweifel daran gelassen, daf} auch fir private Anbieter binnenpluralistische
MaRstébe vorgeschrieben werden dirfen (vgl. BVerfGE 57, 295 [325]; 73, 118 [171]).

Das Ziel kann jedoch in den verschiedenen Systemen auf unterschiedlichen Wegen
erreicht werden. In einem dualen System, in dem 6ffentlichrechtliche und private
Anbieter miteinander konkurrieren, erscheint es verfassungsrechtlich gerechtfertigt, an
die Breite des Programmangebots und die Sicherung gleichgewichtiger Vielfalt im
privaten Rundfunk nicht gleich hohe Anforderungen zu stellen wie im
offentlichrechtlichen Rundfunk, solange und soweit wirksam sichergestellt ist, dal® der
Rundfunkauftrag jedenfalls von diesem ohne EinbuRen erfillt wird. Auch dann lassen
sich aber nur Ungleichgewichtigkeiten hinnehmen, die nicht gravierend sind (vgl.
BVerfGE 73, 118 [158 1.]).

Diese Grundsatze erlauben indessen nicht den Schluf3, dal? der Gesetzgeber die
Vielfaltsanforderungen in gegensténdlicher und meinungsmaRiger Hinsicht an private
Rundfunkveranstalter senken musse. Insbesondere kann dem Niedersachsen-Urteil
nicht entnommen werden, dal} privaten Veranstaltern nur ein "Grundstandard"
gleichgewichtiger Vielfalt auferlegt werden diirfe. Ein solcher Grundstandard geniigt
danach vielmehr nur fir die laufende Kontrolle, nicht fir die Zulassung privater
Veranstalter (vgl. BVerfGE 73, 118 [159 f.]). Angesichts des flr den 6ffentlichrechtlichen
Rundfunk uneingeschrankt geltenden Gebots gleichgewichtiger Vielfalt kann vielmehr
eine Lockerung auf seiten der privaten Anbieter zu einer Verzerrung des Gleichgewichts
im Gesamtprogramm fiihren, die unter dem Normziel von Art. 5 Abs. 1 GG nur in engen
Grenzen hinnehmbar erscheint. Sie findet ihre verfassungsrechtliche Rechtfertigung,
aber auch Grenze, an dem Grundsatz, daf privater Rundfunk vom Gesetzgeber nicht
unter Anforderungen gestellt werden darf, die seine Veranstaltung in hohem Malle
erschweren, wenn nicht ausschlieRen wirden (vgl. BVerfGE 73, 118 [157]). Der
Gesetzgeber ist in der Bestimmung der Programmanforderungen fir private Veranstalter
frei, solange er diese Grenze nicht tberschreitet.

Es ist nicht ersichtlich, dal® der nordrhein-westfélische Gesetzgeber die Grenze
Uberschritten hatte. Die Programmanforderungen, die er an Privatveranstalter richtet,
sind zwar hoher als in manchen anderen Bundeslandern, aber nicht so hoch wie fur den
WDR. Der Gesetzgeber geht sowohl in § 4 WDR-G als auch in § 11 LRG davon aus,
daR Rundfunk ungeachtet der Rechtsform und Trégerschaft, in der er veranstaltet wird,
Medium und Faktor des Prozesses freier Meinungsbildung und Sache der Allgemeinheit
ist (§ 4 Abs. 1 Satz 1 WDR-G und § 11 Satz 1 LRG). Daran knupft sich fir den WDR die
Aufgabe an, einen umfassenden Uberblick tiber das internationale und nationale
Geschehen in allen Lebensbereichen zu geben, mit seinem Programm der Information,
Bildung und Unterhaltung zu dienen und Beitrédge zur Kultur, Kunst und Beratung
anzubieten (§ 4 Abs. 2 WDR-G). Demgegentber haben die privaten
Veranstaltergemeinschaften lediglich entsprechend der jeweiligen Programmkategorie
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zu einer umfassenden Information und freien individuellen und &ffentlichen
Meinungsbildung beizutragen, der Bildung, Beratung und Unterhaltung zu dienen und
dem kulturellen Auftrag des Rundfunks zu entsprechen (§ 11 Satz 2 LRG). Dartber
hinaus soll der WDR der regionalen Gliederung und der kulturellen Vielfalt des
Sendegebiets Rechnung tragen, wéhrend die privaten Veranstalter nur verpflichtet sind,
in allen Vollprogrammen auch das 6ffentliche Geschehen in Nordrhein-Westfalen
darzustellen (§ 4 Abs. 3 WDR-G, § 11 Satz 3 LRG).

Dasselbe gilt fiir die Programmgrundsatze des § 5 WDR-G und des § 12 LRG. Wahrend
der WDR die Vielfalt der bestehenden Meinungen und der weltanschaulichen,
wissenschaftlichen und kiinstlerischen Richtungen in méglichster Breite und
Vollstandigkeit zum Ausdruck bringen muf3, beschrankt sich die entsprechende Pflicht
fur private Vollprogramme darauf, die Vielfalt der Meinungen wiederzugeben (§ 5 Abs. 4
WDR-G und § 12 Abs. 3 LRG). Der WDR hat sicherzustellen, da die bedeutsamen
gesellschaftlichen Kréafte im Sendegebiet zu Wort kommen; das Landesrundfunkgesetz
erstreckt dies auf die bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und
gesellschaftlichen Krafte und Gruppen (§ 5 Abs. 4 Nr. 2 WDR-G, § 12 Abs. 3 Satz 2
LRG). Beide Veranstalter sind verpflichtet, angemessene Zeit fur die Behandlung
kontroverser Themen von allgemeiner Bedeutung vorzusehen (§ 5 Abs. 4 Satz 2 WDR-
G, § 12 Abs. 3 Satz 3 LRG).

Es ist nicht ersichtlich, daR den privaten Anbietern damit Bedingungen auferlegt wiirden,
die es ihnen erheblich erschwerten oder gar unmdglich machten, Rundfunk zu
veranstalten und zu verbreiten. Zwar verlangt die Erfiillung der Anforderungen der §§ 11
und 12 Abs. 3 LRG von ihnen in gewissem MafR den Verzicht auf massenattraktive
Sendungen. Wegen der Abhéngigkeit der Werbeeinnahmen von Einschaltquoten lalt
sich nicht ausschlieen, daB dies ihren Gewinn mindern wird. Die Restriktionen gehen
aber nicht so weit, daB sie die Veranstaltung privaten Rundfunks génzlich unrentabel zu
machen drohten. Das Gesetz &Rt den Veranstaltern weitgehende Freiheit bei der
Entscheidung, wie sie die Programmvorgaben erfiillen wollen. Es schreibt weder ein
Programmschema noch Programmanteile vor. Es steht den Veranstaltern vielmehr frei,
wie sie massenattraktive und andere Sendungen quantitativ und zeitlich verteilen. Das
Gesetz zwingt die Veranstalter von Vollprogrammen daher lediglich zum Verzicht auf ein
reines Unterhaltungsprogramm und auf einseitige Informations- und
Bildungssendungen. Es bleibt ihnen aber tiberlassen, Preise und Kosten so zu
kalkulieren, daf} sich das Unternehmen finanziell gleichwohl tragt.

2. Die Zulassungsregelung des § 7 Abs. 2 Satz 3 Halbs. 2 LRG verst63t nicht gegen das
Grundgesetz. Der Gesetzgeber durfte die Auswahl unter mehreren Bewerbern unter
anderem auch vom Grad der Redakteursbeteiligung ("innere Rundfunkfreiheit")
abh&ngig machen.

Die Vorschrift des § 7 LRG enthalt die MaRstébe, nach denen die LfR ihre
Zulassungsentscheidung in den Faéllen zu treffen hat, in denen die Zahl der
Antragsteller, welche die Zulassungsvoraussetzungen erfiillen, die verfiigbaren
Ubertragungskapazitaten tbersteigt. Die Regelung dieser Frage gehért nach der
Verfassungsrechtsprechung zu der positiven Ordnung des Rundfunkwesens, die der
Gesetzgeber selbst zu treffen hat. Nach den im dritten Fernsehurteil entwickelten
Grundsatzen darf der Zugang zum privaten Rundfunk weder dem Zufall oder dem freien
Spiel der Krafte anheimgegeben noch dem ungebundenen Ermessen der Exekutive
Uberlassen werden. Dem Gleichheitsgrundsatz 146t sich dabei durch ein System
Rechnung tragen, das eine Verteilung der Sendezeiten, notfalls eine anteilige Kiirzung,
ermdglicht. Reicht das nicht aus oder hat sich der Gesetzgeber fiir ein System
entschieden, in dem nur Lizenzen fiir Vollprogramme an jeweils einen Veranstalter
vergeben werden, hat er Auswahlgrundsatze festzulegen, die eine gleiche Chance der
Bewerber gewahrleisten. Der Realisierungsgrad der Chance muf} durch objektiv
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sachgerechte und individuell zumutbare Kriterien bestimmt werden (vgl. BVerfGE 57,
295 [327]).

Diesen Anforderungen genigt die nordrhein-westfélische Regelung. Das ergibt sich
allerdings nicht schon daraus, dal® die Norm keine Rechtspflicht fiir die Veranstalter von
privatem Rundfunk begriindet. Zwar bleiben die Antragsteller in ihrer Verhaltenswahl
rechtlich unbeschréankt und kénnen privatautonom entscheiden, ob und wie sie ihre
Redakteure an der Programmgestaltung beteiligen wollen. Die Vorschrift bindet aber die
Landesrundfunkanstalt bei der Auswahlentscheidung und ist insofern durchaus
geeignet, verhaltensbestimmend auf die Anbieter privaten Rundfunks zu wirken. Sie
mufR sich folglich am Mafstab von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG messen lassen.

Dieser ist indessen hinreichend beachtet worden. Das Auswahlkriterium der "inneren
Rundfunkfreiheit", das die Antragsteller als einziges flr verfassungswidrig halten, ist das
letzte einer Stufenfolge. Es kommt erst zum Zuge, wenn auf den vorangegangenen
Stufen eine Entscheidung noch nicht getroffen werden konnte. In Ubereinstimmung mit
den vom Bundesverfassungsgericht aufgestellten Auswahlgrundsétzen wirkt das Gesetz
zunéchst auf eine Einigung unter den Antragstellern hin (§ 7 Abs. 1 LRG). Nur wenn
eine solche Einigung mit Hilfe der LfR nicht zustande kommt, greift die Vorrangregelung
des §7 Abs. 2 LRG ein. Gesetzgeberischer Leitgesichtspunkt ist dabei die
Meinungsvielfalt: Vollprogramme haben Vorrang vor Spartenprogrammen (Satz 1); unter
mehreren Anbietern von Vollprogrammen ist derjenige vorrangig zuzulassen, der die
grofRere Meinungsvielfalt im Programm erwarten |aRt (Satz 2). Als Anhaltspunkte dafur
nennt das Gesetz das Programmschema, die Zusammensetzung der
Veranstaltergemeinschaft und sonst der Meinungsvielfalt dienende organisatorische
Regelungen (Satz 3 1. Halbs.). Erst in diesem Zusammenhang ist auch das Maf} der
Redakteursbeteiligung zu beriicksichtigen (Satz 3 2. Halbs.).

Die Meinungsvielfalt ist ein sachgerechtes Auswahlkriterium im Sinne der
Verfassungsrechtsprechung. Die Rundfunkfreiheit dient der freien und umfassenden
Meinungsbildung. Diese kann nur gelingen, wenn der Rundfunk als eine der wichtigsten
Informationsquellen und als wesentlicher meinungsbildender Faktor die Pluralitat der
Meinungen in méglichster Breite und Vollstédndigkeit berticksichtigt. Macht der
Gesetzgeber die Auswahl zwischen mehreren Bewerbern um eine Lizenz von dem Grad
der Meinungsvielfalt abhéngig, den ihr Programm erwarten 18t so unterstitzt er damit
die Anndherung an das Normziel gleichgewichtiger Vielfalt auch im privaten Rundfunk.

Der Gesetzgeber durfte die Beteiligung der redaktionell Beschaftigten an der
Programmgestaltung und Programmverantwortung auch als geeignetes Mittel zur
Sicherung der Vielfaltsanforderungen ansehen. Die Beteiligung steht schon nach dem
gesetzgeberischen Konzept weder im Dienst partizipatorischer oder demokratisierender
Strategien noch soll sie einer gesellschaftlichen Gruppe gesteigerten EinfluR auf das
Rundfunkprogramm verschaffen. Das verkennen die Antragsteller. Der Gesetzgeber hat
sich zulassigerweise auch beim privaten Rundfunk fur ein binnenpluralistisches Modell
entschieden. In diesem gesetzgeberischen Konzept ist anders als bei der Presse fiir
einen Tendenzrundfunk kein Raum. Der Veranstalter muf} vielmehr grundsatzlich alle
bestehenden Tendenzen von Gewicht in seinem Programm gleichermafRen zu Wort
bringen. Organisationsrechtlich findet diese Forderung eine Entsprechung darin, daf}
nach § 6 Abs. 1 Satz 1 LRG die Zulassung nur Veranstaltergemeinschaften erteilt wird.
Innerhalb der Veranstaltergemeinschaften muf} ein vorherrschender EinfluR eines
Mitglieds ausgeschlossen sein (§ 6 Abs. 1 Satz 2 LRG). Die Veranstaltergemeinschaften
missen nach § 5 Abs. 1 Satz 3 LRG in der Lage sein, eine Rundfunkveranstaltung
durchzufiihren, die anerkannten journalistischen Grundséatzen gentigt. Den redaktionell
Beschaftigten sichert § 13 LRG die Erfiillung ihrer Aufgaben im Rahmen der
Gesamtverantwortung des Veranstalters und ihrer Arbeitsvertrdge in eigener
journalistischer Verantwortung zu.
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Durch eine daruber hinausgehende Redakteursbeteiligung an der Programmgestaltung
und -verantwortung soll innerhalb des arbeitsteiligen Unternehmens Rundfunk diejenige
Berufsgruppe gestarkt werden, die den Auftrag des Rundfunks, Medium und Faktor der
Meinungsbildung zu sein, unmittelbar erfiillt. Deswegen handelt es sich bei der
Redakteursbeteiligung nicht um die Einrdumung externen Einflusses, sondern um
interne Mitsprache bei der Wahrnehmung der von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG geschitzten
Funktion. Als solche wird sie den Redakteuren nicht im Interesse ihrer
Selbstverwirklichung im Beruf oder zur Durchsetzung ihrer subjektiven Auffassungen
eingeraumt, sondern zur Erfullung ihrer Vermittlungsfunktion.

Bei diesem Verstandnis laRt sich gegen die Vorschrift auch nicht einwenden, daB sie
wegen der in ihr angelegten Ausweitungstendenz die Rundfunkfreiheit im Endeffekt eher
gefahrde als beguinstige. Die Redakteursbeteiligung bleibt an das Vielfaltsgebot
riickgebunden. Sie darf deswegen nicht zu einer die Rundfunkfreiheit gefahrdenden
Maximierung, sondern nur zu einer sie férdernden Optimierung fiihren.
Beteiligungsformen, die nicht mehr der objektiven Rundfunkfreiheit, sondern nur der
subjektiven Redakteursfreiheit dienten, kénnten keine Vorrangentscheidung der LfR
begriinden und folglich auch die Zulassungschancen eines Bewerbers nicht verbessern.
Aus diesem Grund IaRt sich auch der Wettbewerb mehrerer Bewerber um eine
Rundfunklizenz nicht in unbegrenzte Héhen schrauben. In einem binnenpluralistischen
Modell privaten Rundfunks, in dem der Rundfunkveranstalter nicht die Freiheit beliebiger
Programmgestaltung besitzt, ist die Berlicksichtigung derartiger
Mitsprachemdglichkeiten als Auswahlkriterium auch zumutbar, soweit sie der
Vielfaltssicherung und nicht dem Eigeninteresse der Redakteure dienen.

Wegen ihres nicht zwingenden Charakters sowie der inneren Begrenzung der
Redakteursbeteiligung fehlt es der Norm auch nicht an der rechtsstaatlich geforderten
Bestimmtheit. Zwar 18Rt sie den Bewerber um eine Lizenz im Unklaren, welches Maf an
Redakteursbeteiligung er in Aussicht stellen muf3, um seine Zulassungschancen zu
verbessern. Dies ergibt sich jedoch aus der Konkurrenzsituation, in der er sich befindet.
Die Ungewifheit ist hinnehmbar, weil § 7 Abs. 2 Satz 3 LRG jedenfalls eine Obergrenze
zu entnehmen ist, jenseits derer die Redakteursbeteiligung nicht mehr dem Gebot
gleichgewichtiger Vielfalt dienen kénnte.

3. Die Regelung der Zuordnung von Ubertragungskapazitaten in § 3 Abs. 1 Satz 1 LRG
ist mit dem Grundgesetz unvereinbar. Sie verletzt das aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
folgende Gebot der Staatsfreiheit des Rundfunks.

Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner Rundfunkrechtsprechung von Anfang an
hervorgehoben, daR die Rundfunkfreiheit des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG in erster Linie
Staatsfreiheit der Berichterstattung bedeutet (vgl. BVerfGE 12, 205 [262 f.]). Das
Erfordernis bezieht sich auf die Funktion des Rundfunks als Medium und Faktor bei der
Meinungsbildung. Diese soll unbeeinfluf’t vom Staat ausgetibt werden. Dagegen hindert
Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG den Staat nicht, die Rahmenbedingungen fir die Erfiillung
dieser Funktion festzusetzen. Das Grundgesetz verpflichtet ihn im Gegenteil, die
Rundfunkfreiheit in geeigneter Weise auszugestalten und zu sichern (vgl. BVerfGE 57,
295 [320]). Das setzt unter anderem Regelungen Uber die Zulassung zur
Rundfunkveranstaltung und die Auswahlkriterien flr private Bewerber voraus (vgl.
BVerfGE 57, 295 [326 f.]; 73, 118 [153 f.]). Dabei darf der Gesetzgeber dem Staat aber
keinen Einflul auf Auswabhl, Inhalt und Gestaltung der Programme einrdumen (vgl.
BVerfGE 73, 118 [182 f.]). Gegen diese Anforderungen verstdt die gesetzliche
Regelung des § 3 Abs. 1 Satz 1 LRG.

Mit der Zuordnung der Ubertragungskapazitéten sind zwar keine unmittelbaren Einfliisse
auf die Programmgestaltung verbunden. Sie entscheidet vielmehr tiber den Anteil, mit
dem &ffentlichrechtliche und private Veranstalter im Gesamtprogramm zum Zuge
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kommen. Die Rundfunkfreiheit schiitzt jedoch nicht nur vor unmittelbaren staatlichen
EinfluBnahmen auf das Programm, sondern steht auch mittelbaren Programmeinfliissen
entgegen (vgl. BVerfGE 73, 118 [183]). Die Gefahr derartiger Einflisse 14/t sich
aufgrund der Regelung des § 3 Abs. 1 Satz 1 LRG nicht ausschlieRen. Sie ergibt sich
aus der fortbestehenden Knappheit der Ubertragungskapazitaten. Diese hat zur Folge,
daf die Landesregierung bei Zuordnungsentscheidungen nicht Gber eine grofl3e Zahl
von Frequenzen verfligt. In der Regel wird es vielmehr um die Zuteilung einer einzelnen
frei werdenden Frequenz gehen. Unter diesen Umstadnden befindet die Landesregierung
aber nicht allein abstrakt tiber die &ffentlichrechtliche oder private Nutzung einer
Frequenz oder eines Kanals, sondern trifft zugleich eine Auswahl zwischen konkreten
Bewerbern um die frei werdende Ubertragungsméglichkeit sowie deren
Programmangebot. Der Sache nach handelt es sich dabei regelmaig um die Auswahl
zwischen einem zusétzlichen Programmangebot des WDR und einem privaten
Programm. Bei dieser Entscheidung ist die Landesregierung lediglich durch § 3 Abs. 2
LRG gebunden, der eine Mindestzuteilung an private Veranstalter vorsieht. Im tbrigen
hat sie freie Hand. Das gengt nicht, um die Gefahr staatlicher EinfluRnahmen auf das
Programm wirksam auszuschliefen.

Das Erfordernis der Zustimmung des Hauptausschusses des Landtages ist nicht
geeignet, die verfassungsrechtlichen Bedenken auszurdumen. Der aus Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG abgeleitete Grundsatz der Staatsfreiheit des Rundfunks bezieht sich nicht nur
auf die Exekutive, sondern auch auf die Legislative (vgl. BVerfGE 73, 118 [182]). Auch
der Gesetzgeber ist Teil der Staatsgewalt und unterliegt als solcher der 6ffentlichen
Kritik und Kontrolle. Da diese wiederum wesentlich von der Freiheit der Medien abhangt,
darf auch dem Parlament und seinen Unterorganen kein Einflu} auf die Programme der
Rundfunkveranstalter eingerdumt werden. Auf die Frage, ob § 3 LRG auch gegen den
Grundsatz des Gesetzesvorbehalts verstéfit, kommt es danach nicht mehr an.

Das bedeutet allerdings nicht, daf3 der Landtag in diesem Bereich gar nicht tatig werden
durfte. Eine dem Vorbehalt des Gesetzes genligende, allgemeine Festlegung der
Kriterien, nach denen die konkreten Zuordnungsentscheidungen durch die
Landesregierung oder die Landesrundfunkanstalt zu treffen sind, wére ihm vielmehr von
Verfassungs wegen nicht untersagt, sondern sogar geboten.

Iv.

Die nordrhein-westfélische Regelung fir den lokalen Rundfunk (§§ 23 bis 30 LRG) ist
mit dem Grundgesetz vereinbar.

1. Grundsatzlich gilt fur lokalen Rundfunk verfassungsrechtlich nichts anderes als fur
landesweiten Rundfunk: Er muf rechtlich so ausgestaltet werden, daf} er imstande ist,
dem verfassungsrechtlichen Ziel freier individueller und 6ffentlicher Meinungsbildung zu
dienen. Dieses Ziel verlangt auch im lokalen Bereich gleichgewichtige Vielfalt der
Meinungen im Gesamtangebot des Sendegebiets. Dafiir hat der Gesetzgeber Sorge zu
tragen (vgl. BVerfGE 74, 297 [327]). Bei der Regelung mul} er jedoch den
Besonderheiten des lokalen Bereichs Rechnung tragen. Zu diesen gehdrt namentlich
die haufig anzutreffende Monopolstellung der &rtlichen Zeitungsverlage. Diese erfordert
besondere Vorkehrungen gegen die Entstehung vorherrschender multimedialer
Meinungsmacht (vgl. BVerfGE 73, 118 [177]). Wie der Gesetzgeber diese Aufgabe im
einzelnen erfilllt, ist Sache seiner politischen Entscheidung. Bei der gesetzlichen
Ausformung seiner Grundentscheidungen genieft er weitgehende Gestaltungsfreiheit.
Diese endet erst dort, wo die gesetzliche Regelung zwingende Anforderungen des Art. 5
Abs. 1 Satz 2 GG auler acht 4Rt oder nicht geeignet ist, die dienende Funktion des
Rundfunks wirksam zu sichern. In einem dualen System darf der Gesetzgeber den
privaten Rundfunk tberdies nicht an Voraussetzungen knipfen, die seine Veranstaltung
erheblich erschweren oder gar unméglich machen.
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2. Mit diesen Anforderungen ist das nordrhein-westfalische "Zwei-Saulen-Modell" des
lokalen Rundfunks grundsétzlich vereinbar.

Der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts kann nicht entnommen werden,
dal der Landesgesetzgeber den lokalen Rundfunk nach dem Muster von § 22 des
baden-wirttembergischen Landesmediengesetzes hatte regeln missen, wie die
Antragsteller meinen. Wenn das Gericht im Baden-Wirttemberg-Beschluf} ausgefiihrt
hat, die Lésung des § 22 LMedienG BW diirfte fir regionalen und lokalen Rundfunk der
einzig gangbare Weg sein und deshalb zur Regel werden (vgl. BVerfGE 74, 297 [328
f.]), so bezieht sich diese Feststellung ersichtlich auf die vom baden-wirttembergischen
Gesetzgeber zur Verfugung gestellten zwei Wege der Zulassung privaten
Lokalrundfunks (§ 20 Abs. 1 und § 22 LMedienG BW). Er engt indessen nicht die
Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers auf diese Lésung tUberhaupt ein.

Ferner kann aus dem BeschluR nicht gefolgert werden, dal} im lokalen Bereich stets
offentlichrechtliche und private Veranstalter miteinander konkurrieren miiRten. Auch hier
gilt, dal® das Gebot gleichgewichtiger Vielfalt auf verschiedene Weise erfiillt werden
kann. Dazu z&hlt, zumindest bei der Knappheit értlicher Frequenzen und bei begrenzten
lokalen Werbemérkten, auch eine binnenpluralistische Organisation des lokalen
Rundfunks. Das Grundgesetz verlangt, wie dargelegt, keine "Modellkonsistenz". Private
Rechtstragerschaft und binnenpluralistische Organisation sind vielmehr, wie schon
friher festgestellt, durchaus vereinbar (vgl. BVerfGE 57, 295 [325]).

Die dem "Zwei-Saulen-Modell", das der nordrhein-westfélische Gesetzgeber gewahlt
hat, zugrunde liegenden Ziele sind verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Das
Modell dient dem dreifachen Zweck, die Zulassung privaten Rundfunks im lokalen
Bereich mit &hnlichen Vielfalts- und Programmanforderungen zu verbinden wie beim
offentlichrechtlichen Rundfunk, die im lokalen Bereich erhéhte Gefahr vorherrschender
Meinungsmacht der 6rtlichen Zeitungsverlage zu verhindern und die wirtschaftliche
Grundlage der Lokalpresse durch die Zulassung von werbefinanziertem Lokalrundfunk
nicht zu gefédhrden. Das Ergebnis dieses Versuchs ist die Aufteilung der
Rundfunkveranstaltung auf zwei Tréger, die Veranstaltergemeinschaft, die fur die
publizistische, und die Betriebsgesellschaft, die fiir die wirtschaftlich-technische Seite
zustandig ist.

Das nordrhein-westfélische "Zwei-S&ulen-Modell", das den Kreis der
Rundfunkberechtigten abschlieRend festlegt und diesen wiederum bestimmte
Teilfunktionen zuweist, ist auch grundsatzlich geeignet, die Rundfunkfreiheit im lokalen
Bereich wirksam zu sichern. Durch die Zusammensetzung der Veranstaltergemeinschaft
wird einerseits dafiir Sorge getragen, dal die im Sendegebiet bestehende
Meinungsvielfalt im Programm gleichgewichtig zum Ausdruck kommt, andererseits
vorherrschende Meinungsmacht durch ein Doppelmonopol von Presse und Rundfunk
vermieden wird. Durch die Zusammensetzung der Betriebsgesellschaft werden die
Interessen der Lokalpresse an der Erhaltung ihrer wirtschaftlichen Existenzgrundlage
berlicksichtigt, indem die Zeitungsverleger ein vorrangiges Zugangsrecht zum
Rundfunkbetrieb haben, dessen Werbefinanzierung kontrollieren und an dem Gewinn
partizipieren.

In der Funktionenteilung zwischen Veranstaltergemeinschaft und Betriebsgesellschaft
und in der Zusammensetzung der Veranstaltergemeinschaft liegt auch keine
unverhaltnismaRige Beschrankung der Rundfunkfreiheit. Die Entscheidung fir den
Ordnungsrahmen, in dem Rundfunk veranstaltet werden kann, ist als Ausgestaltung und
nicht als Einschrénkung der Rundfunkfreiheit anzusehen. Bei der Ausgestaltung geniel3t
der Gesetzgeber weitgehende Entscheidungsfreiheit.

Bei einer binnenpluralistischen Organisation des Rundfunks mul} der Gesetzgeber
festlegen, welche gesellschaftlichen Krafte oder Personengruppen sich an der
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Veranstaltung von Rundfunk beteiligen dirfen. Stellt er einen Katalog lokal relevanter
gesellschaftlicher Krafte und Gruppen auf, so ist dies verfassungsrechtlich nicht zu
beanstanden, solange die Auswahl sachgerecht im Sinne der Gewéhrleistung
gleichgewichtiger Vielfalt ist. Dem tragt § 26 LRG in verfassungsrechtlich
unbedenklicher Weise Rechnung. Der Gesetzgeber hat einerseits die gesellschaftlich
relevanten Kréafte des ortlichen Bereichs berlcksichtigt und diese um weitere Mitglieder
ergénzt, die bestimmte nicht verbandlich organisierte Bevélkerungsgruppen oder
bestimmte gesellschaftliche Sachbereiche reprasentieren oder nur aufgrund ihrer
personlichen Kompetenz in die Veranstaltergemeinschaft aufgenommen werden. Dabei
kann offen bleiben, ob der Gesetzgeber bei der Zusammensetzung der
Veranstaltergemeinschaft die értlichen Zeitungsverleger hatte ibergehen diirfen, denn
sie kbnnen gemaf § 26 Abs. 1 Nr. 12 LRG einen Vertreter benennen. Ein
weitergehendes Entsendungsrecht oder gar ein freies Zugriffsrecht auf die
Veranstaltung von Lokalfunk IaRt sich aus Ar-t. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht herleiten.

Der Gesetzgeber war auch nicht verpflichtet, der Betriebsgesellschaft groReren Einflufy
auf den Programminhalt des lokalen Rundfunks zu verschaffen. Die Funktionenteilung
zwischen der fiir die publizistische Seite verantwortlichen Veranstaltergemeinschaft und
der fir die wirtschaftlich-technische Seite zustédndigen Betriebsgesellschaft hat gerade
den Sinn, durch Errichtung eines publizistisch von der Presse unabhdngigen Rundfunks
die Bildung multimedialer Meinungsmacht und gleichzeitig die Verdrangung der Presse
von den begrenzten lokalen Werbemarkten zu verhindern. Dieser verfassungsrechtlich
nicht zu beanstandende Zweck wiirde durch einen vermehrten Einflu} der
Zeitungsverleger auf das Rundfunkprogramm aber vereitelt. Soweit die
Finanzierungspflicht der Betriebsgesellschaft dieser ein berechtigtes Interesse an der
Programmgestaltung verleiht, ist dem in §§ 28, 29 LRG ausreichend Rechnung
getragen.

Zu einer Senkung der Programmanforderungen an den lokalen Rundfunk war der
Gesetzgeber von Verfassungs wegen nicht verpflichtet. Zwar ist im lokalen Bereich eine
Grundversorgung nach der fir landesweiten Rundfunk geltenden Art weder nétig noch
mdglich (vgl. BVerfGE 74, 297 [327]). Auch der lokale Rundfunk dient aber der freien
individuellen und 6ffentlichen Meinungsbildung. Das setzt ein Programm voraus, in dem
jedenfalls das lokale Meinungsspektrum in méglichster Breite und Vielfalt wiederkehrt
(vgl. BVerfG, a.a.0.). In einer dualen Rundfunkordnung kann der Gesetzgeber diese
Anforderungen fiir den privaten Rundfunk geringfiigig lockern, soweit und solange der
Rundfunkauftrag von den é&ffentlichrechtlichen Anstalten ungeschmalert erfiillt wird. Da
der Gesetzgeber im lokalen Bereich aber keinen Veranstalterdualismus, sondern ein
Integrationsmodell vorgesehen hat, fehlt es hier an der Voraussetzung fiir eine derartige
Lockerung. Der Gesetzgeber durfte auch vorschreiben, dall die Programme das
offentliche Geschehen im Verbreitungsgebiet darstellen und wesentliche Anteile an
Information, Bildung, Beratung und Unterhaltung enthalten sollen (§ 24 Abs. 1 Satz 2
LRG). Eine Senkung der Anforderungen kdme allenfalls in Betracht, wenn sonst die
Veranstaltung von privatem Lokalrundfunk erheblich erschwert oder génzlich verhindert
wirde. Dafir sind aber keine Anhaltspunkte erkennbar, zumal die Anforderungen des §
24 Abs. 1 Satz 2 2. Alternative LRG auch mittels eines von Dritten bezogenen
Rahmenprogramms (§ 30 LRG) erfiillt werden kdnnen.

Auch die Pflicht der Veranstaltergemeinschaft aus § 24 Abs. 4 LRG, fir Fremdbeitrage
ortlicher Gruppen einen bestimmten Anteil der Sendezeit zur Verfiigung zu stellen,
verstdRt nicht gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Der Gesetzgeber hat mit dieser
Méglichkeit lokalen Gruppen, die keine Vertreter in die Veranstaltergemeinschaft
entsenden kénnen, namentlich solchen mit kultureller Zielsetzung, eine begrenzte
Teilhabe am Lokalfunk einrdumen wollen. Damit kann grundséatzlich die thematische
Breite und meinungsmaRige Vielfalt des Programmangebots erhéht werden. Einer
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dadurch etwa bewirkten Unausgewogenheit des Programmangebots beugt § 24 Abs. 5
LRG hinlénglich vor. Im Ubrigen sieht das Gesetz eine Verrechnung der
Gruppensendungen bei der Ausgewogenheitskontrolle, die die
Veranstaltergemeinschaft zu einer stdndigen Anpassung ihres Programms zwingen
kénnte, nicht vor. Dal die Fremdbeitrédge derzeit in journalistischer Hinsicht noch
vielfach zu wiinschen brig lassen, beeintrachtigt nicht ihre verfassungsrechtliche
Zulassigkeit. Angesichts des begrenzten Umfangs dieser Beitrdge konnte der
Gesetzgeber auch davon ausgehen, dal® derartige Mangel die Veranstaltung privaten
Rundfunks durch die Veranstaltergemeinschaft nicht erheblich erschweren oder gar
unmdglich machen. Auch unter Gleichheitsgesichtspunkten ist die Regelung nicht zu
beanstanden, denn sie unterwirft nicht den privaten Rundfunk strengeren
Anforderungen als den 6ffentlichrechtlichen, sondern den lokalen anderen als den
landesweiten. Fur diese Unterscheidung fehlt es aber wegen der unterschiedlichen
Birgernahe nicht an einem sachlichen Grund.

Der Gesetzgeber durfte die Betriebsgesellschaft zur Veranstaltung lokalen Rundfunks
ohne Verfassungsversto auf Werbeeinnahmen verweisen. Eine zu den landesweiten
Programmen hinzutretende spezielle Grundversorgung der Bevélkerung mit Rundfunk
im lokalen Bereich, die eine staatliche Finanzierungspflicht auslésen kdnnte, ist weder
eindeutig geboten noch erreichbar (vgl. BVerfGE 74, 297 [327]). Eine Koppelung von
Programmgrundsétzen und Finanzierungsweise der Art, daf3 qualifizierte
Programmanforderungen, wie § 24 LRG sie aufstellt, eine zumindest anteilige
Gebiihrenfinanzierung bedingten, 14Rt sich dem Grundgesetz nicht entnehmen. Die
Frage, ob und unter welchen Voraussetzungen der Gesetzgeber privat veranstalteten
Rundfunk am Gebuhrenaufkommen beteiligen dirfte, ist hier nicht zu entscheiden.

Es ist schlief3lich nicht erkennbar, daf die gesetzliche Ausgestaltung des Verhaltnisses
von Veranstaltergemeinschaft und Betriebsgesellschaft den privaten lokalen Rundfunk
unter Bedingungen stellte, die ihn erheblich erschwerten oder sogar faktisch unmdéglich
machten. Allerdings wére die von den Antragstellern behauptete Funktionsunfahigkeit
des Modells geeignet, seine VerfassungsmaRigkeit in Frage zu stellen. Ebenso kénnte
es gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG verstofl3en, wenn der Betrieb von privatem Rundfunk
allein aufgrund der rechtlichen Konstruktion zur Unwirtschaftlichkeit verurteilt ware, so
daR die Berechtigten nur bei Hinnahme von Verlusten ihr Recht austiben kénnten.

Die bisherigen Erfahrungen mit dem "Zwei-S&aulen-Modell" lassen nicht den SchluB zu,
daR es funktionsunfahig wére oder aufgrund seiner rechtlichen Konstruktion
unzumutbare wirtschaftliche Risiken schaffte. Zum Zeitpunkt der miindlichen
Verhandlung waren - bei einem zwischen Juni und September 1989 abgeschlossenen
Ausschreibungsverfahren - in 21 von insgesamt 46 Sendegebieten Lizenzen erteilt und
in 15 die Sendungen aufgenommen worden. In weiteren zehn waren Vertrage zwischen
Veranstaltergemeinschaften und Betriebsgesellschaften geschlossen worden. Die
Verleger im Geltungsbereich des Gesetzes wollen sich, wie ihr Verband in der
mindlichen Verhandlung erklart hat, auch in den restlichen Sendegebieten an
Betriebsgesellschaften beteiligen. Eine abschliefende Beurteilung ist angesichts der
prézedenzlosen Konstruktion und der vergleichsweise kurzen Erprobungsdauer des
Modells noch nicht méglich. Sollte sich im Lauf der Zeit erweisen, dal lokaler Rundfunk
unter den gegebenen rechtlichen Bedingungen nicht funktionieren oder wirtschaftlich
aufrecht erhalten werden kann, so ware der Gesetzgeber insoweit zu einer
Nachbesserung des Landesrundfunkgesetzes verpflichtet.

3. Das Recht der Gemeinden, nach § 26 Abs. 1 Nr. 4, Abs. 2 Nr. 4 Satz 2 LRG zwei
nicht weisungsgebundene Personen fir die Mitgliederversammlung der
Veranstaltergemeinschaft zu benennen und sich nach § 29 Abs. 6 LRG mit héchstens
25 vom Hundert der Kapital- und Stimmrechtsanteile an der Betriebsgesellschaft zu
beteiligen, verstéft nicht gegen den Grundsatz der Staatsfreiheit des Rundfunks aus
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Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG.

Staatsfreiheit des Rundfunks bedeutet, daR der Staat weder selbst
Rundfunkveranstalter sein noch bestimmenden Einflu® auf das Programm der von ihm
unabhangigen Veranstalter gewinnen darf. Zur Staatsgewalt zahlen dabei auch die
Gemeinden (vgl. BVerfGE 73, 118 [191]). Dagegen hat es das
Bundesverfassungsgericht fur zuldssig erachtet, wenn in den Kontroligremien der
Rundfunkanstalten in begrenzter Zahl auch Staatsvertreter mitwirken (vgl. BVerfGE 12,
205 [263]).

Gemessen daran ist das Entsendungsrecht der Kreistage oder Rate der kreisfreien
Stédte oder Vertreterversammlungen nach § 26 Abs. 2 Nr. 2 Satz 2 LRG in die
Veranstaltergemeinschaft verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Die
Veranstaltergemeinschaft ist nach § 25 Abs. 1 LRG Veranstalter des Programms und
tragt dafir die alleinige Verantwortung. Das heif’t aber nicht, daB sie selber das
Programm publizistisch zu gestalten habe. Die Programmgestaltung erfolgt vielmehr
durch den Chefredakteur und die redaktionell Beschéaftigten. Die
Veranstaltergemeinschaft bildet demgegenuber die Mitgliederversammlung des Vereins,
deren Aufgabe gemal § 27 LRG unter anderem darin besteht, die Satzung zu
beschlief3en, Uber die Einstellung und Entlassung der redaktionell Beschéftigten zu
befinden, den Wirtschafts- und Stellenplan aufzustellen, Grundsatzfragen der
Programmplanung zu entscheiden, die Erfillung des Programmauftrags zu tiberwachen
und das Programmschema festzulegen. Die Funktionen der Mitgliederversammlung
dhneln also weitgehend denjenigen der Rundfunkréte im &ffentlichrechtlichen Rundfunk
sowie der Rundfunkkommission der Landesrundfunkanstalt. Wegen der weitgehenden
Aufgabenkongruenz erscheint es gerechtfertigt, die Gemeindequote in der
Veranstaltergemeinschaft fr den privaten Lokalrundfunk ebenso zu behandeln wie die
Staatsquote in den Rundfunkraten. Die Begrenzung der Gemeindevertreter auf zwei
Mitglieder 1aRt einen bestimmenden Einflu} in der Veranstaltergemeinschaft nicht
beflirchten.

Erst recht ist die kommunale Beteiligung an der Betriebsgesellschaft unter dem
Gesichtspunkt der Staatsfreiheit des Rundfunks unbedenklich. Das Gesetz schliet die
Betriebsgesellschaft von der Gestaltung des Programms aus. Sie kann nur ber die
technische und finanzielle Ausstattung und die Mitbestimmung Uber die Person des
Chefredakteurs Einflu auf das Programm nehmen. Die Gefahr, dall die kommunale
Minderheitsbeteiligung unter diesen Umsténden zu politischem Druck auf die
Veranstalter genutzt wird, erscheint daher gering. Die Minderheitsbeteiligung der
Gemeinden findet ihre sachliche Rechtfertigung darin, daf 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.

Auch im Ubrigen versté3t § 29 Abs. 6 LRG nicht gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG.
Entscheidet sich der Gesetzgeber fiir eine binnenpluralistische Organisation des lokalen
Rundfunks, so hat er die bei der Veranstaltung zusammenwirkenden gesellschaftlichen
Krafte und Gruppen zu bestimmen. Dabei sind die verfassungsrechtlichen
Anforderungen an die Zusammensetzung der Betriebsgesellschaft, die keinen
unmittelbaren Einflul auf das Programm nehmen kann, sondern nur die wirtschaftlich-
technischen Voraussetzungen der Rundfunkveranstaltung bereitstellt, geringer als die
fur die Veranstaltergemeinschaft geltenden. Sie durfen lediglich die Freiheit des
Rundfunks nicht gefahrden und miissen im Gbrigen sachgerecht erscheinen. Diese
Kriterien verpflichten den Gesetzgeber weder dazu, die Betriebsgesellschaft allein den
ortlichen Zeitungsverlegern vorzubehalten, noch hindern sie ihn, den Kommunen die
Méglichkeit der Mitgliedschaft zu eréffnen.
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4. Die in § 30 Abs. 1 LRG dem WDR eingerdumte Mdoglichkeit, ein Rahmenprogramm
fur den Lokalrundfunk zu veranstalten, verstdf3t nicht gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Mit
der Moglichkeit eines Rahmenprogramms wollte es der Gesetzgeber den lokalen
Rundfunkveranstaltern erleichtern, ein den Anforderungen des § 24 Abs. 1 und 2 LRG
entsprechendes Programm zu verbreiten und damit seine Akzeptanz beim Publikum zu
erhéhen und seine finanzielle Basis zu verbreitern. Fir die Berechtigung des WDR, ein
solches Rahmenprogramm anzubieten oder sich daran zu beteiligen, gelten die bereits
im Zusammenhang mit § 6 Abs. 2 LRG angestellten Uberlegungen.

V.

Die Vorschriften Uber die Zusammensetzung der Kontrollgremien des WDR und der
privaten Veranstaltergemeinschaften (§ 15 WDR-G, § 55 LRG) sind mit dem
Grundgesetz vereinbar.

1. Die Anforderungen, die Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG an die Zusammensetzung der
Kontrollgremien stellt, sind gewahrt.

Zu der positiven Ordnung des Rundfunkwesens, die dem Gesetzgeber durch Art. 5 Abs.
1 Satz 2 GG aufgegeben ist, gehdren auch geeignete organisatorische Vorkehrungen,
die im Rahmen des zugrunde gelegten Ordnungsmodells sicherstellen, daf® der
Rundfunk nicht einer oder einzelnen gesellschaftlichen Gruppen ausgeliefert wird und
daf die in Betracht kommenden Krafte im Gesamtangebot zu Wort kommen kénnen
(vgl. BVerfGE 57, 295 [325]). Das Bundesverfassungsgericht ist seit Beginn seiner
Rundfunkrechtsprechung davon ausgegangen, daf} die aus Vertretern der
gesellschaftlich relevanten Gruppen zusammengesetzten anstaltsinternen
Kontrollgremien des 6ffentlichrechtlichen Rundfunks eine verfassungsmagige
Méglichkeit bilden, die Rundfunkfreiheit organisatorisch zu sichern (vgl. BVerfGE 12,
205 [261 ff.]). Dasselbe gilt fiir die &hnlich zusammengesetzten externen
Kontrollgremien der privaten Rundfunkanbieter (vgl. BVerfGE 73, 118 [171]).

Die Bildung der Aufsichtsgremien aus den vorwiegend verbandlich organisierten
gesellschaftlich relevanten Gruppen hat aber nicht den Sinn, diesen die
Programmgestaltung zu Ubertragen oder sie gar zum Trager des Grundrechts der
Rundfunkfreiheit zu machen (so aber BVerfGE 31, 314 [337] - abw. M.). Die
gesellschaftlich zusammengesetzten Kontrollgremien sind vielmehr Sachwalter des
Interesses der Allgemeinheit. Sie sollen die fiir die Programmgestaltung maRgeblichen
Personen und Gremien darauf kontrollieren, daf} alle bedeutsamen politischen,
weltanschaulichen und gesellschaftlichen Kréafte und Gruppen im Gesamtprogramm
angemessen zu Wort kommen kénnen, das Programm nicht einseitig einer Partei oder
Gruppe, einer Interessengemeinschaft, einem Bekenntnis oder einer Weltanschauung
dient und in der Berichterstattung die Auffassungen der betroffenen Personen, Gruppen
oder Stellen angemessen und fair beriicksichtigt werden (vgl. BVerfGE 60, 53 [65 f.]).

Die Aufgabe der Kontrollgremien besteht also - ungeachtet des Umstandes, daf die
meisten Mitglieder ihrer Herkunft nach Interessenvertreter sind - nicht in der
Interessenvertretung oder gar der Verlautbarung der Interessen ihrer Organisationen im
Programm. Die Anknlipfung bei den verbandlich organisierten Interessen dient vielmehr
nur als Mittel, Sachwalter der Allgemeinheit zu gewinnen, die unabhangig von den
Staatsorganen sind und Erfahrungen aus den unterschiedlichen gesellschaftlichen
Bereichen einbringen. Die Mitglieder der Kontrollgremien sind daher nicht dazu berufen,
das Programm an den besonderen Auffassungen und Zielsetzungen der sie
entsendenden Organisationen auszurichten und auf diese Weise deren Bestrebungen
zu fordern. Die pluralistische Zusammensetzung der Gremien soll vielmehr gerade der
Gefahr einseitiger EinfluRnahme und Programmgestaltung entgegenwirken und
gewahrleisten, dal} die Vielfalt der Anschauungen und Aktivitaten in allen
Lebensbereichen im Programm Ausdruck findet (vgl. BVerfG, a.a.0., S. 66).
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Diese Funktion verlangt eine sachgerechte, der bestehenden Vielfalt prinzipiell
Rechnung tragende Bestimmung und Gewichtung der maf3geblichen gesellschaftlichen
Krafte sowie die Sicherstellung des effektiven Einflusses desjenigen Organs, in dem
diese vertreten sind (vgl. BVerfGE 57, 295 [325]). Wer im einzelnen zu den
gesellschaftlich relevanten Kraften gehort, 1aRt sich aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht
entnehmen. Es ist daher grundsatzlich Sache des Gesetzgebers zu entscheiden, wie die
Kontrollgremien gebildet werden. Dabei geniel3t er einen weiten Gestaltungsraum.
Dieser umfaft die Befugnis, das Kriterium der gesellschaftlichen Relevanz zu
konkretisieren, die danach in Betracht kommenden Kréfte zu ermitteln, die ihnen
zuzurechnenden Gruppen festzustellen und unter diesen die entsendungsberechtigten
auszuwahlen und zu gewichten. Dabei erschépft sich der Regelungsgehalt von Art. 5
Abs. 1 Satz 2 GG darin, daf} die vom Gesetzgeber festgelegte Zusammensetzung der
Gremien geeignet sein muf3, die Rundfunkfreiheit zu wahren. Innerhalb dieser Grenzen
wird der Gesetzgeber in seiner Entscheidung durch die Rundfunkfreiheit nicht weiter
beschrankt.

Die Gestaltungsbefugnis des Gesetzgebers endet allerdings nicht erst an der
Willkiirgrenze des Art. 3 Abs. 1 GG, wie die Landesregierung vortragt. Wenn sich der
Gesetzgeber zur Rundfunkkontrolle der gesellschaftlich relevanten Kréfte bedient, 1863t
er sich damit auf die Bedingungen verbandlicher Interessenreprasentation ein, die er
nicht dadurch beseitigen kann, daR er die Mitglieder der Kontrollgremien auf das
Allgemeininteresse verpflichtet. Das gewahlte Rekrutierungsprinzip und die auferlegten
Amtspflichten stehen tendenziell in Widerspruch. Von den Personen, die als Vertreter
ihrer Interessenverbande in die Kontrollgremien entsandt werden, dort aber gerade
keine partikularen Interessen zur Geltung bringen sollen, wird eine schwierige
Rollendifferenzierung verlangt, die sich rechtlich allenfalls begiinstigen, nicht aber
garantieren laft.

Die im Gesetz vorgesehene Weisungs- und Auftragsunabhangigkeit der Rundfunkrats-
und Rundfunkausschuf3mitglieder verleiht zwar demjenigen, der interessenunabhéngig
entscheiden will, eine temporar unangreifbare Position. Sie kann aber keine freiwillige
Interessenbindung und erst recht nicht die Betrachtung des Gesamtinteresses unter
partikularen Gesichtspunkten verhindern. Weil unter diesen Umstanden das Verhalten in
den Rundfunkraten zumindest teilweise interessebestimmt bleiben wird, eignet sich ein
grob einseitig zusammengesetztes Kontrollgremium nicht zur Sicherung der
Meinungsvielfalt im Rundfunk und erfullt daher auch nicht die Anforderungen des Art. 5
Abs. 1 Satz 2 GG. Uber- und Unterreprasentationen vergleichbarer Gruppen, die
unterhalb der Schwelle grober Verzerrung liegen, lassen sich dagegen unter
Gesichtspunkten der Rundfunkfreiheit nicht beanstanden.

Zu den Bedingungen verbandlicher Interessenreprésentation gehoért es ferner, dald die
Interessen der Allgemeinheit nicht mit der Summe der verbandlich organisierten
Interessen identisch sind. Es gibt vielmehr Interessen, die verbandlich gar nicht oder nur
schwer organisierbar sind. Verbandereprasentation ist aus diesem Grund immer nur ein
unvollkommenes Mittel zur Sicherung allgemeiner Interessen. Wenn sich der
Gesetzgeber fur eine Rundfunkkontrolle mit Hilfe der gesellschaftlich relevanten Krafte
entscheidet, so ist er deswegen von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht gezwungen, auf
weniger relevante Krafte oder auf Interessen, die sich gegen eine verbandliche
Organisation sperren, zu verzichten. Es kann im Gegenteil der in der
Verbandsreprasentation liegenden Vielfaltverengung und der Ausrichtung der
Kontrollgremien an Parteilinien entgegenwirken, wenn in ihnen auch Personen
mitwirken, die entweder keine oder gerade durchsetzungsschwache organisierte
Interessen vertreten.

Diesen Anforderungen geniligen § 15 WDR-G und § 55 LRG.
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Der nordrhein-westfalische Gesetzgeber hat das Prinzip der Rekrutierung des
Rundfunkrats und der Rundfunkkommission aus Vertretern der relevanten
gesellschaftlichen Gruppen nicht in reiner Form verwirklicht. Diese besetzen vielmehr
nur die gréf3te von insgesamt vier Banken ("Verbdndebank"). Eine Reihe von Mitgliedern
wird vom Landtag gewahlt ("Staatsbank™), andere kommen aus verschiedenen
kulturellen Sachbereichen ("Kulturbank"), weitere sollen die organisationsschwachen
Gruppen der Alteren, der Behinderten und der Auslander vertreten ("Biirgerbank"). Der
Gesetzgeber will durch dieses Mischprinzip gerade den Gefahren, die in der
ausschlieBlichen Reprasentation verbandlich organisierter Interessen liegen,
entgegenwirken. Die Einrichtung einer besonderen "Kulturbank" ist in der
Gesetzesvorlage mit der Sachnahe der berlcksichtigten Bereiche zur Aufgabe des
Rundfunks begriindet worden. Im Unterschied zu den Mitgliedern der "Verbandebank"
gelangen die Mitglieder der "Kulturbank" nicht als Vertreter ihrer Gruppen oder
Institutionen in den Rundfunkrat, sondern als Angehdrige eines bestimmten
Sachbereichs. Allerdings sind es auch hier Gruppen oder Institutionen, die das
Benennungsrecht haben.

Die Nichtberticksichtigung der Zeitungsverleger-, Vertriebenen- und Frauenverbande
verstdRt ebensowenig gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG wie die Gewichtung der Vertreter
der Sozialpartner. Eine Gefahr, daR der Rundfunk dadurch einseitig einer
gesellschaftlichen Gruppe ausgeliefert werden kdnnte, besteht nicht. Desgleichen ist
keine grobe Verzerrung des Interessenspektrums erkennbar. Das gilt auch bezuglich
der Frauenverbande. Zwar hat der Gesetzgeber die Frauenverbande nicht
beriicksichtigt, jedoch verlangt, daf® Frauen bei der Wahl oder Entsendung von
Mitgliedern der Kontrollgremien angemessen berticksichtigt werden. Mehr kann unter
dem Gesichtspunkt des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht verlangt werden. Ob andere
Reprasentationsformen das gesetzgeberische Ziel effektiver verwirklichen wiirden, hat
das Bundesverfassungsgericht nicht zu entscheiden.

2. Art. 3 GG ist ebenfalls nicht verletzt.

Allerdings unterliegt der Gesetzgeber wie stets, so auch bei der Rundfunkgesetzgebung,
den Bindungen des allgemeinen Gleichheitssatzes. Dieser engt zwar nicht die von Art. 5
Abs. 1 Satz 2 GG gelassene Freiheit der Wahl eines bestimmten Kontrollsystems ein. Er
liefert auch, wenn der Gesetzgeber sich zugunsten der Kontrolle mit Hilfe der
gesellschaftlich relevanten Gruppen entschieden hat, kein Relevanzkriterium. Er
verlangt aber, dafl} der Gesetzgeber das von ihm gewahlte Kriterium gleichméRig
anwendet und nicht ohne sachlichen Grund verlaft. Da es bei der Bildung der
Rundfunkrate um die in Frage kommenden Personengruppen geht, gilt, dal Art. 3 Abs.

1 GG dann verletzt ist, wenn eine Gruppe von Normadressaten im Vergleich zu anderen
Normadressaten anders behandelt wird, obwohl zwischen beiden Gruppen keine
Unterschiede von solcher Art und solchem Gewicht bestehen, dal} sie die ungleiche
Behandlung rechtfertigen kénnen (vgl. BVerfGE 55, 72 [88]).

Der Gesetzgeber hat also zwar einen weiten Gestaltungs raum, aber kein Belieben.
Insbesondere kniipft er mit dem Begriff der gesellschaftlichen Relevanz an einen
sozialen Tatbestand an, den er vorfindet und nicht verleiht. Deswegen liegt ein starkes
Indiz fur einen GleichheitsverstoR? vor, wenn der Gesetzgeber eine relevante Kraft oder
eine dafir offensichtlich reprasentative Gruppe bei der Zusammensetzung der
Kontrollgremien des Rundfunks Gibergangen hat. Freilich muf3 dann immer noch gepriift
werden, ob sich aus der Sache der Rundfunkkontrolle eine Rechtfertigung fiir die
Ubergehung ergibt.

Die Nichtberiicksichtigung der Zeitungsverleger im Rundfunkrat des WDR verstoRt nicht
gegen Art. 3 Abs. 1 GG. Zwar betétigen sie sich im selben Bereich wie die in § 15 Abs. 4
WDR-G bericksichtigten Journalisten. Auch trifft es zu, daf} sie von der Tatigkeit des

215

Rundfunks in besonderer Weise betroffen sind. Diese Betroffenheit wird aber gerade
durch die Konkurrenzsituation zwischen Presse und Rundfunk und die Beteiligung
zahlreicher Zeitungsverleger an privaten Rundfunkunternehmen begriindet. Dies
unterscheidet die Zeitungsverleger von den beriicksichtigten Gruppen. Daher ist es
unter dem Gesichtspunkt der Rundfunkfreiheit nicht sachwidrig, sie nicht an der
Programmkontrolle des WDR zu beteiligen.

Auch in der Nichtberticksichtigung der Vertriebenenverbénde liegt kein
Gleichheitsversto3. Der Gesetzgeber durfte vielmehr davon ausgehen, daf} die
Vertriebenen 45 Jahre nach Kriegsende in die Gesellschaft der Bundesrepublik integriert
sind. Die Vertriebenen stellen heute Gberwiegend keine durch ihre materielle Lage
identifizierbare Bevdlkerungsgruppe mehr dar, sondern unterscheiden sich von anderen
Bevélkerungsgruppen nur noch durch ihre geographische Herkunft und die damit
verbundenen kulturellen Eigenheiten. Die Vertreibung und der Heimatverlust treten fir
die zweite und dritte Generation der Vertriebenen regelmaRig so weit in den

Hintergrund, daf es nicht an einem sachlichen Grund fiir die Differenzierung fehlt.

Auch die Gewichtung der den Sozialpartnern zuzurechnenden Vertreter verstof3t nicht
gegen den Gleichheitsgrundsatz. Dabei kann offen bleiben, welche Gremienmitglieder
im einzelnen der Arbeitgeber- und Arbeitnehmerseite zuzurechnen sind. Denn selbst
wenn eine gewisse zahlenmaRige Benachteiligung der Arbeitgeberseite vorlage, wére
diese nicht sachwidrig. Die Sache, vor der Ungleichbehandlungen gerechtfertigt werden
mussen, ist hier der Rundfunk, nicht etwa das Arbeitsleben. Das verleiht dem
Gesetzgeber grofiere Gestaltungsfreiheit. Nicht zu rechtfertigen wére es lediglich, wenn
bei widerstreitenden Interessen die einen berlcksichtigt, die anderen tbergangen
wirden.

Die Mitglieder der "Kulturbank" kdnnen nicht ohne weiteres als Arbeitnehmervertreter
begriffen werden. Das wiirde voraussetzen, dal die vertretenen Bereiche der
Beschaftigtenseite zuzurechnen waren. Indessen geht es bei der "Kulturbank" nicht um
eine Vertretung der gesellschaftlichen Gruppe der Beschéftigten, auch nicht der in den
kulturellen Sachbereichen Beschéftigten, sondern um die kulturelle Sachkompetenz
selbst, die allerdings unter Einschaltung von Organisationen und Gruppen gewonnen
wird. Auch durch diese Organisationen wird aber nicht ein Beschaftigteninteresse in den
Vordergrund geriickt. Unter den neun entsendungsberechtigten Organisationen sind
lediglich vier gewerkschaftlich ausgerichtet, eine gehért der Unternehmerseite an, die
restlichen sind Berufsvereinigungen von Freiberuflern oder Institutionen, deren Zweck
nicht die Vertretung von Beschéaftigteninteressen ist.

Art. 3 Abs. 2 GG ist nicht verletzt. Dabei kann offen bleiben, ob diese Vorschrift eine
gesonderte Berlcksichtigung von Fraueninteressen in den Kontrollgremien des
Rundfunks gebietet. Denn selbst wenn ein solches Gebot aus Art. 3 Abs. 2 GG
abgeleitet werden kdnnte, wére es Sache des Gesetzgebers zu entscheiden, wie er es
erfullen will. Hier hat sich der Gesetzgeber der Fraueninteressen durch die Vorschriften
von § 15 Abs. 1 WDR-G und § 55 Abs. 1 Satz 2 LRG angenommen, nach denen Frauen
bei der Zusammensetzung der Gremien insgesamt angemessen zu beriicksichtigen
sind. Es ist nicht ersichtlich, daR diese Regelung von vornherein ungeeignet ware, das
angestrebte Ziel zu erreichen.

3. Eine Verletzung von Art. 9 GG kommt nicht in Betracht. Der Schutzbereich von Art. 9
Abs. 1 GG ist durch die Zusammensetzung der Kontrollgremien des Rundfunks nicht
beruhrt. Gleichgultig, ob man in diesem Grundrecht nur eine Gewahrleistung des freien
Zusammenschlusses zu einer Vereinigung und der freien Bestimmung ihres Zwecks und
ihrer Organisationsform sieht oder ob man es Ulberdies als eine Garantie der freien
Betéatigung zur Verfolgung des Vereinigungszwecks betrachtet, umschlie3t das
Grundrecht jedenfalls nicht die Tatigkeit in den Aufsichtsgremien des Rundfunks. Da es
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sich bei diesen, wie seit dem zweiten Fernsehurteil immer wieder betont worden ist,
nicht um Interessenvertretungen handelt, die Interessengruppen vielmehr nur als
Rekrutierungsbasis fiir ein Organ dienen, das gerade die Unabhangigkeit des
Rundfunks sichern soll, kann in diesen Gremien der Vereinigungszweck von vornherein
nicht verfolgt werden.

Das gleiche gilt fiir Art. 9 Abs. 3 GG. Dieses spezielle Vereinigungsrecht wird zum
Zweck der Wahrung und Férderung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen
gewahrleistet. Diese sind aber nicht Gegenstand der Tatigkeit der Rundfunkréte. Ihre
Aufgabe besteht vielmehr in der Uberwachung der Rundfunkveranstalter, insbesondere
hinsichtlich des Programms. Wenn dazu auch die nach Art. 9 Abs. 3 GG gebildeten
Vereinigungen herangezogen werden, so dndert das doch nichts daran, daf ihre
Vertreter im Rundfunkrat nicht die Interessen der Vereinigung, sondern die Interessen
der Allgemeinheit zu vertreten haben.

VL.

Die Vorschriften Gber den Schulrundfunkausschufd des WDR (§ 3 Abs. 4, § 13 Abs. 1
Nr. 4, §§ 27 bis 29 WDR-G) sind bei verfassungskonformer Auslegung mit dem
Grundgesetz vereinbar.

Bildungssendungen mit Schulcharakter im Sinn von § 3 Abs. 4 WDR-G sind einerseits
Rundfunksendungen und nehmen insofern an der Rundfunkfreiheit des Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG teil. Sie unterliegen daher grundsétzlich nicht der staatlichen Kontrolle.
Andererseits teilen sie wesentliche Merkmale mit der Schule, die von Art. 7 Abs. 1 GG
unter die Aufsicht des Staates gestellt wird. Zwar fehlt es bei den Bildungssendungen an
der gemeinschaftlichen Unterweisung in rdumlicher Hinsicht, die herkdmmlich zum
Begriff der Schule gehért. Doch besteht die Méglichkeit, aufgrund der
Bildungssendungen und der sie begleitenden Leistungs- und Erfolgskontrollen
schulische Abschlisse und staatlich anerkannte Zeugnisse zu erlangen. Der Staat hat
daher ein legitimes Interesse an der Kontrolle der Bildungsqualitét der Sendungen sowie
der Gleichwertigkeit der Prifungsanforderungen. Staatsfreiheit des Rundfunks und
Schulaufsicht des Staates miissen deswegen insoweit zu einem angemessenen
Ausgleich gebracht werden.

Es kann offen bleiben, ob zur Erreichung dieses Ziels nur die durchgangige Bindung der
Bildungssendungen an die staatlichen Unterrichtsrichtlinien gemaR § 3 Abs. 4 Satz 2
WDR-G sowie ein eigenes Anstaltsorgan, das nach § 28 Abs. 1 Satz 2 WDR-G alle
Bildungssendungen genehmigen muf und dabei nach § 29 Abs. 2 Satz 2 WDR-G der
Zustimmung der Vertreter der Landesregierung bedarf, in Frage kam. Bei
verfassungskonformer Auslegung lassen sich die Vorschriften jedenfalls mit Art. 5 Abs.
1 Satz 2 GG vereinbaren. Das von Art. 7 Abs. 1 GG legitimierte staatliche Interesse an
einer Mitsprache bei Bildungssendungen im Sinn von § 3 Abs. 4 WDR-G griindet sich
auf die Tatsache, daf} die Teilnahme am Bildungsprogramm des WDR zu anerkannten
schulischen Abschlissen fuhrt. Die Bindung an die Unterrichtslinien, der
Genehmigungsvorbehalt fur die Sendungen sowie das insoweit bestehende Vetorecht
der Regierungsvertreter missen daher ihre verfassungsrechtliche Grenze dort finden,
wo es nicht mehr um die Sicherung der Gleichwertigkeit der Bildungsveranstaltung und
der durch sie vermittelten Prifungen und Abschliisse mit denen des staatlichen
Schulwesens geht.

Herzog, Seidl, Grimm, Séliner, Dieterich, Kiihling, Seibert
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BVerfGE 87, 181 - 7. Rundfunkentscheidung

1. Ubertragt der Gesetzgeber die Rundfunkveranstaltung ganz oder zum Teil
offentlichrechtlichen Anstalten, so verlangt Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG, daB er die
Erfiillung ihrer Aufgaben finanziell sicherstellt.

2. Die Finanzierung der 6ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten muB nach Art
und Umfang ihrer Funktion entsprechen und darf ihre von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
geschiitzte Programmautonomie nicht gefahrden.

3. Die dem é6ffentlichrechtlichen Rundfunk geméRe Art der Finanzierung ist die
Rundfunkgebiihr. Mischfinanzierung ist zulassig, sofern dabei die
Gebiihrenfinanzierung nicht in den Hintergrund tritt.

4. Der Umfang der finanziellen Gewahrleistungspflicht richtet sich nach den
Programmen, die der Funktion des 6ffentlichrechtlichen Rundfunks entsprechen
und zu ihrer Wahrnehmung erforderlich sind.

5. BezugsgroBe fiir die Bestimmung des zur Aufgabenerfiillung Erforderlichen ist
nicht jedes einzelne Programm, sondern das gesamte Programmangebot einer
offentlichrechtlichen Rundfunkanstalt.

6. Eine Pflicht zum Ausgleich gesetzlich entzogener Einnahmen besteht nur dann,
wenn das Programmangebot einer Rundfunkanstalt anders nicht in dem
erforderlichen Umfang aufrechterhalten werden kann.

BeschluB
des Ersten Senats vom 6. Oktober 1992
-- 1 BvR 1586/89 und 487/92 --

in den Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerden des Hessischen Rundfunks, Anstalt
des offentlichen Rechts, vertreten durch den Intendanten, Bertramstral3e 8, Frankfurt am
Main 1, - Bevollméchtigter: Professor Dr. Herbert Bethge, InnstralRe 40, Passau - 1.
gegen § 3a des Gesetzes Uber den Hessischen Rundfunk, eingefigt durch § 3 Nr. 1 des
Hessischen Gesetzes zu dem Staatsvertrag tber die Hohe der Rundfunkgebihr und zur
Anderung des Staatsvertrages Uber einen Finanzausgleich zwischen den
Rundfunkanstalten (Rundfunkfinanzierungsstaatsvertrag) vom 21. Dezember 1988
[GVBI. | S. 406] - 1 BVR 1586/89 -, 2. gegen Art. 1 und Art. 2 Abs. 2 Satz 1 und 2 des
Hessischen Gesetzes vom 13. Dezember 1991 [GVBI. | S. 367] zu dem Staatsvertrag
Uber den Rundfunk im vereinten Deutschland vom 31. August 1991 [GVBI. I, Anhang,
Staatsvertrage, S. 253] in Verbindung mit Art. 1 § 15 Abs. 2 Satz 1 dieses
Staatsvertrages - 1 BvR 487/92 - und Antrag auf Erlal einer einstweiligen Anordnung.

Entscheidungsformel:
Die Verfassungsbeschwerde zu 1) wird verworfen.
Die Verfassungsbeschwerde zu 2) wird zuriickgewiesen.
Damit wird der Antrag auf ErlaB einer einstweiligen Anordnung gegenstandsilos.

Griinde:

A.
Mit den Verfassungsbeschwerden wendet sich der Hessische Rundfunk gegen das
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Verbot der Werbung in seinem Dritten Fernsehprogramm.
l.

Der Beschwerdeflhrer strahlt als einzige &ffentlichrechtliche Rundfunkanstalt in
Deutschland in seinem Dritten Fernsehprogramm Werbung aus. Die Ausstrahlung
wurde im Jahr 1985 in der Absicht aufgenommen, aus den Einnahmen ein neu zu
errichtendes viertes Hérfunkprogramm zu finanzieren. Dieses besteht als hr 4 seit dem
6. Oktober 1986 und dient in Erganzung der schon langer ausgestrahlten
Horfunkprogramme des Beschwerdefiihrers als Regionalprogramm. Es pflegt die
"ruhige Unterhaltungsmusik" und wird nach dem derzeit giiltigen Programmschema
dreimal taglich fiir insgesamt 95 Minuten regional auseinandergeschaltet. Das
Programm empfangen stiindlich rund 220.000 Hérer (verglichen mit 140.000 Horern bei
hr 1 und 320.000 Hérern bei hr 3). Die anteiligen Kosten fur dieses Programm betrugen
anfanglich 16,5 Mio. DM, heute liegen sie bei 24 Mio. DM. Sie wurden zunachst ganz
Uberwiegend aus den Werbeertrdgen des Dritten Fernsehprogramms gedeckt, die etwa
15 Mio. DM betrugen. Nachdem diese auf rund 12 Mio. DM geschrumptft sind, decken
sie die Kosten des Vierten Hérfunkprogramms noch zur Hélfte.

Die Finanzlage des Beschwerdefiihrers hat sich in der jingsten Vergangenheit
unglinstig entwickelt. Im Geschéftsjahr 1991 hatte er laut Geschéaftsbericht Ertrage in
Hohe von 556,5 Mio. DM zu verzeichnen, denen Aufwendungen in Héhe von 597,68
Mio. DM gegeniiberstanden. Der Fehlbetrag in H6he von 41,18 Mio. DM wurde dem
anstaltseigenen Kapital entnommen, das dadurch auf 101,12 Mio. DM gesunken ist. Der
Verlust geht vor allem auf einen - verglichen mit den anderen Landesrundfunkanstalten
Uberproportionalen - Ruckgang der Werbeumsatze zurtick. Im Jahr 1990 betrugen die
Werbeertrage des Beschwerdefiihrers 112,65 Mio. DM, 1991 nur noch 82,05 Mio. DM.

1. a) In dem Staatsvertrag zur Neuordnung des Rundfunkwesens vom 1./3. April 1987

hatten die Bundeslénder vereinbart, die am 1. Januar 1987 bestehenden

Beschrénkungen fur Werbung in den Dritten Fernsehprogrammen beizubehalten. Fir

den Beschwerdefiihrer wurde eine Ubergangsregelung getroffen. Die Vorschrift lautete:
Finanzierung des éffentlich-rechtlichen Rundfunks

(1) bis (4) ...

(5) Der am 1. Januar 1987 bestehende zeitliche Umfang der Werbung in den Dritten

Fernsehprogrammen, ihre tageszeitliche Begrenzung auf die Zeit vor 20 Uhr, die

Beschrénkung auf Werktage und die Verbreitungsgebiete werden beibehalten. Der

Hessische Rundfunk wird die Werbung im Dritten Fernsehprogramm einstellen, sobald

ihm die Mittel fiir das vierte Hérfunkprogramm im Rahmen der Geblihrenfinanzierung

zur Verfiigung stehen. Artikel 5 bleibt unbertihrt.

(6) bis [8] ..."

Die tatsachliche Bedeutung dieser Vorschrift ergab sich aus dem Umstand, daB in

keinem anderen Dritten Fernsehprogramm geworben wurde. Dementsprechend heif3t es

in der Begriindung zum Staatsvertrag zur Neuordnung des Rundfunkwesens, die von

den Chefs der Staats- und Senatskanzleien auf ihrer Besprechung am 14. Mai 1987
zustimmend zur Kenntnis genommen wurde, zu Art. 3 Abs. 5:

"Absatz 5 legt fest, dal3 es mit der voriibergehenden Ausnahme im Falle des
Hessischen Rundfunks keine Werbung in den Dritten Fernsehprogrammen geben darf;
soweit diese bundesweit ausgestrahlt werden, folgt dies bereits aus Abs. 4 Satz 2. Der
Hessische Rundfunk mul3 seine Werbung in seinem Dritten Fernsehprogramm
einstellen, sobald ihm die Mittel fiir das Vierte Hérfunkprogramm im Rahmen der
Geblihrenfinanzierung zur Verfligung stehen. Entsprechend ihrer Protokollnotiz gehen
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die Ministerprésidenten der Lénder davon aus, dal3 der Ausgleich der Werbeeinnahmen
durch die Rundfunkgeblihr bis spétestens 1991 abgewickelt ist. Die Méglichkeit, durch
Vereinbarungen der Ministerprdsidenten hiervon abzuweichen, bleibt auch hier
unberiihrt (Abs. 5 Satz 3)."

In der erwahnten Protokollnotiz der Ministerprasidentenbesprechung am 3. April 1987
heifdt es:

"Protokollerklérung zu Artikel 3:

Die Regierungschefs der Lédnder gehen davon aus, dal3 der Ausgleich der
Werbeeinnahmen durch die Rundfunkgebiihr im Sinne des Absatzes 5 Satz 2 bis
spétestens 1991 abgewickelt ist.”

b) In einem weiteren Staatsvertrag tUber die Hohe der Rundfunkgeblhr und zur
Anderung des Staatsvertrages ber einen Finanzausgleich zwischen den
Rundfunkanstalten (Rundfunkfinanzierungsstaatsvertrag) vom 23. September 1988
regelten die Lander die Rundfunkfinanzierung neu. Bei der Festsetzung des
Finanzausgleichs wurde der Beschwerdefiihrer nicht beriicksichtigt. Beim Abschlul} des
Rundfunkfinanzierungsstaatsvertrags gab die Hessische Landesregierung folgende
Erklarung ab:

"Das Land Hessen wird die Forderung auf Entlastung des Hessischen Rundfunks im
Finanzausgleich um 5 Millionen DM nicht weiter verfolgen und durch das
Zustimmungsgesetz zu dem Staatsvertrag die Werbung im Dritten Hessischen
Fernsehprogramm mit Wirkung vom 31. Dezember 1992 einstellen."

In dem Ratifizierungsgesetz zum Rundfunkfinanzierungsstaatsvertrag vom 21.
Dezember 1988 (GVBI. | S. 406) anderte der Hessische Gesetzgeber zugleich das
Gesetz uber den Hessischen Rundfunk [HR-G]. Es wurde ein § 3 a eingeflgt. Dieser
lautete:

"(1) Die Reklamesendungen im Dritten Fernseh-Programm werden mit Ablauf des 31.
Dezember 1992 eingestellt.

(2) Reklamesendungen im Hérfunk kénnen bis zu 128 Minuten werktéglich im
Jahresdurchschnitt dauern.

(3) Art. 5 des Rundfunkstaatsvertrages vom 1./3. April 1987 [GVBI. | S. 166] findet
Anwendung."

Die in der Protokollnotiz enthaltene Bindung der Einstellung von Werbesendungen im
Dritten Fernsehprogramm an die anderweitige Finanzierung des Vierten
Horfunkprogramms fand keinen Eingang in das Gesetz Gber den Hessischen Rundfunk.

2. An die Stelle der bisherigen staatsvertraglichen Regelungen ist inzwischen der
Staatsvertrag tUber den Rundfunk im vereinten Deutschland vom 31. August 1991
getreten. Er ist seit dem 1. Januar 1992 in Kraft. Dieser (Gesamt-)Staatsvertrag fafit
verschiedene Einzelstaatsvertrage zusammen. Art. 1 enthalt den Rundfunkstaatsvertrag
und |6st den Rundfunkstaatsvertrag der alten Bundeslander vom 1./3. April 1987 ab.
Das Werbeverbot ist beibehalten worden. Art. 1 § 15 Abs. 2 Satz 1 lautet:

"In weiteren bundesweit verbreiteten Fernsehprogrammen von ARD und ZDF sowie in
den Dritten Fernsehprogrammen findet Werbung nicht statt."”

Dieses Verbot wird jedoch fiir den Beschwerdefiihrer, der weiterhin als einzige
offentlichrechtliche Rundfunkanstalt in seinem Dritten Fernsehprogramm Werbung
ausstrahlt, gemaR der Ubergangsbestimmung des Art. 7 Abs. 3 Satz 3 des (Gesamt-)
Staatsvertrags erst am 1. Januar 1993 wirksam. Die Vorschrift lautet:

"Art. 1§ 15 Abs. 2 tritt abweichend von Satz 1 fiir das Land Hessen am 1. Januar 1993
in Kraft."
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Daraufhin hat der hessische Gesetzgeber in Art. 7 des Zustimmungsgesetzes zum
Staatsvertrag vom 13. Dezember 1991 § 3 a HR-G aufgehoben. Anderweitige
Finanzierungen fiir die entstehenden Ausfélle sind nicht vorgesehen.

1. Mit der Verfassungsbeschwerde zu 1) wendet sich der Beschwerdefiihrer gegen die
Vorschrift des § 3 a Abs. 1 HR-G.

a) Der Beschwerdefuhrer sei durch die angegriffene Vorschrift selbst, gegenwartig und
unmittelbar in seinem Grundrecht der Rundfunkfreiheit betroffen. Sie zwinge ihn schon
jetzt zu MaRnahmen, die die verfassungsrechtlich gewahrleistete Grundversorgung
beeintrachtigten. Weiterer Anwendungsakte bedirfe sie nicht. Insbesondere seien
etwaige rechtsaufsichtliche MalRnahmen des Landes Hessen im Fall der MiBachtung
des Werbeverbots nicht als Akte anzusehen, die das Verbot erst gegenuber dem
Beschwerdefiihrer konkretisierten oder gar auslosten. Dieses entfalte seine Wirkung
vielmehr unmittelbar. Ein Abwarten bis zum Inkrafttreten des Werbeverbots am 1.
Januar 1993 komme auch deswegen nicht in Betracht, weil dann die Jahresfrist des §
93 Abs. 2 BVerfGG firr Rechtssatz-Verfassungsbeschwerden versdumt sei.

Ein anderer Rechtsweg sei nicht eréffnet. Auch der Grundsatz der Subsidiaritat der
Verfassungsbeschwerde stehe dem Antrag nicht entgegen. Zwar habe der
Beschwerdefiihrer die Moglichkeit, beim Verwaltungsgericht auf Feststellung zu klagen,
daf er auch nach dem 31. Dezember 1992 Werbesendungen im Dritten
Fernsehprogramm ausstrahlen dirfe. Eine solche vorgéngige Klage sei ihm aber nicht
zumutbar. Die Entscheidungen, zu denen das Gesetz den Beschwerdefiihrer nétige,
duldeten keinen Aufschub. Ferner sei zu erwarten, dafl die Verwaltungsgerichte die
Klage aus prozessualen Griinden abwiesen. Dann kénne dagegen keine auf Art. 5 Abs.
1 Satz 2 GG gestiitzte Urteils-Verfassungsbeschwerde erhoben werden, wahrend fur die
Rechtssatz- Verfassungsbeschwerde die Frist abgelaufen sei.

In der Sache misse die Verfassungsbeschwerde Erfolg haben, weil § 3 a Abs. 1 HR-G
gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG verstolie.

Im dualen System obliege dem 6ffentlichrechtlichen Rundfunk die Grundversorgung der
Bevdlkerung. Der Staat habe die Erfiillung dieser Funktion durch die Rundfunkanstalten
zu gewahrleisten. Das umfasse auch die Finanzierung. Zwar erstrecke sich die
Gewahrleistungspflicht nicht auf bestimmte Finanzierungsarten; dem Gesetzgeber stehe
es frei, Werbung im 6ffentlichrechtlichen Rundfunk zu gestatten oder zu verbieten.
Werde durch ein Verbot aber die Grundversorgung gefahrdet, misse er fir andere
Einnahmen sorgen. Verfassungswidrig sei ein kompensationsloser Entzug von Mitteln.

Wie das Bundesverfassungsgericht festgestellt habe, seien samtliche terrestrisch
verbreiteten Rundfunkprogramme der 6&ffentlichrechtlichen Anstalten, die am 4.
November 1986 ausgestrahlt wurden, der Grundversorgung zuzurechnen. Damit zahlten
auch das Dritte Fernsehprogramm und das Vierte Hérfunkprogramm des
Beschwerdefihrers zur Grundversorgung und muften folglich finanziell gesichert
werden. Durch das kompensationslose Verbot von Werbesendungen im Dritten
Fernsehprogramm sei er gezwungen, entweder das Vierte Hérfunkprogramm
aufzugeben oder alle Programme in einer Weise einzuschranken, die sich mit dem
Grundversorgungsauftrag nicht mehr vereinbaren liel3e.

Selbst wenn man das Vierte Hérfunkprogramm aber nicht zur Grundversorgung zéhlen
wolle, sei es aus Gesichtspunkten der Konkurrenzfahigkeit des 6ffentlichrechtlichen
Rundfunks gegeniiber den privaten Veranstaltern geschiitzt, die zur Bestands- und
Entwicklungsgarantie fur den &ffentlichrechtlichen Rundfunk zahle.

b) Nachdem § 3 a Abs. 1 HR-G durch die inhaltsgleiche Bestimmung des Art. 1 § 15
Abs. 2 Satz 1, Art. 7 Abs. 3 Satz 1 des Staatsvertrags tUber den Rundfunk im vereinten
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Deutschland ersetzt worden war, hat der Beschwerdefuihrer in einem Schriftsatz vom 20.
Januar 1992 die Auffassung vertreten, daf} die urspriingliche Verfassungsbeschwerde
sich ohne weiteres auf den neuen, inhaltsgleichen Rechtssatz erstrecke. Sie sei durch
die Aufhebung der urspriinglich angegriffenen Norm weder erledigt noch
gegenstandslos oder unzuléssig geworden, beziehe sich aber nun auf die jetzt geltende
Regelung. Es liege ein Fall der Normsurrogation vor. Bei dieser trete an die Stelle des
aufgehobenen Gesetzes als Angriffsgegenstand der Verfassungsbeschwerde die
inhaltsgleiche Neuregelung.

Halte man eine Normsurrogation nicht fir gegeben, bleibe die Verfassungsbeschwerde
gleichwohl zuldssig, und zwar gegen die urspriinglich angegriffene und inzwischen
aufgehobene Vorschrift des § 3 a Abs. 1 HR-G. Schon aus Griinden der
MiBbrauchsverhitung verbiete es sich, dal® der Gesetzgeber eine zuldssige Rechtssatz-
Verfassungsbeschwerde mittels der Ersetzung der angegriffenen Norm durch eine
inhaltsgleiche neue gegenstandslos mache. Aber auch wenn - wie hier - kein
MiRBbrauchsverdacht bestehe, gelte derselbe Gedanke. Durch die Aufhebung werde
zudem die in der Vergangenheit liegende Grundrechtsverletzung nicht beseitigt. Der
Beschwerdefiihrer habe an der Entscheidung ein berechtigtes Interesse, weil
andernfalls die Klarung einer verfassungsrechtlichen Frage von grundsatzlicher
Bedeutung unterbliebe.

Allerdings miusse dann gegen die jetzt geltende Regelung eigens
Verfassungsbeschwerde eingelegt werden. Davon bleibe aber die Zul&ssigkeit der
Verfassungsbeschwerde gegen die aufgehobene Norm unberihrt.

2. Mit Schriftsatz vom 28. Méarz 1992 hat der Beschwerdefiihrer
Verfassungsbeschwerde gegen Art. 1 und Art. 2 Abs. 2 Satz 1 und 2 des Hessischen
Gesetzes zu dem Staatsvertrag tGiber den Rundfunk im vereinten Deutschland vom 31.
August 1991 in Verbindung mit Art. 1 § 15 Abs. 2 Satz 1 dieses Staatsvertrages
erhoben.

Zur Notwendigkeit einer solchen Verfassungsbeschwerde fihrt er aus: Sollte das
Bundesverfassungsgericht seine Ansicht von einer Normsurrogation nicht teilen,
beseitige eine Feststellung, daf} § 3 a HR-G verfassungswidrig gewesen sei, nicht die
nunmehr geltende inhaltsgleiche Regelung. Auch wenn materiell deren
Verfassungswidrigkeit feststehe, sei sie formell existent und entfalte den Anschein der
Wirksamkeit. Diese kdnne nur durch eine Nichtigerklarung beseitigt werden.

Far die Zulassigkeit und Begriindetheit der Verfassungsbeschwerde fiihrt der
Beschwerdefiihrer im wesentlichen dieselben Griinde an wie in der
Verfassungsbeschwerde zu 1). Ergénzend legt er zu den Auswirkungen des Wegfalls
der Werbeeinnahmen dar: Die fiir alle Rundfunkanstalten beschlossene
Geblihrenerhéhung bilde keine Kompensation fiir die allein ihm entstehenden Verluste.
Die Ertrage aus Werbung im Dritten Fernsehprogramm beliefen sich pro Jahr auf rund
12 Mio. DM. Um diesen Ausfall durch das Gebuhrenaufkommen auszugleichen, sei er
auf eine Anhebung der Grundgebiihr um 0,42 DM oder der Fernsehgebiihr um 0,68 DM
angewiesen. Damit sei fUr die n&chste Zeit nicht zu rechnen. Aus dem Finanzausgleich
unter den Rundfunkanstalten flieRe ihm nichts zu.

Als Reaktion auf die Einnahmeeinbuf3en kdmen folgende MaRnahmen in Frage: die
Einstellung des Vierten Hérfunkprogramms und damit das Ende der Regionalisierung
des Hoérfunks in Hessen; substantielle Restriktionen im Gesamtprogramm, etwa
dergestalt, daf’ bei den Direktkosten fir den Horfunk in Hohe von 40 Mio. DM die
Sendezeit fir Eigenproduktionen um etwa 30 vom Hundert reduziert und die frei
werdende Zeit durch Ubernahmen oder Gleichschaltungen gefilllt werde, oder
dergestalt, dal} die Beitrage fiir das ARD-Fernsehprogramm wesentlich beeintrachtigt
oder Eigenproduktionen im Dritten Fernsehprogramm drastisch vermindert wiirden.
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Auch im Bereich der indirekten Kosten kdmen Einsparungen nur in Frage, wenn ganze
Programmsparten aufgegeben wiirden.

In jedem Fall lasse sich der Grundversorgungsauftrag nicht mehr erfiillen. Die
Entscheidung dariiber, was der Grundversorgungsauftrag erfordere, stehe nicht dem
Gesetzgeber zu. Sie sei vielmehr Sache der Organe der Rundfunkanstalten. Diese
héatten insoweit eine Einschatzungsprarogative, die auch von den Staatsorganen und
den Gerichten zu respektieren sei.

Von den anderen Landesrundfunkanstalten, die ebenfalls keine Werbung in ihren Dritten
Fernsehprogrammen ausstrahlen durften, unterscheide sich der Beschwerdefihrer
dadurch, daR ihm eine rechtmaRig in Anspruch genommene Einnahmequelle entzogen
werde, wahrend jene von der Méglichkeit der Werbung im Dritten Fernsehprogramm nie
Gebrauch gemacht und folglich durch die Regelung des Rundfunkstaatsvertrages auch
keine Einnahmen verloren hatten. Im tbrigen sei er die finanzschwéachste der in den
Finanzausgleich einzahlenden Rundfunkanstalten. Seine Werbeumsatze hatten sich im
Vergleich zu anderen Landesrundfunkanstalten Giberproportional verringert. Im Jahr
1990 habe sein Anteil an den Nettoumsétzen aller Rundfunkanstalten (1.354 Mio. DM)
13 vom Hundert [177 Mio. DM] betragen, im Jahr 1991 nur noch 9,6 vom Hundert [128
Mio. DM] bei Gesamtwerbeumsétzen von 1.333 Mio. DM. Im laufenden Jahr sei mit
einer weiteren Abnahme zu rechnen. Von allen Landesrundfunkanstalten der alten
Bundeslander habe der Beschwerdeflhrer ferner die hochsten Verluste zu verzeichnen.
Wahrend sechs Anstalten noch Jahresliberschiisse erzielten, hatten drei einen
Fehlbetrag aufzuweisen, der sich auf 3,3 und 7,8 Mio. DM, beim Beschwerdefihrer
dagegen auf 36 Mio. DM belaufe.

3. Ferner hat der Beschwerdefiihrer den Erlal} einer einstweiligen Anordnung mit dem
Inhalt beantragt, da die angegriffene Bestimmung bis zur Entscheidung in der
Hauptsache nicht in Kraft tritt.

Iv.

Zu den Verfassungsbeschwerden haben die Hessische Staatskanzlei, die Bundeslander
mit Ausnahme des Landes Hessen gemeinsam sowie die Arbeitsgemeinschaft der
offentlich- rechtlichen Rundfunkanstalten der Bundesrepublik Deutschland (ARD)
Stellung genommen.

1. Die Hessische Staatskanzlei halt die Verfassungsbeschwerden gegen das
Werbeverbot im Dritten Fernsehprogramm des Beschwerdefiihrers fir zuldssig und
begriindet.

a) Das Land Hessen habe stets die Auffassung vertreten, daf es sich bei der Werbung
in den Dritten Fernsehprogrammen der Landesrundfunkanstalten nicht um eine
Uberregionale und deswegen von allen Landern gemeinsam zu regelnde, sondern um
eine regionale Angelegenheit handele, deren Regelung dem einzelnen Land
vorbehalten sei. Nur um ein Scheitern der gesamten Staatsvertrags-Verhandlungen zu
vermeiden, habe das Land dem Staatsvertrag zugestimmt. Die anderen Lander hatten
im Gegenzug eine Kompensation im Rahmen der Gebiihrenfinanzierung zugestanden
und diese in Art. 3 Abs. 5 Satz 2 des Rundfunkstaatsvertrages von 1987 aufgenommen.
Die vom Land Hessen angestrebte Regelung im Rahmen des Finanzausgleichs
zwischen den Rundfunkanstalten und im Rahmen des besonderen Gebihrenanteils
nach Art. 6 des Rundfunkstaatsvertrages sei jedoch gescheitert. Lediglich eine
einjahrige Verlangerung der Ubergangsfrist fir den Beschwerdefiihrer habe sich
erreichen lassen.

Auch bei den Verhandlungen zum Rundfunkstaatsvertrag von 1991 habe sich das Land
gegen eine einheitliche Regelung hinsichtlich der Werbung in den Dritten
Fernsehprogrammen gewandt. Es sei jedoch mit seiner Auffassung wiederum nicht
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durchgedrungen und habe die einheitliche Regelung hingenommen, um den Abschluf}
des Staatsvertrags nicht zu gefahrden. Im Zuge der Zustimmung zum Staatsvertrag
habe der Landesgesetzgeber jedoch § 3 a HR-G aufgehoben, damit die
Landesregierung ihre Rechtsauffassung in dem vom Beschwerdefiihrer angestrengten
Verfassungsbeschwerdeverfahren vertreten kénne, ohne sich mit der hessischen
Gesetzeslage in Widerspruch zu setzen.

Die angegriffene Regelung des Rundfunkstaatsvertrags von 1991 verstol3e vor allem
gegen das bundesstaatliche Prinzip. Dieses sowie Art. 79 Abs. 3 GG garantierten die
Eigenstandigkeit der Lander. Dazu gehdre ein Kern eigener Aufgaben und
Kompetenzen, der als "Hausgut" unentziehbar sei. Der Schutz des Hausguts wirke nicht
nur gegeniiber dem Bund, sondern erstrecke sich auch auf die Lander und begrenze ihr
Recht zum Abschlu® von Landerstaatsvertragen. Aus Art. 79 Abs. 3 GG folge, dal
solche Vertrdge nur Gegenstédnde regeln dirften, die regional nicht sinnvoll geregelt
werden kénnten. Staatsvertragliche Bestimmungen, die nicht
vereinheitlichungsbediirftige Gegenstande betréfen, seien verfassungswidrig.

Dieser Grundsatz gelte insbesondere im Rundfunkwesen. Es gehoére zur Kultur und
damit zum Kernbestand der Landeskompetenzen. Ihre Wahrnehmung obliege den
Landesparlamenten, die aber durch Staatsvertrage, auf deren Inhalt sie keinen Einflu®
hatten und die sie nur insgesamt annehmen oder ablehnen kdnnten, in ihren Rechten
beschnitten wiirden. Darin liege zugleich eine Gefédhrdung des demokratischen Prinzips.

b) Ergénzend verweist die Staatskanzlei auf ein Gutachten, in dem ausgefihrt wird:

Die Werbefinanzierung der éffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten genie3e den Schutz
des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Zwar sei der die Rundfunkfreiheit ausgestaltende
Gesetzgeber in seiner Entscheidung frei, ob er eine Mischfinanzierung zulassen wolle.
Habe er sich aber fiir diese entschieden, so stelle eine Beschrénkung oder ein
Teilverbot von Werbung einen Eingriff in die Rundfunkfreiheit dar, der an Art. 5 Abs. 2
GG zu messen sei.

Das hessische Zustimmungsgesetz zum Staatsvertrag von 1991 halte diesen
Anforderungen nicht stand. Es sei bereits formell fehlerhaft, weil der Staatsvertrag
vereinheitlichungsbediirftige und nicht vereinheitlichungsbedirftige Materien verkoppelt
und den Landesgesetzgeber damit unter "Koppelungs-druck" gesetzt habe. Durch
diesen Koppelungsdruck habe die Ldndermehrheit in die Gesetzgebungskompetenz des
Hessischen Landtags eingegriffen. Darin liege ein Verstol? gegen die Pflicht zu
bundesfreundlichem Verhalten. Schon das fiihre zur Nichtigkeit des betreffenden Teils
der Staatsvertrage und zur Teilnichtigkeit des Zustimmungsgesetzes. Dem Gesetz fehle
aber auch die erforderliche Allgemeinheit. Im Ubrigen sei kein Regelungszweck
ersichtlich, der den Eingriff zu rechtfertigen verméchte.

2. Die ubrigen Bundeslander halten die angegriffenen Regelungen fir vereinbar mit Art.
5 Abs. 1 Satz 2 GG. Der 6ffentlichrechtliche Rundfunk habe zwar einen
verfassungsrechtlichen Anspruch auf funktionsgerechte Finanzierung. Dieser beziehe
sich aber nur auf die Gesamtfinanzierung einer Rundfunkanstalt, nicht auf bestimmte
Finanzierungsarten. Ein Werbeverbot fir die Dritten Fernsehprogramme der
Landesrundfunkanstalten sei verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Es verfolge
berechtigte Zwecke, namentlich eine ausgewogene Aufteilung der Werbeeinkiinfte
zwischen ARD und ZDF, die Wahrung des spezifischen Programmcharakters der Dritten
Programme gegen den von Werbung ausgehenden Programmeinflu®, schlief3lich die
Sicherung der Werbemdglichkeiten fir private Rundfunkveranstalter. Das Verbot sei
dem Beschwerdeflihrer auch zumutbar. Dafiir sorge insbesondere die ihm gewahrte
schonende Ubergangsfrist. Auf eine Kompensation fiir die ihm entgehenden
Werbeeinnahmen habe er keinen Anspruch. Bei der Neufestsetzung der
Rundfunkgebihren sei die Existenz des Vierten Horfunkprogramms beriicksichtigt
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worden. Wenn die Finanzlage des Beschwerdefiihrers gleichwohl ungiinstig sei, so liege
das daran, daR er bestehende Einsparungsmdglichkeiten, insbesondere durch die
Kooperation mit anderen Rundfunkanstalten, nicht ausschopfe. Die allgemeinen
Finanzierungsschwierigkeiten der 6ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten aufgrund des
Werberlickgangs begriindeten keinen Bestandsschutz und keinen Ausgleichsanspruch
fur die Werbeeinnahmen des Beschwerdefihrers aus seinem Dritten Fernsehprogramm.

3. Nach Auffassung der ARD war § 3 a Abs. 1 HR-G mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
unvereinbar und nichtig. Ausgangspunkt fur die Beurteilung sei die
Funktionsgewa&hrleistungsgarantie des Staates fiir die 6ffentlichrechtlichen
Rundfunkanstalten, die das Bundesverfassungsgericht im System des dualen
Rundfunks aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG entwickelt habe. Diese Garantie enthalte auch
einen Anspruch der Rundfunkanstalten auf funktionsgerechte Finanzierung. Den
Gesetzgeber treffe allerdings keine Pflicht, Werbung im 6ffentlichrechtlichen Rundfunk
zuzulassen. Er kdnne die Finanzierungsart andern. Zur Verfassungswidrigkeit fiihre eine
solche Anderung erst, wenn dadurch eine Finanzierungsliicke entstehe, die die
Rundfunkanstalten zur Einschrénkung des verfassungsrechtlich geschiitzten
Programmangebots zwinge. Unzuldssig sei deswegen eine ertragsschmalernde
Neuordnung der Rundfunkfinanzierung. Habe eine Neuordnung diese Folge, sei der
Gesetzgeber verfassungsrechtlich zur Kompensation verpflichtet. lhrem Umfang nach
misse die Rundfunkfinanzierung die Erfiillung des Programmauftrags erméglichen.
Dieser sei im Begriff der Grundversorgung verfassungsrechtlich umschrieben. Nach der
funften Rundfunkentscheidung des Bundesverfassungsgerichts gehére das Vierte
Horfunkprogramm des Beschwerdefiihrers zur Grundversorgung. Da es sich aufgrund
des Werbeverbots nicht mehr finanzieren lasse, sei dieses verfassungswidrig.

Aus denselben Griinden hélt die ARD auch die im Staatsvertrag von 1991 getroffene
Regelung fur verfassungswidrig. Ergdnzend hat sie darauf hingewiesen, da® den
Ubrigen offentlichrechtlichen Rundfunkanstalten, die ebenfalls keine Werbung in ihren
Dritten Fernsehprogrammen ausstrahlen durften, nur eine bisher nicht genutzte
Méglichkeit, dem Beschwerdefiihrer dagegen tatséchlich erzielte Einnahmen entzogen
wirden. Fur den Beschwerdefiihrer wirke die Regelung daher besonders
einschneidend. Im Gbrigen komme es nur darauf an, ob der Beschwerdefiihrer dadurch
an der Erfullung seines Grundversorgungsauftrags gehindert werde. Die Beantwortung
dieser Frage hange nicht von der finanziellen Lage anderer Rundfunkanstalten ab.

B. -1
Die Verfassungsbeschwerde zu 1) ist unzulassig.

Sie richtet sich gegen § 3 a HR-G, der inzwischen durch die inhaltsgleiche Regelung
des Art. 1 § 15 Abs. 2 in Verbindung mit Art. 7 Abs. 3 Satz 3 des Staatsvertrags tber
den Rundfunk im vereinten Deutschland, dem der Hessische Landtag zugestimmt hat,
ersetzt worden ist. In einem solchen Fall erstreckt sich die Verfassungsbeschwerde
gegen die aufgehobene Vorschrift nicht ohne weiteres auf die an ihre Stelle getretene
Norm. Der Beschwerdeflhrer wére allerdings nicht gehindert gewesen, sie darauf
umzustellen. Sein Schriftsatz vom 20. Januar 1992 hatte in diesem Sinn gedeutet
werden kénnen. Nachdem er jedoch mit dem Schriftsatz vom 28. Mé&rz 1992
ausdrucklich Verfassungsbeschwerde gegen die nunmehr geltende Regelung eingelegt
hat, besteht fur die Verfassungsbeschwerde zu 1) kein Rechtsschutzbediirfnis mehr. Die
Norm, auf die sich diese Verfassungsbeschwerde bezog, ist auRer Kraft getreten, ehe
sie rechtliche Wirkung entfalten konnte. Dal® der Beschwerdefiihrer aus der
Feststellung, sie sei verfassungswidrig und nichtig gewesen, rechtliche Vorteile ziehen
kénnte, ist nicht ersichtlich. Er erreicht sein Ziel durch die Prifung der nunmehr
geltenden Regelung uneingeschrankt. Da diese den gleichen Inhalt hat wie die friihere,
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bleibt auch keine verfassungsrechtliche Frage von erheblicher Bedeutung ungeklart.
Il
Die Verfassungsbeschwerde zu 2) ist zul&ssig.

Sie richtet sich gegen Art. 1 und 2 des Hessischen Gesetzes zu dem Staatsvertrag iber
den Rundfunk im vereinten Deutschland in Verbindung mit Art. 1 § 15 Abs. 2 und Art. 7
Abs. 3 Satz 3 dieses Staatsvertrags. Die Regelung betrifft den Beschwerdefiihrer selbst,
gegenwartig und unmittelbar. Das Werbeverbot, das sie ihm auferlegt, tritt zwar erst am
1. Januar 1993 in Kraft. Es zwingt ihn aber schon jetzt zu Dispositionen hinsichtlich der
Programmplanung und des Abschlusses von Werbevertragen, die sich nicht kurzfristig
andern lassen. Das Verbot entfaltet seine rechtliche Wirkung auch ohne vermittelnden
Vollzugsakt. Der Beschwerdefiihrer muf® es mit Ablauf der ihm gewahrten
Ubergangsfrist befolgen. Einer zusatzlichen Anweisung durch die Aufsichtsbehérden
bedarf es nicht.

Der Zulassigkeit der Verfassungsbeschwerde steht der Grundsatz der Subsidiaritat nicht
entgegen. Dem Beschwerdefiihrer ist nicht zuzumuten, vor Anrufung des
Bundesverfassungsgerichts eine verwaltungsgerichtliche Klage zu erheben. Selbst
wenn diese als zulassig angesehen werden sollte, hinge die Entscheidung in der Sache
allein von der VerfassungsmaRigkeit des gesetzlichen Werbeverbots ab. Die
Verwaltungsgerichte miiRten es, wenn sie es fiir verfassungswidrig hielten, dem
Bundesverfassungsgericht zur Priifung vorlegen. Dem Bundesverfassungsgericht
kénnten auf diesem Wege jedoch weder Anschauungen der Fachgerichte tber die
Auslegung des einfachen Rechts vermittelt noch Tatsachen unterbreitet werden, auf die
es zur Entscheidung Uber die VerfassungsmaRigkeit der Norm angewiesen wére. Der
Sinn der Regelung ist unmif3versténdlich. In tatsachlicher Hinsicht hangt die
Entscheidung nur von Umsténden ab, die das Bundesverfassungsgericht
gegebenenfalls selbst klart, nicht von der Erfiilllung gesetzlicher Tatbestandsmerkmale
im Einzelfall, die festzustellen Sache der Fachgerichte ist.

C.

Die Verfassungsbeschwerde zu 2) ist unbegriindet. Art. 1 und 2 des Hessischen
Gesetzes zu dem Staatsvertrag Gber den Rundfunk im vereinten Deutschland in
Verbindung mit Art. 1 § 15 Abs. 2 und Art. 7 Abs. 3 Satz 3 dieses Staatsvertrags
verstof3en nicht gegen das Grundgesetz.

l.
Das bundesstaatliche Prinzip ist nicht verletzt.

1. Soweit die Hessische Staatskanzlei einen solchen VerstoR aus Art. 79 Abs. 3 GG
herleiten will, scheidet dieser als Priifungsmalstab schon deswegen aus, weil er sich
nur auf verfassungsédndernde Gesetze bezieht.

2. Aber auch Art. 20 Abs. 1 GG ist nicht verletzt.

Mit dem bundesstaatlichen Prinzip, das in Art. 20 Abs. 1 GG niedergelegt, in Art. 79
Abs. 3 GG gegen Aufhebung und Aushdhlung durch verfassungséndernde Gesetze
gesichert und in anderen Bestimmungen des Grundgesetzes ndher ausgestaltet ist, 1a03t
sich allerdings eine Preisgabe der Eigenstaatlichkeit der Lander nicht vereinbaren. lhnen
muB vielmehr ein Kern eigener Aufgaben als "Hausgut" unentziehbar verbleiben (vgl.
BVerfGE 34, 9 [19 f.]). Diese Garantie richtet sich in erster Linie gegen den Bund, und
zwar sowohl gegen den verfassungsdndernden als auch gegen den einfachen
Gesetzgeber.

Ob die Garantie auch der Selbstbindung der Lander im Wege von Staatsvertragen oder
der Kompetenzibertragung auf Gemeinschaftseinrichtungen eine verfassungsrechtliche
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Grenze zieht, bedarf hier keiner Entscheidung. Denn durch das Werbeverbot fur die
Dritten Fernsehprogramme der Landesrundfunkanstalten ist der unaufgebbare
Kernbestand eigener Aufgaben und eigenstandiger Aufgabenerfillung jedenfalls nicht
beruhrt. Zwar handelt es sich bei der Rundfunkgesetzgebung um eine wichtige, den
Landern verbliebene Gesetzgebungsmaterie. Das hier in Rede stehende Werbeverbot
fur einzelne Programme betrifft aber nur einen kleinen Ausschnitt des Gegenstandes,
dessen landeribergreifende Regelung den Gestaltungsrahmen des
Landesgesetzgebers in Rundfunkangelegenheiten nicht unertraglich einengt.

Das Land ist daher in seiner Entscheidung, ob es sich auf eine landeriibergreifende
staatsvertragliche Regelung einlassen will oder nicht, insoweit frei. Auf die Frage, ob die
Werbung in den Dritten Fernsehprogrammen der Landesrundfunkanstalten eine
bundeseinheitliche Regelung erfordert, kommt es daher ebensowenig an wie auf die
Frage, ob vereinheitlichungsbedirftige und nicht vereinheitlichungsbediirftige
Regelungsgegensténde in einem Vertrag miteinander verbunden werden dirfen. Ob
sich aus der Landesverfassung, namentlich aus dem landesrechtlichen
Parlamentsvorbehalt, weitergehende Grenzen der VertragsschlieBungsfreiheit des
Landes ergeben, ist hier nicht zu entscheiden.

1.
Die Rundfunkfreiheit des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG ist ebenfalls nicht verletzt.

1. Als Freiheitsrecht gewahrt dieses Grundrecht seinem Trager grundsétzlich keinen
Anspruch auf staatliche Zuwendungen zur Erméglichung der Grundrechtsaustibung.

Im Unterschied zu anderen Freiheitsrechten des Grundgesetzes handelt es sich bei der
Rundfunkfreiheit allerdings nicht um ein Grundrecht, das seinem Tréager zum Zweck der
Personlichkeitsentfaltung oder Interessenverfolgung eingerdumt ist. Die Rundfunkfreiheit
ist vielmehr eine dienende Freiheit. Sie dient der freien individuellen und 6ffentlichen
Meinungsbildung (vgl. BVerfGE 57, 295 [319], st. Rspr.). Diesem Charakter wiirde ein
Verstandnis von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG, das sich in der Abwehr staatlicher
EinfluBnahme erschépfte und den Rundfunk im tbrigen den gesellschaftlichen Kraften
Uberlie3e, nicht gerecht. Der Rundfunk bedarf vielmehr einer gesetzlichen Ordnung, die
sicherstellt, dald er den verfassungsrechtlich vorausgesetzten Dienst leistet [vgl.
BVerfGE 57, 295 [320]; 83, 238 [296]].

2. Bei der Ausgestaltung dieser Ordnung genief3t der Gesetzgeber weitgehende
Freiheit. Wenn er sich im Interesse der freien individuellen und 6ffentlichen
Meinungsbildung aber entschlief3t, die Rundfunkveranstaltung ganz oder zum Teil
offentlichrechtlichen Anstalten anzuvertrauen, dann ist er von Verfassungs wegen nicht
nur gehalten, deren grundrechtliche Freiheit zu respektieren. Er hat vielmehr auch die
Pflicht, ihnen die zur Erfiillung der Aufgabe erforderlichen finanziellen Mittel zur
Verfugung zu stellen. Andernfalls kénnten sie den von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
geforderten Dienst nicht leisten. Dieser Pflicht des Gesetzgebers, die Finanzierung der
offentlichrechtlichen Rundfunkanstalten zu gewabhrleisten, entspricht ein ebenfalls aus
Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG folgendes Recht der Anstalten, die zur Erfillung ihres Auftrags
erforderlichen Mittel zu erhalten.

Wie der Gesetzgeber diese verfassungsrechtliche Pflicht erfillt, ist grundsatzlich Sache
seiner Entscheidung. Jedoch hat er dabei die Funktion des 6ffentlichrechtlichen
Rundfunks zu beachten. Die Finanzierung muf ihr nach Art und Umfang entsprechen.
Auch in der Literatur wird allgemein angenommen, da Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG eine
funktionsgerechte Finanzierung der &ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten erfordert.
Was die Verfassung in funktionaler Hinsicht verlangt, darf der Gesetzgeber nicht mit
finanziellen Regelungen durchkreuzen.

Die Funktion des 6ffentlichrechtlichen Rundfunks wie aller Rundfunkveranstalter im
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Geltungsbereich des Grundgesetzes wird vom Sinn der Rundfunkfreiheit bestimmt, freie
individuelle und 6ffentliche Meinungsbildung zu erméglichen. Wegen der
herausragenden kommunikativen Bedeutung des Rundfunks kann diese nur in dem
MaR gelingen, wie der Rundfunk seinerseits frei, umfassend und wahrheitsgemaf
informiert. Er mul deswegen ein Programm anbieten, in dem nicht allein
gegenstandliche Breite aller Programmsparten, sondern auch gleichgewichtige Vielfalt
der in der Gesellschaft anzutreffenden Meinungen gewahrleistet ist (vgl. BVerfGE 12,
205 [262 f.]; 57, 295 [320]; 83, 238 [315]).

Im dualen System eines Nebeneinanders von 6ffentlichrechtlichem und privatem
Rundfunk, das sich mittlerweile in Deutschland durchgesetzt hat, gewahrleistet der
private Rundfunk schon aufgrund seiner Finanzierungsweise nicht, daf} diese
Anforderungen in vollem MaR erfullt werden (vgl. BVerfGE 73, 118 [155 ff.];
Landesanstalt fir Rundfunk Nordrhein-Westfalen [Hrsg.], Produktionsquoten privater
Fernsehprogramme in der Bundesrepublik Deutschland, 1991). Das ist
verfassungsrechtlich nur hinnehmbar, wenn einerseits die Ungleichgewichtigkeiten im
privaten Rundfunk keinen erheblichen Umfang annehmen, andererseits jedenfalls der
offentlichrechtliche Rundfunk den verfassungsrechtlichen Vorgaben uneingeschrankt
genugt und die Grundversorgung der Bevoélkerung mit Rundfunk aufrecht erhalt [vgl.
BVerfGE 73, 118 [157 ff.]].

Grundversorgung bedeutet dabei weder eine Mindestversorgung noch beschrankt sie
sich auf den informierenden und bildenden Teil des Programms. Sie ist vielmehr eine
Versorgung mit Programmen, die dem klassischen Rundfunkauftrag entsprechen, wie
ihn das Bundesverfassungsgericht mehrfach definiert hat (vgl. BVerfGE 73, 118 [158];
74, 297 [324]), und die technisch fiir alle empfangbar sind [vgl. BVerfGE 74, 297 [325
f.]]. Entscheidet sich der Gesetzgeber fir ein duales System, muR er die
Voraussetzungen fiir die Erbringung dieser Leistung in jeder Hinsicht, auch finanziell,
sicherstellen [vgl. BVerfGE 73, 118 [158]; 83, 238 [298]].

Der Aufgabe, die der 6ffentlichrechtliche Rundfunk im dualen System zu erfiillen hat,
wirde eine Finanzierungsweise, die ihn vornehmlich auf Werbeeinnahmen verwiese,
nicht gerecht, weil es gerade die Werbefinanzierung ist, von der die programm- und
vielfaltsverengenden Zwéange ausgehen, die im privaten Rundfunk zu beobachten sind
(vgl. BVerfGE 83, 238 [311]). Die dem &ffentlichrechtlichen Rundfunk geméafe Art der
Finanzierung ist vielmehr die Gebihrenfinanzierung. In der ungeschmaélerten Erfiillung
der essentiellen Funktion des Rundfunks und in der Sicherstellung der Grundversorgung
unter den Bedingungen des dualen Systems findet sie ihre Rechtfertigung [vgl. BVerfGE
73,118 [158]].

Das bedeutet freilich nicht, dal® daneben andere Finanzierungsquellen, namentlich
Werbeeinnahmen, untersagt wéren, solange sie die Geblhrenfinanzierung nicht in den
Hintergrund drangen. Eine Mehrzahl von Einnahmequellen kann im Gegenteil geeignet
sein, einseitige Abhangigkeiten zu lockern und die Programmgestaltungsfreiheit der
Rundfunkanstalten zu starken (vgl. BVerfGE 83, 238 [310 f.]). Der Gesetzgeber ist aber
von Verfassungs wegen nicht verpflichtet, den &ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten
Werbeeinnahmen zu gestatten. Entscheidend ist allein, daR die Finanzierung der
Tatigkeit der 6ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten Giberhaupt hinreichend gesichert ist
[vgl. BVerfGE 74, 297 [342]]. Nur darauf haben sie einen verfassungsrechtlichen
Anspruch.

Entscheidet sich der Gesetzgeber bei der Ausgestaltung der Rundfunkordnung fur eine
Mischfinanzierung, so steht es ihm frei, der Werbung nach Zeit, Dauer und Haufigkeit
Grenzen zu setzen. Auch einer Ausgestaltung, derzufolge Werbung in bestimmten
Programmen zugunsten einer von Einschaltquoten unabhangigen Programmplanung, im
Interesse der lediglich an redaktionell gestalteten Programmen interessierten Empfénger
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oder auch zur wirtschaftlichen Sicherung privater Rundfunkveranstalter oder anderer
Medien génzlich untersagt ist, stiinde Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht entgegen. Die
gegenteilige Ansicht der Hessischen Staatskanzlei verkennt, dal der Gesetzgeber den
offentlichrechtlichen Rundfunk in jedem Fall in dem funktionsnotwendigen Umfang zu
finanzieren hat. Der gesetzliche Ausschlufd von Werbung in einzelnen Programmen
kénnte daran nichts &ndern und miiRte gegebenenfalls durch anderweitige Einnahmen
ausgeglichen werden.

3. Der Umfang der finanziellen Gewahrleistungspflicht des Staates fiir die
offentlichrechtlichen Rundfunkanstalten wird ebenfalls von ihrer Funktion umgrenzt.
Diese liegt in ihren Grundzugen verfassungsrechtlich fest und wird durch die
Rundfunkgesetze der Lander, die ihrerseits den verfassungsrechtlichen Vorgaben
Rechnung tragen missen, konkretisiert. Im Rahmen der verfassungsrechtlichen
Zielsetzung und der gesetzlichen Aufgabenzuweisung sind die Rundfunkanstalten aber
frei zu entscheiden, wie sie ihre Funktion erflllen. Diese Freiheit ergibt sich aus dem
Grundrecht des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG, dessen Trager sie sind. Im Zentrum der
Freiheitsgarantie steht die Programmautonomie. Sie richtet sich gegen jede
Indienstnahme des Rundfunks fur auBerpublizistische Zwecke. In erster Linie bezieht sie
sich daher auf Inhalt und Form der Rundfunksendungen. Es ist Sache der
Rundfunkanstalten, aufgrund ihrer professionellen MaRstabe zu bestimmen, was der
Rundfunkauftrag in publizistischer Hinsicht verlangt.

Die Frage nach Inhalt und Form der Darbietungen 143t sich allerdings nicht véllig von
derjenigen nach Anzahl und Umfang der Programme trennen. In der Entscheidung tiber
die als nétig angesehenen Inhalte und Formen liegt zugleich eine Entscheidung tber die
zu ihrer Verwirklichung benétigte Zeit und damit auch tber den Umfang des Programms.
Diese Entscheidung wird daher ebenfalls grundsétzlich vom Schutz der Rundfunkfreiheit
umfalt und ist folglich primdr Sache der Rundfunkanstalten.

Mit der Bestimmung des Programmumfangs ist mittelbar auch eine Festlegung des
Geldbedarfs der Rundfunkanstalten verbunden. Gleichwohl folgt daraus keine Pflicht
des Gesetzgebers, jede Programmentscheidung, die die 6ffentlichrechtlichen
Rundfunkanstalten in Wahrnehmung ihrer Programmfreiheit treffen, finanziell zu
honorieren. Im Unterschied zu den publizistischen Entscheidungen der
Rundfunkanstalten, die sich auf deren Leistung fur die Rundfunkempfénger beziehen,
betreffen die finanziellen Entscheidungen des Gesetzgebers primér eine Leistung der
Empfanger an die Rundfunkanstalten. Deren Leistungspflicht ist dem Grunde nach
gerechtfertigt, denn sie dient der Aufrechterhaltung eines Rundfunkangebots, das von
Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG gefordert ist und im Gesamtinteresse liegt. Die Leistungspflicht
besteht deswegen auch ohne Ricksicht auf die Nutzungsgewohnheiten der einzelnen
Empfanger und knipft allein an den Empfangerstatus an, der durch den Besitz eines
Empfangsgeréts begriindet wird. Die Heranziehung Dritter durch eine
Geldleistungspflicht ist aber nur in dem Maf} gerechtfertigt, das zur Funktionserfiillung
geboten erscheint.

Die Bestimmung dessen, was zur Funktionserfiillung erforderlich ist, kann nicht den
Rundfunkanstalten allein obliegen. Sie bieten keine hinreichende Gewahr dafir, dal sie
sich bei der Anforderung der vor allem von den Empfangern aufzubringenden
finanziellen Mittel im Rahmen des Funktionsnotwendigen halten. Rundfunkanstalten
haben wie jede Institution ein Selbstbehauptungs- und Ausweitungsinteresse, das sich
gegenuber der ihnen auferlegten Funktion verselbstandigen kann. Das gilt erst recht
unter den Bedingungen des Wettbewerbs mit privaten Veranstaltern, die sowohl in der
Beschaffung ihrer Gelder als auch in der Gestaltung ihrer Programme freier sind.

Es kann aber auch nicht dem Gutdiinken des Gesetzgebers Uberlassen werden zu
bestimmen, welche Mittel er den Rundfunkanstalten zur Erfullung ihrer Aufgabe
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bereitstellen will. Das verbietet der enge Zusammenhang zwischen Programmfreiheit
und Finanzausstattung. Gendsse der Gesetzgeber in finanzieller Hinsicht
uneingeschrankte Entscheidungsfreiheit, dann kénnte er Verfassungsrecht, das einem
unmittelbaren Verbot von Programmen entgegensteht, dadurch umgehen, dal er
dasselbe Ergebnis mittelbar durch Entzug oder Beschrankung von
Finanzierungsmdglichkeiten erreicht (vgl. BVerfGE 74, 297 [342]). Deswegen hat das
Bundesverfassungsgericht entschieden, da® den &ffentlichrechtlichen
Rundfunkanstalten die Finanzierung derjenigen Programme zu ermdglichen ist, deren
Veranstaltung ihren spezifischen Funktionen nicht nur entspricht, sondern auch zur
Wahrnehmung dieser Funktionen erforderlich ist [vgl. BVerfGE 74, 297 [342]].

Das Kriterium der Erforderlichkeit erlaubt einen angemessenen Ausgleich zwischen der
Programmautonomie der Rundfunkanstalten und den vom Gesetzgeber
wahrzunehmenden finanziellen Interessen der Rundfunkempfanger. Einerseits begrenzt
es den offentlichrechtlichen Rundfunk nicht auf ein extern festgesetztes
Mindestangebot, sondern trégt seiner grundrechtlich gesicherten Freiheit bei der
Funktionserfullung Rechnung. Andererseits verhindert es aber, daf} jede den
Rundfunkanstalten wiinschbar erscheinende Programmausweitung eine Pflicht des
Staates zur Einnahmenerh6hung nach sich zieht. Es ist auch hinreichend
anpassungsfahig. Denn was die Funktionserfillung erfordert, 1aRt sich nicht ein fur
allemal bestimmen, sondern hangt von den Umsténden ab. Diese sind im wesentlichen
durch die technische Entwicklung und das Verhalten der privaten Anbieter gepréagt,
denen gegeniiber der 6ffentlichrechtliche Rundfunk im dualen System publizistisch
konkurrenzféhig bleiben muf3, wenn dieses nicht insgesamt die Anforderungen des Art.
5 Abs. 1 Satz 2 GG verfehlen soll.

4. Eine genaue Bestimmung dessen, was zur Wahrung der Funktion des
offentlichrechtlichen Rundfunk finanziell jeweils erforderlich ist, bereitet allerdings
erhebliche Schwierigkeiten. Die zur Entscheidung von Finanzfragen erstrebenswerte
Quantifizierung IaRt sich aus dem Erforderlichkeitskriterium nicht stringent ableiten. Es
erlaubt jedoch Eingrenzungen.

a) Da im dualen System die 6ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten die
Grundversorgung der Bevélkerung mit Rundfunk sicherstellen missen, hat der
Gesetzgeber jedenfalls alles zu finanzieren, was zur Aufrechterhaltung der
Grundversorgung unerlaflich ist (vgl. BVerfGE 73, 118 [158]; 74, 297 [324 ff.]; 83, 238
[298, 310]). Die finanzielle Gewahrleistungspflicht endet aber nicht bei der
Grundversorgung. Diese muf} gewahrleistet sein, wenn der hinter den Anforderungen
von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG zurlickbleibende Privatrundfunk verfassungsrechtlich
hinnehmbar sein soll. Sie begrenzt aber nicht das Tatigkeitsfeld der &ffentlichrechtlichen
Rundfunkanstalten. Diese bestimmen vielmehr die Art und in gewissem Maf auch den
Umfang ihrer Aufgabenerfiillung selbst und haben dabei Anspruch auf finanzielle Mittel,
soweit sie sich im Rahmen des zur Wahrung ihrer Funktion Erforderlichen halten.

BezugsgroRe fir die Bestimmung des Erforderlichen ist das gesamte Programm einer
Rundfunkanstalt. In diesem, nicht in jedem einzelnen Programm oder gar in jeder
Sendung, muf? sie den Auftrag des 6ffentlichrechtlichen Rundfunks in vollem Umfang
verwirklichen. Dagegen kdnnen einzelne Programme durchaus gegensténdliche
Schwerpunkte setzen oder bestimmte Zielgruppen ins Auge fassen. Wie die
Rundfunkanstalten die verfiigbaren Mittel im Rahmen der gesetzlichen Bestimmungen
auf einzelne Programme oder Programmsparten verteilen, ist ihre Sache. Zusatzliche
Finanzierungsanspriiche kdnnen daraus nicht abgeleitet werden. Von Verfassungs
wegen kommt es allein darauf an, ob die Héhe der Rundfunkgebiihr und das MaR der
gesetzlich zugelassenen Werbung zusammen mit den weiteren Einnahmequellen der
Rundfunkanstalten eine funktionsgerechte Finanzierung des o¢ffentlichrechtlichen
Rundfunks ermdglichen. Soweit die fiinfte Rundfunk-Entscheidung des
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Bundesverfassungsgerichts dahin verstanden werden kénnte, dal® auch geprift werden
muB, ob fiir ein einzelnes Programm die erforderlichen Mittel bereitstehen (vgl. BVerfGE
74,297 [342, 344]), wird daran nicht festgehalten.

b) Regionale Programme der 6ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten mégen zwar unter
Gesichtspunkten der Grundversorgung nicht eindeutig geboten sein (vgl. BVerfGE 74,
297 [327]). Gleichwohl entspricht auch die Veranstaltung solcher Programme den
Funktionen des Rundfunks. Es kann davon ausgegangen werden, daf} sie jedenfalls bei
Rundfunkanstalten, die einen gréReren Flachenstaat oder gar mehrere Bundeslander
mit Rundfunk versorgen, erforderlich sind, um den regionalen Unterschieden und den
daraus erwachsenden besonderen Identifikations- und Informationsbedirfnissen der
Empfanger Rechnung zu tragen.

Es liegt in der Einschatzungsprérogative der Rundfunkanstalten, ob sie diese
Bedurfnisse innerhalb eines schon bestehenden, landesweit ausgestrahlten Programms
befriedigen wollen oder dafir ein eigenes, ausdriicklich als regional gekennzeichnetes
Programm einrichten. Da ein eigenes Regionalprogramm die Bediirfnisse der
Empfanger regelmafig zielsicherer aufnehmen und ihnen daher auch héhere
Identifikationsmdglichkeiten bieten kann, ist eine solche Entscheidung der
Rundfunkanstalten jedenfalls nicht sachwidrig. Daraus folgt, daf3 die Finanzierung der
Rundfunkanstalten so bemessen sein muf3, da sie grundséatzlich auch die
Veranstaltung regionaler Programme erlaubt. Ob fiir lokale Programme etwas anderes
gilt, bedarf hier keiner Entscheidung.

c) Diese Anhaltspunkte dndern allerdings nichts daran, daf® der Bestimmtheitsgrad, den
die aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG folgenden Grundsatze vermitteln, verhéltnisméagig
gering bleibt. Angesichts der Unbestimmtheit der materiellrechtlichen Kriterien verlangt
das betroffene Grundrecht, dal® zum Ausgleich das Verfahren der Entscheidungsfindung
in einer Weise eingerichtet wird, die ein mdglichst grundrechtskonformes Ergebnis
gewabhrleistet (vgl. BVerfGE 53, 30 [65, 71 ff.]). Ob dazu das gegenwartig bestehende
Verfahren der Gebilhrenfestsetzung und der Regulierung der anderen Einnahmequellen
durch Staatsvertrage der Lander ausreicht, ist hier nicht zu entscheiden.

5. Bei Anwendung dieser Maf3stédbe 1aRt sich ein Versto3 der angegriffenen Regelungen
gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht erkennen. Es ist nicht ersichtlich, daf} der
Beschwerdefiihrer die Veranstaltung von Programmen, die seiner Funktion nicht nur
entsprechen, sondern zu ihrer Erfiillung auch erforderlich sind, ohne die Erlése aus der
Werbung im Dritten Fernsehprogramm nicht mehr aufrecht erhalten kénnte. Noch
weniger ist erkennbar, da ohne diese Einnahmen die Grundversorgung der
Bevélkerung mit Rundfunk im Sendegebiet des Beschwerdefihrers gefahrdet ware.

Der Umstand, dal3 der Beschwerdeflihrer die Werbeeinnahmen aus seinem Dritten
Fernsehprogramm zur Finanzierung des Vierten Horfunkprogramms verwendet, muf’
dabei aufder Betracht bleiben. Wie er mit bestimmten abgrenzbaren Einnahmen verfahrt,
ist Sache seiner anstaltsinternen Entscheidung. Sie steht ihm im Rahmen der
haushaltsrechtlichen Vorschriften frei, vermag aber den Umfang der finanziellen
Gewahrleistungspflicht des Staates nicht zu verandern. Von Verfassungs wegen kommt
es allein darauf an, ob der Beschwerdefiihrer insgesamt tber diejenigen Mittel verfigt,
die zur Wahrnehmung seiner Funktion erforderlich sind. Die verfassungsrechtlichen
Anforderungen waren daher erst dann verletzt, wenn sich das Gesamtangebot gerade
aufgrund derjenigen Einbufen nicht mehr in dem erforderlichen Umfang aufrecht
erhalten lie3e, die durch das gesetzliche Werbeverbot verursacht sind. Eine allgemein
schlechte Finanzlage, die unabhdngig von dem Werbeverbot besteht oder durch dieses
nur unbedeutend verschérft wird, kann keine Kompensationspflicht fir die verloren
gehenden Werbeeinnahmen begriinden.

Der Vortrag des Beschwerdefiihrers betrifft fast ausschlieRlich seine allgemein schlechte
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Finanzlage. Diese geht hauptsachlich auf die Umsatzriickgédnge im Bereich der
Werbung zuriick, die den 6ffentlichrechtlichen Rundfunk fast durchweg getroffen, den
Beschwerdefiihrer allerdings besonders schwer in Mitleidenschaft gezogen haben.
Verglichen damit spielen die Einnahmeausfalle, die beim Inkrafttreten des gesetzlichen
Werbeverbots zu erwarten sind, nur eine untergeordnete Rolle. Der Beschwerdefiihrer
veranschlagt den Erlés aus Werbung in seinem Dritten Fernsehprogramm auf etwa 12
Mio. DM jahrlich. Gemessen am Gesamtertrag von 557 Mio. DM im vergangenen Jahr
sind das etwa 2 vom Hundert. Der Vortrag des Beschwerdefihrers reicht fir eine
Feststellung, dal gerade dieser Anteil das Finanzvolumen unter die
Erforderlichkeitsgrenze driickt, nicht aus. Ebensowenig ist dargelegt, daR das Programm
bei weiteren kostensparenden MaRnahmen wie Kiirzungen, Ubernahmen oder
verstarkter Kooperation mit anderen Rundfunkanstalten den Anforderungen an die
Grundversorgung nicht mehr entsprache. Auch finden sich keine nachpriifbaren
Angaben dariber, daR alle anderen Rationalisierungsméglichkeiten, die die
Grundversorgung nicht beeintrachtigen, ausgeschopft wéaren.

D.

Mit der Entscheidung in der Hauptsache wird der Antrag auf ErlaR einer einstweiligen
Anordnung gegenstandslos.

Herzog, Henschel, Seidl, Grimm, Séliner, Kiihling, Seibert
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BVerfGE 90, 60 - 8. Rundfunkentscheidung

1. Die Rundfunkfreiheit erfordert nicht die Gebiihrenfestsetzung durch die
Rundfunkanstalten selbst. Eine Festsetzung der Rundfunkgebiihr durch
Staatsvertrag der Lander und anschlieRende Umsetzung in Landesrecht ist mit
dem Grundgesetz vereinbar.

2. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG verlangt fiir die Festsetzung der Rundfunkgebiihr ein
Verfahren, das dem éffentlichrechtlichen Rundfunk die zur Erfiillung seiner
Aufgabe im dualen System erforderlichen Mittel gewahrleistet und ihn vor
EinfluBnahmen auf das Programm wirksam sichert.

3. Fur die Gebiihrenfinanzierung gilt der Grundsatz der Programmneutralitit. Im
Verfahren der Gebiihrenfestsetzung ist von den Programmentscheidungen der
Rundfunkanstalten auszugehen. Die Gebiihr darf nicht zu Zwecken der
Programmlenkung oder der Medienpolitik eingesetzt werden.

4. Die Uberpriifung des Finanzbedarfs der Rundfunkanstalten darf sich nur darauf
beziehen, ob sich ihre Programmentscheidungen im Rahmen des rechtlich
umgrenzten Rundfunkauftrags halten und ob der aus ihnen abgeleitete
Finanzbedarf zutreffend und im Einklang mit den Grundséatzen von
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit ermittelt worden ist.

5. Der so liberpriifte Bedarf der Rundfunkanstalten darf bei der
Gebiihrenfestsetzung nur aus Griinden unterschritten werden, die vor der
Rundfunkfreiheit Bestand haben. Dazu geh6éren namentlich die Interessen der
Gebiihrenzahler. Abweichungen sind zu begriinden.

Urteil

des Ersten Senats vom 22. Februar 1994 auf Grund der mindlichen Verhandlung vom
30. November 1993

-- 1 BvL 30/88 --

in dem Verfahren zur verfassungsrechtlichen Prifung, ob der Zustimmungsbeschluf

des Landtags des Freistaats Bayern vom 14. Juni 1983 zu dem zwischen dem 6. Juli
und dem 26. Oktober 1982 unterzeichneten Staatsvertrag iber die Héhe der

Rundfunkgebiihren und zur Anderung des Staatsvertrags Uber einen Finanzausgleich
zwischen den Rundfunkanstalten (GVBI. 1983 S. 379), soweit er Art. 1 des

Staatsvertrags betrifft, mit dem Grundgesetz vereinbar war, - Aussetzungs- und
Vorlagebeschlul® des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs vom 6. Juli 1988 (Nr. 25 B
87.00860) -.

Entscheidungsformel:

Der ZustimmungsbeschluB des Landtags des Freistaats Bayern vom 14. Juni 1983
zu dem zwischen dem 6. Juli und dem 26. Oktober 1982 unterzeichneten
Staatsvertrag iiber die Hohe der Rundfunkgebiihr und zur Anderung des
Staatsvertrags liber einen Finanzausgleich zwischen den Rundfunkanstalten
(GVBI. 1983 S. 379) war, soweit er dessen Artikel 1 betrifft, mit Artikel 5 Absatz 1
Satz 2 des Grundgesetzes unvereinbar.

Griinde:
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A.

Das Verfahren betrifft die Frage, ob der Zustimmungsbeschlu? des Bayerischen
Landtags zu dem Staatsvertrag tber die Hohe der Rundfunkgebihr von 1982 mit dem
Grundgesetz vereinbar war. Im Kern geht es darum, ob die Festsetzung der
Rundfunkgebuhr durch die Landtage den Grundsatz der Staatsfreiheit des Rundfunks
verletzt.

1. Die Rundfunkgebiihr war urspriinglich eine Postgebuhr. Sie wurde von der Post
festgesetzt, die auch die Rundfunksendungen ausstrahlte und die privatrechtlich
organisierten Rundfunkgesellschaften beherrschte. Die Geblhr war fir die Erlaubnis zur
Errichtung und zum Betrieb eines Rundfunkgeréts zu entrichten. Glaubigerin der
Rundfunkgebihr war die Post, nicht die jeweilige Rundfunkgesellschaft. Die Post
verteilte das Gebuhrenaufkommen nach Abzug eines Eigenanteils an die
Rundfunkgesellschaften. Diese durften ferner entgeltlich Werbesendungen veranstalten.

Bei der Gebiihrenfinanzierung blieb es auch nach der durch die westlichen
Siegermé&chte vorgenommenen Reorganisation des Rundfunks nach 1945. Teilweise
wurden nun aber die Rundfunkanstalten Glaubiger der Gebuhrenforderung, die die Post
nur noch einzog. Die Befugnis zur Festsetzung der GeblUhrenh6he nahm jedoch
weiterhin die Post in Anspruch. Sie band sich aber teilweise vertraglich an die
Zustimmung der Rundfunkanstalten. So war der Einfllhrung der zuséatzlichen
Fernsehgebiihr eine Vereinbarung zwischen der Deutschen Bundespost und dem
Nordwestdeutschen Rundfunk vorausgegangen.

Mit zwei Entscheidungen vom 15. Marz 1968 (BVerwGE 29, 214; UFITA Bd. 52 [1969],
S. 302, 309) stellte das Bundesverwaltungsgericht demgegentber fest, die
Rundfunkgebuhr werde nicht dafir bezahlt, dal die Post dem Teilnehmer gestatte, ein
Empfangsgerat aufzustellen und zu betreiben. Sie gehére daher nicht zum Recht des
Post- und Fernmeldewesens. Deswegen sei es auch nicht Sache der Post, die Gebihr
festzusetzen. Dieses Recht stehe vielmehr den Léndern zu, weil diese die
Gesetzgebungskompetenz fur den Rundfunk hatten.

Noch im selben Jahre schlossen die Lander daraufhin zwei Staatsvertrage, einen tber
die Regelung des Rundfunkgebihrenwesens und einen weiteren Uber die Hohe der
Rundfunkgebiihr, die bei dieser Gelegenheit erstmals angehoben wurde. Die
Staatsvertrage traten nach langwierigen Verhandlungen der Ministerprésidenten und
einem schwierigen Ratifikationsprozel in den Landtagen am 1. Januar 1970 in Kraft.
Zwischen den Rundfunkanstalten wurde gleichzeitig ein Finanzausgleich vereinbart.
Ferner begannen die Rundfunkanstalten, ein eigenes Gebihreneinzugssystem
aufzubauen.

In Reaktion auf die Einigungsschwierigkeiten bei der ersten Gebiihrenerh6hung setzten
die Regierungschefs der Lander im Februar 1973 zur Vorbereitung der zweiten
Geblhrenerhdhung eine "Arbeitsgruppe Rundfunkgebihr” ein, der Vertreter der
Staatskanzleien und der Rechnungshéfe der Lander angehérten. Vertreter von ARD und
ZDF sollten beteiligt werden. Aus dieser Arbeitsgruppe ging am 20. Februar 1975 die bis
heute bestehende "Kommission zur Ermittlung des Finanzbedarfs der
Rundfunkanstalten” (im folgenden KEF) hervor, die anfangs aus vier Mitgliedern der
Staatskanzleien, vier Mitgliedern der Landesrechnungshéfe, vier unabhangigen
Sachverstandigen sowie einem nicht stimmberechtigten Vorsitzenden bestand und nach
Bedarf Vertreter der Rundfunkanstalten hinzuzog. Die KEF nahm die Arbeit am 2. Juli
1975 auf. Ihre Aufgabe war in dem Beschlul3 der Ministerprasidenten vom 20. Februar
1975 wie folgt festgelegt:

"Die Kommission hat die Aufgabe, den Finanzbedarf der Rundfunkanstalten fortlaufend
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zu ermitteln. Sie erstattet den Ministerprésidenten alle zwei Jahre einen
Tétigkeitsbericht. Aus gegebenem Anlal3 legt sie einen Priifungsbericht vor, in dem sie
die Finanzlage der Rundfunkanstalten darlegt und insbesondere zu der Frage Stellung
nimmt, ob, in welcher Héhe und zu welchem Zeitpunkt eine Anderung der
Rundfunkgebiihren notwendig erscheint. Die Ministerprésidenten kénnen jederzeit in
Sonderféllen ein Gutachten der Kommission anfordern.

Die Arbeiten und Empfehlungen der Kommission dienen als Entscheidungshilfe fiir die
Landesregierungen und die Lénderparlamente.”

2. a) In dem fiur das Ausgangsverfahren maf3geblichen Zeitraum war die
Rundfunkgebiihr dem Grunde nach in dem Staatsvertrag tber die Regelung des
Rundfunkgebiihrenwesens vom 5. Dezember 1974 (Rundfunkgebihrenstaatsvertrag)
geregelt. Dessen § 3 Abs. 2 Satz 1 bestimmte:

"Jeder Rundfunkteilnehmer hat ... fiir jedes von ihm zum Empfang bereitgehaltene
Rundfunkempfangsgerét eine Grundgebdiihr und fiir das Bereithalten jedes
Fernsehgerétes jeweils zusétzlich eine Fernsehgebiihr zu entrichten."

Nach Art. 3 Abs. 1 wurde die H6he der Rundfunkgebiihr durch besonderen
Staatsvertrag festgesetzt. Ndhere Regelungen lber die Kriterien und das Verfahren der
Festsetzung traf der Staatsvertrag nicht.

Uber die Entrichtung der Gebiihr bestimmte Art. 8:

"(1) ...

(2) Die Rundfunkgeblihren sind an die zustédndige Landesrundfunkanstalt als
Schickschuld zu entrichten. ...

3) ...

(4) Ist eine Rundfunkgeblihr ohne rechtlichen Grund entrichtet worden, so hat derjenige,
auf dessen Rechnung die Zahlung bewirkt worden ist, gegen die zustandige
Rundfunkanstalt einen Anspruch auf Erstattung des entrichteten Betrages. ...
(5) .

b) Die Héhe der Gebuhr war fir den hier maRgeblichen Zeitraum in Art. 1 des
Staatsvertrags uber die Hohe der Rundfunkgebihr und zur Anderung des

Staatsvertrags Uber einen Finanzausgleich zwischen den Rundfunkanstalten vom 6.
Juli/26. Oktober 1982 festgesetzt worden. Die Bestimmung lautete:

"Artikel 1
Die Rundfunkgebdiihr wird wie folgt festgesetzt:
die Grundgeblihr betrdgt monatlich 5,05 DM,
die Fernsehgebiihr monatlich 11,20 DM."
Art. 3 dieses Staatsvertrags legte den Landesrundfunkanstalten und dem ZDF die
Verpflichtung auf, fiir die Durchfiihrung des Versuchs mit Breitbandkabel einen Betrag
von 35 Mio. DM je Projekt bereitzustellen. Die Vorschrift lautete:

"Artikel 3
(1) Far die Durchfiihrung der Versuche mit Breitbandkabel (Kabelpilotprojekte) in den
Léndern Bayern, Berlin, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz ist von den

Landesrundfunkanstalten und der Anstalt "Zweites Deutsches Fernsehen" ein Betrag
von 35 Millionen DM je Projekt bereitzustellen.

(2) Die nach Landesrecht zusténdigen Stellen kénnen den Betrag nach Absatz 1 in zwdlf
gleichen Teilbetrégen vierteljahrlich, jeweils in der Mitte des Kalendervierteljahres,
abrufen oder diese Teilbetrdage auf einen der spéteren Abruftermine libertragen. Erster
Abruftermin ist der 15. Februar 1984, letzter Abruftermin ist der 15. November 1986.
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Soweit Teilbetrége nicht bis zum letzten Abruftermin abgerufen worden sind, verbleiben
sie dem allgemeinen Rundfunkgebiihrenaufkommen.

(3) Die Betrdge diirfen nur fiir Investitionen und fiir den technischen Betrieb der
Kabelfernsehzentralen einschlie8lich Studiotechnik und Verwaltungskosten verwendet
werden. Die Verwendung der Betrége ist von den Léndern, in denen Kabelpilotprojekte
durchgefiihrt werden, spétestens ein halbes Jahr nach Beendigung der Versuche allen
L&ndern nachzuweisen.

(4) Die Anteile der Landesrundfunkanstalten und der Anstalt "Zweites Deutsches
Fernsehen" bemessen sich nach dem Fernsehgebiihrenschliissel des § 23 Abs. 1 des
Staatsvertrages lber die Errichtung der Anstalt des 6ffentlichen Rechts "Zweites
Deutsches Fernsehen"; die Anteile der Landesrundfunkanstalten zueinander bemessen
sich nach dem zum Zeitpunkt des Inkrafttretens dieses Staatsvertrages geltenden
Fernsehgeblihrenschliissel."

Kabelpilotprojekte hatte die von der Bundesregierung eingesetzte Kommission fir den
Ausbau des technischen Kommunikationssystems (KtK) bereits in ihrem
Telekommunikationsbericht von 1976 empfohlen. Zweck war die Erprobung neuer
Ubertragungstechniken und Programmformen. Die Ministerprasidenten der Lander
einigten sich 1978 auf einen befristeten Versuch mit Breitbandkabel, an dem sowohl die
Rundfunkanstalten als auch private Anbieter beteiligt werden sollten. Dem Beschluf® war
eine 6ffentliche Auseinandersetzung vorangegangen, in der insbesondere die Besorgnis
eine Rolle spielte, dall mit den Kabelpilotprojekten eine Privatisierung des Rundfunks
eingeleitet werden solle. Das Land Hessen gab zu Protokoll, daf3 es die Finanzierung
privater Programmtrager aus dem Gebuhrenaufkommen fiir unzuléssig halte.

Im Jahr 1980 einigten sich die Ministerprasidenten auch auf die Finanzierung der
Kabelpilotprojekte. Aus Haushaltsmitteln sollten finanziert werden: die Kosten der
Medienkommission zur wissenschaftlichen Begleitung der Projekte, die
Investitionskosten der Kabelfernsehzentralen einschlieRlich der Studiotechnik, die
technischen Betriebskosten der Kabelfernsehzentralen einschlieRlich der Studiotechnik
und Verwaltungskosten. Die Investitions- und Betriebskosten sollten aus dem
allgemeinen Rundfunkgebihrenaufkommen finanziert werden. Dazu beschlossen die
Ministerprasidenten am 14. November 1980:

"In einem neuen Staatsvertrag, der (iber die allgemeine Anpassung der Rundfunkgebiihr
entscheidet, wird fiir die Dauer von drei Jahren ein zuséatzlicher monatlicher Betrag der
Rundfunkgeblihr als Innovationsbeitrag aufgenommen. Die H6he des Betrages ist so zu
bemessen, dal3 er in drei Jahren 140 Millionen DM erbringt."”

Dafur wurde ein Anteil von 0,20 DM an der Fernsehgebiihr errechnet (sogenannter
Kabelgroschen).

3. In der Folgezeit sind die Rechtsgrundlagen der Rundfunkgebihr mehrfach geandert
worden. Nahere MaRRgaben fir die Festsetzung der Rundfunkgebiihr enthielt erstmals
Art. 4 des Staatsvertrags zur Neuordnung des Rundfunkwesens
(Rundfunkstaatsvertrag) vom 1./3. April 1987. Nach Uberpriifung des Verfahrens und
der Zusammensetzung der KEF faf3ten die Ministerprasidenten auch tber diese am 19.
Mai 1988 einen neuen BeschlulR.

Die Regelungen des Rundfunkstaatsvertrags von 1987 sind im wesentlichen in den
nunmehr geltenden Staatsvertrag iber den Rundfunk im vereinten Deutschland vom 31.
August 1991 lbernommen worden. Er umfalit sechs Einzelstaatsvertrage (Art. 1 bis 6)
sowie Ubergangsbestimmungen (Art. 7) und regelt das AuRerkrafttreten friiherer
Vorschriften (Art. 8).

Der Rundfunkstaatsvertrag (Art. 1 des gesamten Staatsvertrags) regelt im 1l. Abschnitt
den o6ffentlichrechtlichen Rundfunk und trifft in diesem Zusammenhang auch
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Bestimmungen Uber dessen Finanzierung. Die hier interessierenden Vorschriften lauten:
"§ 10 Funktionsgerechte Finanzausstattung, Grundsatz des Finanzausgleichs

(1) Die Finanzausstattung hat den &ffentlich-rechtlichen Rundfunk in die Lage zu
versetzen, seine verfassungsméfigen und gesetzlichen Aufgaben zu erfiillen; sie hat
insbesondere den Bestand und die Entwicklung des 6éffentlich-rechtlichen Rundfunks zu
gewéhrleisten.

(2) Der Finanzausgleich unter den Landesrundfunkanstalten ist Bestandteil des
Finanzierungssystems der ARD; er stellt insbesondere eine funktionsgerechte
Aufgabenerfiillung der Anstalten Saarldndischer Rundfunk, Radio Bremen und Sender
Freies Berlin sicher. Der Umfang der Finanzausgleichsmasse und ihre Anpassung an
die Rundfunkgeblihr bestimmen sich nach dem Rundfunkfinanzierungsstaatsvertrag.

§ 11 Finanzierung

(1) Der éffentlich-rechtliche Rundfunk finanziert sich durch Rundfunkgebiihren,
Einnahmen aus Rundfunkwerbung und sonstigen Einnahmen; vorrangige
Finanzierungsquelle ist die Rundfunkgebdihr.

(2) Das Bereithalten eines Rundfunkempfangsgeréts begriindet auch kiinftig die
Rundfunkgebiihrenpfiicht.

§ 12 Ermittlung des Finanzbedarfs

(1) Der Finanzbedarf des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks wird regelméallig
entsprechend den Grundséatzen von Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit gepriift und
mindestens alle zwei Jahre festgestellt.

(2) Bei der Ermittlung des Finanzbedarfs sind insbesondere zugrunde zu legen

1. die wettbewerbsféhige Fortfiihrung der bestehenden Hérfunk- und
Fernsehprogramme, die durch Staatsvertrag aller Lénder zugelassenen
Fernsehprogramme sowie die nach Landesgesetz jeweils zuldssigen neuen
Hérfunkprogramme,

2. die Teilhabe an den neuen rundfunktechnischen Méglichkeiten,

3. die allgemeine Kostenentwicklung und die besondere Kostenentwicklung im
Medienbereich,

4. die Entwicklung der Werbeeinnahmen und der sonstigen Einnahmen.

(3) Unter Beriicksichtigung des bisherigen Verfahrens soll bei der Ermittlung des
Finanzbedarfs ein hoher Grad der Objektivierbarkeit erreicht werden.

(4) Uber eine Anpassung der Rundfunkgebiihr wird jeweils anschlieBend an die
Feststellung des Finanzbedarfs entschieden. § 16 bleibt unbertihrt."

Die weiteren Vorschriften betreffen die Werbung.

Der Rundfunkgebihrenstaatsvertrag (Art. 4 des gesamten Staatsvertrags) regelt im
wesentlichen Voraussetzungen und Erfiillung der Gebuihrenschuld. Der
Rundfunkfinanzierungsstaatsvertrag (Art. 5 des gesamten Staatsvertrags) legt die Héhe
der Rundfunkgebuhr fest und bestimmt diejenigen Mittel, die fur andere Zwecke
abzuflihren sind, namentlich fir den Aufbau des Rundfunks in den neuen
Bundeslandern, fir die Einrichtung eines bundesweiten Horfunks und fiir die
Landesmedienanstalten. Ferner wird der Finanzausgleich unter den Rundfunkanstalten
naher geregelt.

Die KEF ist in dem Staatsvertrag nicht erwahnt. Sie findet ihre Grundlage in dem
genannten Beschlul der Ministerprasidenten, der am 29. Juni 1992 wie folgt neu gefal3t
wurde:

"A.
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. Zusammensetzung der Kommission zur Ermittlung des Finanzbedarfs der
Rundfunkanstalten

1. Die von den Ministerprésidenten mit Beschlul83 vom 20.2.1975 errichtete Kommission
zur Ermittlung des Finanzbedarfs der in der Arbeitsgemeinschaft der dffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten der Bundesrepublik Deutschland (ARD)
zusammengeschlossenen Rundfunkanstalten des Landesrechts und der Anstalt des
offentlichen Rechts "Zweites Deutsches Fernsehen (ZDF)" besteht aus

- finf Mitgliedern aus den Staats- und Senatskanzleien der Lénder;
- fiinf Mitgliedern aus den Landesrechnungshéfen und

- sechs von den Landern und von Rundfunkveranstaltern unabhéngigen
Sachversténdigen (dabei entféllt der Bereich eines Sachverstdndigen fiir neue
Rundfunktechniken oder Programmproduktionen zugunsten des zuséatzlichen
Rechnungshofvertreters) sowie aus

- dem Vorsitzenden (ohne Stimmrecht).

Vorsitzender ist der Chef der Staatskanzlei des Landes Rheinland-Pfalz als Vorsitzland
der Rundfunkkommission. Stellvertreter des Vorsitzenden der Kommission ist das vom
Bayerischen Obersten Rechnungshof bestellte Mitglied der Kommission.

Jedes Land benennt ein Mitglied.

Zu den einzelnen Gruppen der Mitglieder aus den Staats- und Senatskanzleien der
Lander, der Mitglieder aus den Landesrechnungshéfen und der Sachversténdigen soll
mdglichst jeweils ein Vertreter aus den Landern mit einer im Finanzausgleich
nehmenden Rundfunkanstalt gehéren.

Die Mitglieder sind in ihrer Aufgabenerfiillung unabhangig und an Auftrdge oder
Weisungen nicht gebunden.

2. Fachleute aus dem Bereich der Rundfunktechnik sind als Berater der Kommission
hinzuzuziehen.

3. Die Gruppe der Sachversténdigen soll sich wie folgt zusammensetzen:
a) zwei Wirtschaftspriifer, die mit der Priifung 6ffentlicher Haushalte vertraut sind,

b) zwei Vertreter aus dem Bereich Betriebswirtschaft; sie sollen fachkundig in
Personalfragen bzw. fiir Investitionen und Rationalisierung sein;

c¢) ein Vertreter aus dem Bereich der Wissenschaft; er soll die Befdhigung zum
Richteramt oder zum héheren Verwaltungsdienst haben und (ber besondere
Erfahrungen auf dem Gebiet des Rundfunks verfiigen;

d) ein Vertreter aus dem Bereich der Medienwirtschaft; er soll Kenntnisse in der
Gestaltung und Verwertung von Programmproduktionen haben.

4. Die Lander, die nicht Mitglieder aus den Gruppen der Staats- und Senatskanzleien
und der Landesrechnungshdéfe entsenden, benennen jeweils einen Sachverstandigen
aus den Bereichen Wirtschaftspriifung, Betriebswirtschaft und Wissenschatft.

5. Die Sachversténdigen werden anschlie8end von den Ministerprasidenten jeweils fiir
die Dauer von 4 Jahren berufen; eine Wiederberufung ist zulédssig.

Der Vorsitzende der Rundfunkkommission schlie3t die Dienstvertrége mit den
Sachversténdigen zugleich im Auftrag der anderen Lander. Die Vertrdge bedlirfen nicht
der Zustimmung der Ministerprasidenten.

Il. Aufgaben der Kommission

1. Die Kommission hat die Aufgabe, ausgehend von den Anmeldungen, den
Finanzbedarf der Rundfunkanstalten gemél den dafiir geltenden rundfunkrechtlichen

238




Bestimmungen nach den Grundsétzen von Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
fortlaufend zu ermitteln. Sie nimmt die Priifung unter Wahrung der Programmautonomie
vor.

2. Die Kommission erstattet den Ministerprasidenten alle zwei Jahre einen
Priifungsbericht, in dem sie unter Beachtung des Art. 1 § 12 des Staatsvertrages (iber
den Rundfunk im vereinten Deutschland die Finanzlage der Rundfunkanstalten darlegt
und insbesondere zu der Frage Stellung nimmt, ob, in welcher Héhe und zu welchem
Zeitpunkt eine Anderung der Rundfunkgebiihr notwendig erscheint. Sie weist auch in
Zukunft zugleich auf die Notwendigkeit und Méglichkeiten fiir eine Anderung des
Finanzausgleichs der Rundfunkanstalten hin.

3. In dem Priifungsbericht macht die Kommission einen rechnerisch begriindeten
Vorschlag fiir eine etwaige Geblihrenanpassung, der betragsméRig beziffert werden
oder bei unterschiedlichen Entwicklungsmdglichkeiten aus einer Spanne bestehen kann.

4. Abweichende Meinungen von Mitgliedern der Kommission werden auf deren
Verlangen in den Priifungsbericht aufgenommen.

5. Die Ministerprasidenten kénnen jederzeit in Sonderféllen ein Gutachten der
Kommission anfordern.

6. Die Arbeiten und Empfehlungen der Kommission dienen als Entscheidungshilfe ftir
die Landesregierungen und die Landesparlamente.

lll. Verfahren und Beschlu3fassung

1. Vertreter der Rundfunkanstalten sind nach Bedarf zu den Beratungen hinzuzuziehen.
Vor der abschlieBenden Meinungsbildung in der Gesamtkommission ist den
Rundfunkanstalten auf Intendanten-Ebene Gelegenheit zu einer Stellungnahme und
Erérterung zu geben. Zu diesem Zweck werden ARD und ZDF die wesentlichen
Zwischenergebnisse der Kommission mitgeteilt.

2. Zu der Stellungnahme der Rundfunkanstalten zum Bericht der Kommission, die den
Ministerprésidenten zugeleitet wird, dul3ert sich die Kommission wiederum gegeniiber
den Ministerprasidenten.

3. Die Kommission fal3t ihre Beschliisse mit einer Mehrheit von mindestens zehn
Stimmen ihrer stimmberechtigten Mitglieder.

IV. bis VI. ..."
In Teil B sind die Sachversténdigen benannt.
.

1. Die Kl&ger des Ausgangsverfahrens, bayerische Fernsehteilnehmer, verlangten vom
Bayerischen Rundfunk die Rickzahlung desjenigen Teils der Rundfunkgebuhr, der
geman Art. 3 Abs. 1 des Staatsvertrags von 1982 von den Rundfunkanstalten zur
Finanzierung der Kabelpilotprojekte bereitzustellen war. Sie machten geltend, der
"Kabelgroschen" sei kein Teil der Rundfunkgeblihr, sondern eine selbstandige Abgabe,
die auch einer selbsténdigen rechtlichen Bewertung bedirfe. Ihrer Natur nach stelle sie
eine Sonderabgabe dar. Deren Erhebung sei unzuldssig, weil es an der erforderlichen
Aquivalenz von Leistung und Gegenleistung fehle, denn 99 vom Hundert aller Haushalte
kénnten nicht in den GenuR des Kabelfernsehens kommen. Uberdies werde der Betrag
fur einen rechtswidrigen Zweck verwendet, denn er diene der Finanzierung privaten
Rundfunks und damit prim&r kommerziellen Interessen.

Das Verwaltungsgericht wies die Klage ab (ZUM 1987, S. 472). Der strittige Teil der
Rundfunkgebiihr stelle keine Steuer oder Sonderabgabe dar. Er sei dazu bestimmt,
zuldssige Aufgaben im Rahmen der Gesamtveranstaltung von Rundfunk zu finanzieren.
Dazu gehore auch die Erprobung neuer Techniken zur Versorgung der
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Rundfunkteilnehmer mit Radio- und Fernsehprogrammen. Dal} im Rahmen der
Kabelpilotprojekte Programme privater Anbieter verbreitet wiirden, mache den
"Kabelgroschen" ebenfalls nicht rechtswidrig, denn es komme allein auf den legalen
rundfunkrechtlichen Zweck der Erprobung neuer Techniken an. Die Verpflichtung der
Rundfunkteilnehmer, die volle Geblhr selbst dann zu entrichten, wenn sie die tber
Kabel verbreiteten Sendungen nicht empfangen kénnten, verstole nicht gegen das
Aquivalenzprinzip, dem Gebiihren geniigen miiten. Da der strittige Teil der Gebiihr
weniger als 2 vom Hundert der Gesamtgebuhr betrage, liege keine erhebliche
Verzerrung vor. Die Zahlungsverpflichtung fiir sdmtliche Fernsehteilnehmer verstolRe
auch nicht gegen den Gleichheitssatz, weil die in dem Versuch gesammelten
Erfahrungen kiinftig allen Teilnehmern zugute kdmen.

2. Auf die Berufung der Klager hat der Verwaltungsgerichtshof das Verfahren ausgesetzt
und dem Bundesverfassungsgericht die Frage vorgelegt,

ob der Zustimmungsbeschlu3 des Landtags des Freistaats Bayern vom 14. Juni 1983
zu dem zwischen dem 6. Juli und 26. Oktober 1982 unterzeichneten Staatsvertrag (iber
die Héhe der Rundfunkgebiihr und zur Anderung des Staatsvertrags iiber einen
Finanzausgleich zwischen den Rundfunkanstalten (GVBI. 1983 S. 379), soweit er Art. 1
des Staatsvertrags betrifft, verfassungswidrig ist.

a) Fir die Entscheidung des Rechtsstreits komme es darauf an, ob Art. 1 des
Rundfunkstaatsvertrags 1982 aufgrund der Zustimmung des Bayerischen Landtags eine
gliltige Rechtsgrundlage fir die Erhebung des streitigen Teils der Rundfunkgebiihr bilde.
Sei Art. 1 wirksam, so sei die Berufung unbegriindet und miisse zuriickgewiesen
werden. Sei er verfassungswidrig, so sei die Berufung begriindet, die Klager hatten
einen Rickzahlungsanspruch, weil es an einer Rechtsgrundlage fiir die erhdhte
Rundfunkgebuhr fehle. Die Entscheidungserheblichkeit werde nicht durch den Umstand
berlhrt, dafl der Rundfunkstaatsvertrag von 1982 mittlerweile durch einen neuen
Staatsvertrag ersetzt worden sei. Die streitigen Rickzahlungsanspriiche bezdgen sich
durchweg auf den Geltungszeitraum des Staatsvertrags von 1982.

b) Art. 1 des Staatsvertrags 1982 verstofde in zweifacher Hinsicht gegen das
Grundgesetz.

aa) Er verletze den in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG enthaltenen Grundsatz der Staatsfreiheit
des Rundfunks. Dieser Grundsatz gelte auch fiir die Finanzierung der
Rundfunkanstalten. Aus ihm folge deren Gebihrenhoheit. Ohne diese kénne sich die
grundrechtlich gewabhrleistete Freiheit nicht entfalten. Die Programmgestaltung sei nur
dann frei und unabhéngig, wenn auch EinfluBnahmen Uber die wirtschaftlichen
Voraussetzungen von Rundfunkveranstaltungen ausgeschlossen seien.

Zwar werde im Sondervotum zum zweiten Rundfunkurteil (BVerfGE 31, 314 [345]) die
Auffassung vertreten, die Gebuhrenfestsetzung durch die Parlamente sei wegen der
Monopolstellung der &ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten hinnehmbar, solange der
Staat nicht Uber die Gebuhrenregelung EinfluR auf das Programm nehme, also eine
ausreichende Finanzierung sicherstelle. Ein von Verfassungs wegen verbotener Einfluf?
liege aber nicht erst vor, wenn die Finanzierung unzureichend werde, sondern bereits
dann, wenn in den Rundfunkanstalten die Befurchtung herrsche, dall "Wohlverhalten"
Voraussetzung einer ausreichenden Finanzierung sei. Diese Lage werde durch die
gegenwadrtige Finanzierungsweise geschaffen. Fir die Begriindetheit solcher
Befiirchtungen gebe es auch zahlreiche Belege. lhre Auswirkungen auf die
Programmgestaltung seien jedoch kaum nachweisbar.

Angesichts der aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG folgenden Gebiihrenhoheit der
Rundfunkanstalten sei die staatliche Gebiihrenfestsetzung ein Eingriff in die
Rundfunkfreiheit. Dieser versto3e gegen das Grundgesetz, weil es Finanzierungsweisen
gebe, die die Rundfunkfreiheit weniger beschrankten. Dazu gehére die Festsetzung der
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Rundfunkgebuhr durch Satzungen der Rundfunkanstalten. Der Gesetzesvorbehalt stehe
dem nicht entgegen. Ihm wére vielmehr geniigt, wenn die Rundfunkanstalten gesetzlich
zur Festsetzung der Geblihren ermachtigt wiirden. Belangen Dritter kénne durch einen
Genehmigungsvorbehalt entsprochen werden. Stehe ein solches, die Staatsfreiheit des
Rundfunks weniger beeintrachtigendes Mittel zur Verfiigung, so sei der Gesetzgeber
aus VerhaltnismaRigkeits-Gesichtspunkten verpflichtet, dieses zu wahlen.

bb) Art. 1 des Staatsvertrags sei ferner deswegen verfassungswidrig, weil er den
Fernsehteilnehmern firr die Dauer der Kabelpilotprojekte eine unzulassige
Sonderabgabe auferlege und damit Art. 3 Abs. 1 GG verletze. Der fir die
Kabelpilotprojekte vorgesehene Gebihrenanteil diene nicht der Erfillung der den
offentlichrechtlichen Rundfunkanstalten obliegenden Aufgaben, sondern Aufgaben der
allgemeinen Staatsverwaltung, namlich der Umstrukturierung des Medienwesens, und
habe folglich keine Entgeltfunktion. Dafiir spiele es keine Rolle, ob es sich um einen
aussonderbaren Gebuhrenanteil handele oder nicht. Auch wenn sich der Anteil nicht
aussondern lasse, andere das nichts an dem materiellen Ergebnis, dal} eine
Sondergruppe zu einer 6ffentlichen Last herangezogen wiirde, fur die der Sache nach
die Allgemeinheit aufzukommen habe. Aus demselben Grund sei die Abgabe auch nicht
gruppennitzig. Sie halte daher den Anforderungen des Bundesverfassungsgerichts an
zulassige Sonderabgaben nicht stand.

c) AuBerdem sei der Zustimmungsbeschlu3 des Bayerischen Landtags zum
Staatsvertrag nicht in wirksamkeitsbegriindender Form gefaf3t und bekannt gemacht
worden.

In Bayern wirden Staatsvertrdge gemaf Art. 72 Abs. 2 der Verfassung nicht durch
Gesetz, sondern durch Zustimmungsbeschluf? des Landtags ohne Mitwirkung des
Senats in Landesrecht transformiert. Rechtspflichten kénnten im AuRenverhaltnis aber
nur durch formelles Gesetz begriindet werden. Art. 20 Abs. 3 GG lasse weder fiir den
Bund noch fiir die Lédnder gesetzesgleiche Beschlisse zu. Auch wenn der
Zustimmungsbeschluf die demokratischen Anforderungen des Grundgesetzes erfiille,
so genuige er doch nicht dem Rechtsstaatsprinzip. Allein die Férmlichkeiten des
Gesetzgebungsverfahrens gewahrleisteten die erforderliche Sicherheit bei
Grundrechtseingriffen. Selbst wenn im Grundgesetz die Transformation
staatsvertraglicher Regelungen in Landesrecht nicht ausdriicklich geregelt sei, schranke
Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG die Verfassungsautonomie der Lander insoweit ein.

Auch die bayerische Staatspraxis, wonach der Zustimmungsbeschluf} des Landtags
nicht bekannt gemacht, sondern vom Ministerprasidenten lediglich im Vorspruch zum
Staatsvertrag mitgeteilt werde, sei verfassungswidrig. Die Zustimmung sei der
geltungsbegriindende Normativakt. Er bedirfe daher selber der Bekanntmachung. Die
entgegengesetzte Auffassung des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwGE 74, 139; 22,
299 [301 f.]) sei nicht Uberzeugend.

Zu dem Vorlagebeschlu® haben Stellung genommen: der Bayerische Ministerprasident,
dem sich der Landtag von Nordrhein-Westfalen angeschlossen hat; der Bayerische
Senat; der Landtag von Rheinland-Pfalz, dem sich die Landtage von Baden-
Wiirttemberg und Schleswig-Holstein angeschlossen haben; die Bayerische
Landeszentrale fir neue Medien (BLM); die Arbeitsgemeinschaft der &ffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten der Bundesrepublik Deutschland (ARD) und das Zweite
Deutsche Fernsehen (ZDF) sowie der Bayerische Rundfunk; die Kommission zur
Ermittlung des Finanzbedarfs der Rundfunkanstalten (KEF); der Prasident des
Bundesverwaltungsgerichts; die Deutsche Bundesbank; die Klager des
Ausgangsverfahrens und der Bundesverband Deutscher Zeitungsverleger.

1. Nach Ansicht des Bayerischen Ministerprasidenten verletzt die Festsetzung der
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Rundfunkgebuhr durch die Landtage nicht die Rundfunkfreiheit. Die Einschaltung der
KEF ermdgliche eine sachgerechte, am Finanzbedarf der Rundfunkanstalten orientierte
Entscheidung der Parlamente. Tats&chlich hatten diese die Empfehlungen der KEF
sogar regelmaRig uberschritten. Anséatze zur EinfluBnahme auf die Programmgestaltung
oder den Programminhalt enthalte das Gebuhrenfestsetzungsverfahren nicht. Versuche
dieser Art wirden schon daran scheitern, da® die Geblhrenentscheidung von allen
Landern gemeinsam getroffen werde. Zur Organisationshoheit des Gesetzgebers in
Rundfunksachen gehére auch die Finanzierungskompetenz. Die Geblhrenentscheidung
sei daher kein Eingriff in die Rundfunkfreiheit. Aus dieser folge nicht die
Gebuhrenautonomie der Rundfunkanstalten. Vielmehr misse der Gesetzgeber die
Gebihrenfestsetzung vornehmen, weil mit ihr medienpolitische Entscheidungen tber die
Entwicklung des 6ffentlichrechtlichen Rundfunks und seine Einfligung in das duale
System einhergingen und weil dabei auch fir einen Ausgleich der Interessen aller am
Rundfunkwesen Beteiligten zu sorgen sei. Dazu seien die Rundfunkanstalten nicht in
der Lage. Schlief3lich kdnnte der Gesetzgeber seine Pflicht zur Gewahrleistung der
Grundversorgung nicht erflllen, wenn ihm die Entscheidung tber die
Rundfunkfinanzierung entzogen wirde.

Der im Staatsvertrag vorgesehene "Kabelgroschen" sei ebenfalls mit dem Grundgesetz
vereinbar. Er sei Bestandteil der Fernsehgebihr. Inm fehlten alle Merkmale einer
Sonderabgabe. Aber selbst wenn man ihn als Sonderabgabe betrachten wolle, wére
diese nicht unzuldssig. Der "Kabelgroschen" diene nicht, wie das vorlegende Gericht
annehme, der Umstrukturierung des Medienwesens, sondern der Fortentwicklung des
Rundfunks, und komme daher auch dem &ffentlichrechtlichen Rundfunk zugute.

Der Zustimmungsbeschlul? des Bayerischen Landtags habe den Staatsvertrag wirksam
in bayerisches Recht transformiert. Bei der parlamentarischen Zustimmung zu
Staatsvertragen, wie sie aufgrund von Art. 72 Abs. 2 der Bayerischen Verfassung (BV)
erfolge, handele es sich um einen Gesetzgebungsakt sui generis, der dem Vorbehalt
des Gesetzes geniige. Die fehlende Beteiligung des Bayerischen Senats sei
unschédlich, da dieser nur eine Begutachtungsfunktion habe, die bei Staatsvertrégen,
die der Landesgesetzgeber nicht &ndern kénne, nicht zum Zuge komme. Auch die
Publikationspraxis genlige den grundgesetzlichen Anforderungen. Der Wortlaut des
Zustimmungsbeschlusses besitze keinen Informationsgehalt, der Gber die Mitteilung
durch den Ministerprasidenten bei der Publikation von Staatsvertrdgen hinausgehe. Der
Rechtsschutz des Einzelnen werde nicht verkirzt.

2. Nach Auffassung des Bayerischen Senats ist der Zustimmungsbeschluf3 des
Bayerischen Landtags zum Rundfunkstaatsvertrag mit dem Grundgesetz vereinbar.

Die Art und Weise der Zustimmung zu Staatsvertragen entspreche Art. 72 Abs. 2 BV.
Dieser verstof3e nicht gegen Bundesverfassungsrecht. Die Homogenitétsklausel des Art.
28 Abs. 1 GG sichere die Ubereinstimmung zwischen Grundgesetz und
Landesverfassungen lediglich hinsichtlich der Grundséatze des republikanischen,
demokratischen und sozialen Rechtsstaats. Diese Grundséatze wirden aber durch die
bayerische Zustimmungspraxis nicht beeintrachtigt.

Ein Versto3 gegen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG scheide ebenfalls aus. Die Festsetzung der
Rundfunkgebiihr durch die Landesgesetzgeber verletze dieses Grundrecht nicht. Art. 5
Abs. 1 Satz 2 GG verlange eine positive Regelung des Rundfunkwesens, die sichere,
daR die Ziele des Grundrechts erreicht wiirden. Dazu gehdre auch die Festsetzung der
Rundfunkgebihr durch den Staat. Sie sei so lange zuléssig, wie sie nicht zu Eingriffen in
die Programmgestaltung oder den Programminhalt genutzt werde. Auerdem lief3en
sich bei einer Festsetzung der Rundfunkgebuhr durch die Rundfunkanstalten die
Interessen der Rundfunkteilnehmer und der anderen Medien nicht angemessen
bericksichtigen. Erst die staatliche Gebuhrenfestsetzung bewirke den erforderlichen
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Ausgleich zwischen den verschiedenen Interessen.

Eine unzulassige Sonderabgabe liege nicht vor. Der "Kabelgroschen" sei nicht
aussonderbar. Die Rundfunkteilnehmer entrichteten vielmehr eine einheitliche Gebuhr,
unabhangig von den Leistungen der Rundfunkanstalten. Der Umstand, dal3 die
Rundfunkanstalten fur die Kabelpilotprojekte einen Betrag abfiihren miRten, mache den
darauf entfallenden Anteil der Rundfunkgebihr nicht zur Sonderabgabe. Eine
gleichheitswidrige Belastung sei mit dem "Kabelgroschen" nicht verbunden. Die damit
bezweckten Ergebnisse kdmen den Rundfunkteilnehmern wieder zugute.

3. Der Préasident des Landtags von Rheinland-Pfalz, der sich namens des Landtags
geaulert hat, kommt zu dem Ergebnis, dal das gegenwartige System der Festsetzung
der Rundfunkgebiihr verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden sei. Die
Regelungskompetenz des Gesetzgebers sei gegenstandlich prinzipiell unbegrenzt. Es
gebe zwar spezielle Regelungsbegrenzungen und Kompetenzbeschrénkungen. Fir den
Rundfunkbereich existiere jedoch kein solches Regelungsverbot. Gesetzgebung im
Rundfunkbereich sei im Gegenteil von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG geboten. Solle die
GebUlhrenfestsetzung davon ausgenommen sein, miisse sich aus dem Grundgesetz ein
entsprechendes Verbot ergeben. Das sei aber nicht der Fall. Ein Gesetz, das die
Finanzierung des Rundfunks regele, greife auch nicht in die Rundfunkfreiheit ein,
sondern gestalte sie aus. Die Regelung der Rundfunkfinanzierung durch den
Gesetzgeber sei aber nicht nur erlaubt, sondern sogar geboten. Das ergebe sich aus
der Notwendigkeit, eine Vielzahl unterschiedlicher, zum Teil sogar gegenlaufiger
Interessen abzuwéagen und auszugleichen. Dieser Ausgleich kdnne nur dem
Gesetzgeber gelingen. Dabei seien auch allgemeinpolitische und medienpolitische
Gesichtspunkte zu beriicksichtigen. Dagegen wiirde die Ubertragung der Befugnis zur
GebUhrenfestsetzung auf die Rundfunkanstalten zu einem verfassungswidrigen Verlust
an parlamentarischer Kontrolle fiihren. Auch bestiinde keine Gewahr dafir, daf} die
Interessen Dritter hinreichend beriicksichtigt wiirden.

4. Nach Auffassung der BLM schlieflt die Rundfunkfreiheit gestaltende MalRnahmen des
Staates zur Ordnung des Rundfunks nicht aus. Die Rundfunkfinanzierung gehére zu den
Organisationsfragen, die der Gesetzgeber regeln miusse. Das schlieRe die Festlegung
der Gebiihren ein. Ein unzulassiger Staatseinflul? durch die GeblUhrenregelung trete erst
dann ein, wenn die EinfluRnahme so wesentlich und substantiell werde, daR sie sich auf
Art, Umfang und Qualitat der Programmgestaltung auswirke. Das sei bei der
Geblhrenfestsetzung nicht zu erwarten, da sie lediglich Aufteilung und Héhe des
finanziellen Gesamtrahmens der Gesamtveranstaltung Rundfunk betreffe. Die
Wesentlichkeitstheorie verlange, dall der Gesetzgeber die Frage selbst regele. Sie durfe
nicht dem 6&ffentlichrechtlichen Rundfunk als einem unter mehreren Beteiligten an der
Gesamtveranstaltung von Rundfunk tberlassen werden.

Der "Kabelgroschen" sei keine Sonderabgabe, sondern eine Abgabe sui generis fir die
Gesamtveranstaltung Rundfunk. Da sie wieder den Rundfunkteilnehmern zugute
komme, sei es sachgerecht, diesen auch die Finanzierung aufzubirden.

5. ARD und ZDF halten das gegenwartige Verfahren der Gebihrenfestsetzung fiir
verbesserungsbedurftig.

Die verfassungsrechtliche Garantie der Rundfunkfreiheit schlieRe den Anspruch auf
funktionsgerechte Finanzierung des offentlichrechtlichen Rundfunks ein. Dieser
Anspruch erganze und sichere die Programmfreiheit. Er misse daher gesetzlich so
ausgestaltet werden, dall Gefahren fiir die Programmfreiheit méglichst vermieden
wirden. Im Kern gehe es dabei um die Entscheidung, wer die Rundfunkgebdihr in
welchem Rhythmus und nach welchen Kriterien festsetze.

Das gegenwartig praktizierte Verfahren weise prozedurale Mangel auf, die
verfassungsrechtlich erheblich seien. Es sei zu langsam und zu konflikttréchtig,
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garantiere weder sachgerechte noch bedarfsgerechte Entscheidungen, sondern lasse
politischen Motiven Raum. Vor allem sei es aber eingriffsverdachtig, denn es veranlasse
den Staat, tief in die durch den Programmauftrag bedingte Einschatzung des
Finanzbedarfs der Rundfunkanstalten einzudringen, ohne daf} feststellbar sei, ob die
Grenzen zum Eingriff Gberschritten wiirden. In solchen Féllen miusse der
Grundrechtsschutz schon der Eingriffsgefahr begegnen und sich in einer
freiheitssichernden Verfahrensgestaltung aufern.

Verfahren, die den verfassungsrechtlichen Anforderungen naher stiinden als das
bisherige, seien mdéglich. Der Primat der Rundfunkanstalten bei der
Bedarfseinschatzung misse dadurch gesichert werden, daf® Korrekturen nur bei
offensichtlich iberhéhten Anséatzen oder evident unwirtschaftlichem Verhalten zulassig
seien. Ferner entspreche der Rundfunkfreiheit die Einbeziehung der Rundfunkanstalten
in das Verfahren der Geblhrenfestsetzung. Schlief3lich misse das
Einstimmigkeitsprinzip Gberdacht werden.

Erganzend haben ARD und ZDF vorgetragen, der politische Einfluf auf die
Rundfunkanstalten mittels der Gebihrenfestsetzung habe sich im Lauf der Zeit erhéht.
Dazu trage vor allem der Riickgang der Werbeeinnahmen bei. Diese hétten sich durch
die Konkurrenz mit den nicht an die Werbegrenzen gebundenen privaten Veranstaltern
in jungster Zeit halbiert. Bei der ARD verhielten sich Gebihreneinnahmen zu
Werbeertragen derzeit wie 92 : 8, wahrend Richtwert ein Verhaltnis von 80 : 20 sei; beim
ZDF bestehe derzeit ein Verhéltnis von 80 : 20 gegeniiber einem Richtwert von 60 : 40.
Ferner erschwere der Medienverbund zwischen privaten Rundfunkveranstaltern und
Printmedien die angemessene Finanzausstattung der Rundfunkanstalten.

Da eine weitere Objektivierung der materiellen Kriterien fur die Gebiihrenentscheidung
nicht méglich sei, musse das Verfahren der Gebuhrenfestsetzung verbessert werden.
Insoweit regen ARD und ZDF an, in einem Staatsvertrag Kriterien fiir die Ermittlung des
Finanzbedarfs, Regelungen des Festsetzungsverfahrens und Vorschriften Gber Status
und Zusammensetzung einer modifizierten KEF aufzunehmen. Ferner sollten die
Ministerprasidenten erméchtigt werden, die Gebuhrenhéhe sténdig zu tUberprifen, bei
festgestelltem Bedarf neu festzulegen und den einheitlich getroffenen
Gebuhrenbeschluf} innerhalb ihres Landes durch Rechtsverordnung in geltendes Recht
umzusetzen.

Der "Kabelgroschen" sei verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Er stelle keinen
Zuschlag auf die Rundfunkgebihr dar, sondern sei untrennbar mit ihr verbunden. Es
habe sich lediglich um einen Kalkulationsfaktor bei der Erhéhung der Gebuhr gehandelt.
Auch seine Bestimmung berschreite nicht den Rahmen des Rundfunks. Rechtlich liege
daher nur eine zulassige partikulare Zweckbindung des Gesamtaufkommens der
Rundfunkgebihr vor.

6. Der Bayerische Rundfunk als Beklagter des Ausgangsverfahrens teilt die Auffassung
des vorlegenden Gerichts nicht.

Die Festsetzung der Rundfunkgebiihr durch Gesetz verstof3e nicht gegen Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG. Der Gesetzgeber sei verpflichtet, die Funktions- und Leistungsféhigkeit des
offentlichrechtlichen Rundfunks finanziell sicherzustellen. Regelungen, die dies
bezweckten, seien keine Eingriffe in die Rundfunkfreiheit, sondern dienten ihrer
Ausgestaltung. Die Selbstbestimmung tber die Finanzierungsmittel gehdre nicht zur
grundrechtlich verbirgten Autonomie des Rundfunks. Die Finanzregelung dirfe aber
nicht zum Mittel der Beherrschung oder Beeinflussung des Rundfunks werden. Weil eine
derartige Gefahr nicht von der Hand zu weisen sei, habe der Gesetzgeber die autonome
Entscheidung der Rundfunkanstalten tber Planung und Gestaltung des Programms bei
der Festsetzung der Rundfunkgebihr vorrangig zu beriicksichtigen. Die Bindung der
Rundfunkanstalten an ihre gesetzlichen Aufgaben sichere hinreichend, daR dabei
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sachgerechte MaRstébe zugrundegelegt wirden. Allerdings sei der Rundfunkauftrag
nicht der einzige MaRstab fur die Geblihrenhdhe. Vielmehr misse eine Reihe weiterer
Belange in Rechnung gestellt werden. Aus diesem Grund kdnne die
Geblhrenentscheidung nur politisch getroffen werden. Rundfunk- und medienpolitische
Wirkungen seien damit unausweichlich verbunden. Das mache die Regelung aber nicht
verfassungswidrig.

Auch Art. 3 Abs. 1 GG sei nicht verletzt. Die Kabelpilotprojekte, deren Kosten aus der
Rundfunkgebuhr gedeckt werden sollten, dienten der innovativen Weiterentwicklung des
Rundfunkwesens unter den Bedingungen fortschreitender Technik. Dabei handele es
sich um einen zuldssigen rundfunkrechtlichen Zweck. Der "Kabelgroschen" sei kein
selbsténdig zu beurteilender Teilbetrag und auch kein Zuschlag zur Rundfunkgebdihr,
sondern nur ein Kalkulationsfaktor fir den Finanzbedarf der Rundfunkanstalten im Blick
auf ihre Bereitstellungsverpflichtung. Bei der Entscheidung, welche individuell
zurechenbaren 6ffentlichen Leistungen der Gesetzgeber einer Gebuhrenpflicht
unterwerfe, stehe ihm ein weiter Spielraum zur Verfiigung. Aus dem Gleichheitssatz
folge lediglich, dal® Geblhren nicht véllig unabhangig von den Kosten der Leistung
festgesetzt werden dirften. Die Verkniipfung zwischen beiden misse sich als
sachgerecht erweisen. Das sei hier der Fall. Selbst wenn man den "Kabelgroschen" als
Sonderabgabe ansahe, ware er gerechtfertigt.

Spater hat der Bayerische Rundfunk ergénzend ausgefihrt:

Die staatliche EinfluBnahme auf den 6&ffentlichrechtlichen Rundfunk und die politische
und parlamentarische Auseinandersetzung liber seine Aufgaben und Tatigkeiten
wohnten dem System der Gebuhrenfinanzierung notwendig inne. Die damit verbundene
EinfluBnahme kénne daher von vornherein nicht gegen den Grundsatz der Staatsfreiheit
des Rundfunks verstoRen. Dagegen sei eine Instrumentalisierung der Kompetenzen zur
Programmbeeinflussung unzulassig. Der Staat verfiige mit der Gebiihrenentscheidung
zwar Uber ein Werkzeug der Programmbeeinflussung. Die blofle Méglichkeit des
grundrechtswidrigen Gebrauchs mache aber die Geblhrenfestsetzung nicht
verfassungswidrig. Das derzeitige Verfahren fiihre auch nicht etwa typischerweise zu
unzulassiger EinfluRnahme. Daran habe sich mit dem Ubergang zum dualen System
nichts gedndert.

Die heutige Form der Gebihrenfestsetzung stehe sachgerechten Ergebnissen nicht im
Wege. § 12 Rundfunkstaatsvertrag erlaube eine Versachlichung und Objektivierung der
Entscheidung. Der Programmautonomie der Rundfunkanstalten sei dadurch Rechnung
getragen, daB ihre Bedarfsanmeldungen die Grundlage der Gebiihrenentscheidung
darstellten. Zusammensetzung und Arbeitsweise der KEF birgten grundsétzlich fir eine
sachliche Priifung der Bedarfsanmeldungen und lieferten den Regierungschefs und den
Landtagen objektive Entscheidungsgrundlagen. Ein gréfieres MaR an Objektivierbarkeit
sei weder mdglich noch wiinschbar. Eine Gebuhrenfestsetzung durch die
Rundfunkanstalten selbst komme aus Griinden der demokratischen Verantwortung des
parlamentarischen Gesetzgebers nicht in Frage. Ebenso schieden eine Bindung des
Gesetzgebers an die Beschlisse der KEF oder eine Einbeziehung der
Rundfunkanstalten in die KEF aus. Eine Festsetzung der Rundfunkgebihr durch
Rechtsverordnung sei zwar nicht von vornherein verfassungswidrig, stehe den
verfassungsrechtlichen Anforderungen aber ferner als die bestehende Regelung.

7. Die KEF hat ihr Vorgehen bei der Ermittlung des Finanzbedarfs der
Rundfunkanstalten erldutert und dabei insbesondere betont, daB sie sich jeder
Bewertung der Programmentscheidungen der Rundfunkanstalten enthalte. Sie hat
ferner ihre Bemhungen um eine weitere Objektivierung der Ermittlung geschildert und
dabei drei Methodenschritte unterschieden: die Feststellung des auf den Bestand der
Rundfunkanstalten bezogenen Bedarfs unter Ruckgriff auf indexgestutzte
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Berechnungen; den fortlaufenden Nachweis der Wirtschaftlichkeit des Rundfunkbetriebs
aufgrund noch zu entwickelnder Darstellungsverfahren; den fallweisen Nachweis des
Entwicklungsbedarfs aufgrund von Projektrechnungen.

8. Der Préasident des Bundesverwaltungsgerichts hat eine AuRerung des 7.
Revisionssenats Ubersandt. Dieser hélt den Zustimmungsbeschlul® des Bayerischen
Landtags zum Staatsvertrag 1982 nicht fir verfassungswidrig.

Die bayerische Zustimmungspraxis zu Staatsvertrdgen habe er wiederholt fur
verfassungsmaRig erklart. Daran halte er fest.

Zu der Frage, ob den Landtagen die Befugnis zur Festsetzung der Rundfunkgebuhr
zustehe, habe sich der Senat bisher nicht ausdriicklich gedulRert, weil er sie fur
unproblematisch gehalten habe. Die Ausfiihrungen des vorlegenden Gerichts fiihrten
nicht dazu, daR die VerfassungsmaRigkeit verneint werden misse. Zwar treffe es zu,
dal Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG die Staatsfreiheit des Rundfunks garantiere und daf} mit
Hilfe der Gebihrenpolitik EinfluR auf die Rundfunkanstalten genommen werden kénne.
Daraus folge aber nur, dal} eine unzulassige EinfluBnahme die Rundfunkfreiheit
verletze. Die bloRe Méglichkeit des Mif3brauchs begriinde noch keinen
Verfassungsversto3.

Auch eine unzulassige Sonderabgabe liege nicht vor. Zwar hétten die Kabelpilotprojekte
bei der Fernsehgebiihr mit 0,20 DM zu Buche geschlagen. Dadurch habe sich aber an
der Natur der Rundfunkgebuhr nichts gedndert. Sie sei eine Abgabe zur Finanzierung
der Gesamtveranstaltung Rundfunk. Dazu gehérten auch die Versuche mit
Breitbandkabel. Eine unzulassige Erweiterung des Aufgabenbereichs der
Rundfunkanstalten liege darin nicht. Unter diesen Umstanden kénne von einer
Zweckentfremdung des "Kabelgroschens" nicht geredet werden.

9. Die Deutsche Bundesbank hat ein Schreiben tbermittelt, das die Landeszentralbank
in Niedersachsen in Abstimmung mit dem Direktorium der Bundesbank an die
Niedersdchsische Staatskanzlei gerichtet hat. In diesem Schreiben wird aus
wahrungspolitischen Griinden vor einer automatischen Anpassung der Rundfunkgebihr
an die Preissteigerungsrate fur einen rundfunkspezifischen Warenkorb gewarnt.

10. Die Klager des Ausgangsverfahrens haben sich zunachst den Ausfiihrungen des
vorlegenden Gerichts zur Verletzung der Rundfunkfreiheit und des Gleichheitssatzes
angeschlossen.

Spéter haben sie ergdnzend vorgebracht, der "Kabelgroschen" sei nicht mit dem
Grundgesetz vereinbar gewesen, weil er zur Subventionierung privaten Rundfunks
beigetragen habe. Uberdies habe es sich um eine unzuléssige Sonderabgabe
gehandelt, denn die Rundfunkteilnehmer mit und ohne Kabelanschluf3, die
gleichermalien zur Zahlung des "Kabelgroschens" herangezogen worden seien, hatten
keine homogene Gruppe gebildet.

Politische EinfluBnahmen auf die Programmentscheidungen der Rundfunkanstalten
seien vielfach belegbar. Gleichwohl seien sie jetzt der Ansicht, daR die
Gebihrenfestsetzung dem parlamentarischen Gesetzgeber nicht entzogen werden
durfe. Allerdings sei ein Verfahren erforderlich, das der Programmbhoheit der
Rundfunkanstalten besser Rechnung trage als das bestehende. Insbesondere
entspreche die KEF wegen zu grofRer Staatsndhe und einseitiger Sachkompetenz nicht
den verfassungsrechtlichen Anforderungen.

11. Der Bundesverband Deutscher Zeitungsverleger ist der Auffassung, dal} eine
Festsetzung der Rundfunkgebihr durch die Rundfunkanstalten diesen im Ergebnis die
Méglichkeit verschaffen wirde, in die Grundrechte anderer Medien, namentlich der
Presse, einzugreifen. Jede Erhéhung der Rundfunkgebiihr belaste das Medienbudget
der privaten Haushalte. Da diese auf die Hohe der Rundfunkgebiihr keinen Einflul®
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nehmen kénnten, wiirde jede Erhéhung durch Einsparungen bei anderen Medien,
insbesondere bei der Abonnementpresse, kompensiert. Aufierdem kénnten die
Rundfunkanstalten bei einer Selbstbestimmung tber die Gebihrenhéhe ihre
Wettbewerbssituation gegeniiber anderen Medien verbessern und fiir Mitarbeiter und
Rechte hohere Leistungen bieten als die privaten Medien. Wegen dieser
Interessenverflechtung sei nur der Gesetzgeber in der Lage, eine sachgerechte
Festsetzung der Rundfunkgebihr vorzunehmen.

V.

In der miindlichen Verhandlung haben sich geduRert: die Bayerische Staatsregierung,
ARD und ZDF, der Bayerische Rundfunk, Mitglieder der KEF, die Klager des
Ausgangsverfahrens, die Deutsche Bundesbank, die BLM sowie der Verband Privater
Rundfunk und Telekommunikation.

B.

Der Zustimmungsbeschlul} des Bayerischen Landtags zum Staatsvertrag von 1982 warr,
soweit er dessen Art. 1 betrifft, mit dem Grundgesetz unvereinbar.

Der Staatsvertrag von 1982 ist nicht unter VerstoR gegen das Grundgesetz in
bayerisches Landesrecht umgesetzt worden.

1. Die Umsetzung von Staatsvertragen in Landesrecht durch Zustimmungsbeschluf? des
Landtags und dessen Publikation durch Mitteilung des Ministerprasidenten im Vorspruch
des im Gesetzblatt bekannt gemachten Staatsvertrags verstofen nicht gegen Art. 28
Abs. 1 Satz 1 GG. Danach muR die verfassungsmaRige Ordnung in den Landern unter
anderem den Grundséatzen des demokratischen und sozialen Rechtsstaats im Sinne des
Grundgesetzes entsprechen. Art. 28 Abs. 1 GG will damit dasjenige MaR an struktureller
Homogenitat zwischen Gesamtstaat und Gliedstaaten gewahrleisten, das fiir das
Funktionieren eines Bundesstaates unerlaRlich ist. Er will aber nicht fur Uniformitat
sorgen (vgl. BVerfGE 9, 268 [279]). Das Grundgesetz geht im Gegenteil von der
grundsatzlichen Verfassungsautonomie der Lander aus (vgl. BVerfGE 36, 342 [361]; 64,
301 [317] m.w.N.). Es fordert nur ein Mindestmal® an Homogenitat, das inhaltlich in Art.
28 Abs. 1 GG bestimmt ist. Dieser Zuriickhaltung gegentiber den Landesverfassungen
entspricht eine enge Interpretation von Art. 28 Abs. 1 GG. Das Homogenitatserfordernis
ist auf die dort genannten Staatsstruktur- und Staatszielbestimmungen und innerhalb
dieser wiederum auf deren Grundsétze beschrankt. Die konkreten Ausgestaltungen, die
diese Grundsatze im Grundgesetz gefunden haben, sind fir die Landesverfassungen
nicht verbindlich.

Zu den auch von den Léndern zu beachtenden rechtsstaatlichen Grundsétzen z&hlt es
jedenfalls, dal® belastende Staatsakte einer gesetzlichen Grundlage bedirfen und daf}
dabei die wesentlichen Entscheidungen vom Parlament selbst zu treffen sind. Das setzt
ein gewisses Maf an Formalitat voraus, ohne die der Rechtsstaat seinen Halt verlére. In
welcher Form das rechtsstaatliche Postulat verwirklicht wird, kann dagegen fir Art. 28
Abs. 1 Satz 1 GG nur insoweit von Bedeutung sein, als die Form fur die Erreichung des
rechtsstaatlichen Ziels wesentlich ist. Dazu gehért, daR sich eine normative
Verpflichtung erkennbar und bestimmbar auf den Normsetzungswillen des Parlaments
zuriickfiuhren laf3t. Das ist nicht informell méglich, verlangt vielmehr einen férmlichen
Akt. Eine bestimmte Form, die allein dieses Postulat zu erfiillen vermdchte, ist dem
Rechtsstaatsprinzip aber nicht zu entnehmen.

Ferner verlangen die Grundsétze des Rechtsstaats, dall Gesetze zugénglich publiziert
werden, weil andernfalls die Normadressaten ihr Verhalten nicht danach ausrichten
kénnten. Wie die Publikation im einzelnen geregelt ist, spielt jedoch auf der
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grundsatzlichen Ebene, die hier in Frage steht, keine Rolle, solange die Funktion der
Publikation gewahrt ist. Es obliegt vielmehr dem zustandigen Normgeber, das
Verkindungsverfahren so auszugestalten, dal} es seinen rechtsstaatlichen Zweck
erfillt, der Offentlichkeit die verlaRliche Kenntnisnahme von geltendem Recht zu
ermdglichen (vgl. BVerfGE 65, 283 [291]).

Die Umsetzung von Staatsvertragen in innerstaatliches Recht unterscheidet sich von
dem gewdhnlichen Gesetzgebungsverfahren dadurch, dal® der Norminhalt in dem
Staatsvertrag enthalten ist. Der Parlamentsbeschluf} erteilt demgegeniber lediglich den
Gesetzesbefehl fiir den auflerhalb seiner selbst gelegenen Gesetzesinhalt. Freilich ist er
es, der dem Norminhalt erst innerstaatliche Verbindlichkeit verleiht. Daher muf} der
Parlamentsbeschlu® so beschaffen sein, daf} sich aus ihm der Umsetzungswille klar
ergibt und daf® der Normadressat erkennen kann, daf der Rechtsanwendungsbefehl
von dem zustandigen Organ erteilt worden ist. Das verlangt aber nicht die Publikation
des Beschlusses selbst. Unverzichtbar ist nur die Publikation des Norminhalts. Dagegen
wird durch das Fehlen der Ausfertigung und Bekanntmachung des - selber inhaltsleeren
und auf den Staatsvertrag verweisenden - Zustimmungsbeschlusses weder die Kenntnis
des Norminhalts noch die GewiRheit seiner innerstaatlichen Giiltigkeit beeintrachtigt.

Diese Erfordernisse sind in der bayerischen Staatspraxis gewahrt.

2. Ob neben Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG auch Art. 20 Abs. 3 GG die Landesverfassungen
unmittelbar bindet, bedarf hier keiner abschlieRenden Klarung (vgl. BVerfGE 1, 208
[233]; 2, 380 [403]). Denn selbst wenn das der Fall wére, lieRe sich daraus keine
weitergehende Anforderung hinsichtlich der BeschluRfassung und -verkiindung bei der
Umsetzung von Staatsvertragen in Landesrecht ableiten. Auch das Rechtsstaatsprinzip,
wie es in Art. 20 Abs. 3 GG zum Ausdruck kommt, enthalt keine in allen Einzelheiten
eindeutig bestimmten Gebote und Verbote. Es bedarf vielmehr der Konkretisierung.
Diese ist Sache der jeweils zustandigen Organe. Angesichts der Weite und
Unbestimmtheit des Rechtsstaatsprinzips ist bei der Ableitung konkreter Bindungen des
Gesetzgebers mit Behutsamkeit vorzugehen (vgl. BVerfGE 57, 250 [276]; 65, 283 [290]).
Das gilt insbesondere bei Formerfordernissen, die nicht den wesentlichen Gehalt des
Rechtsstaatsprinzips berihren. Die bayerische Staatspraxis ware danach auch unter
diesem Gesichtspunkt nicht zu beanstanden.

Die in Art. 1 des Staatsvertrags von 1982 vorgenommene und durch den
Zustimmungsbeschlu® des Bayerischen Landtags in Landesrecht transformierte
Festsetzung der Rundfunkgebihr entsprach nicht den Anforderungen von Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG.

1. a) Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG gewahrleistet die Rundfunkfreiheit. Diese dient der freien
individuellen und 6ffentlichen Meinungsbildung (vgl. BVerfGE 57, 295 [319]; 83, 238
[295 1.]; zuletzt BVerfGE 87, 181 [197] - HR 3-BeschluR). Freie Meinungsbildung als
Voraussetzung sowohl der Persénlichkeitsentfaltung als auch der demokratischen
Ordnung vollzieht sich in einem Prozel der Kommunikation, der ohne Medien, die
Informationen und Meinungen verbreiten und selbst Meinungen duern, nicht
aufrechterhalten werden kdnnte. Unter den Medien kommt dem Rundfunk wegen seiner
Breitenwirkung, Aktualitdt und Suggestivkraft besondere Bedeutung zu. Freie
Meinungsbildung wird daher nur in dem MaR gelingen, wie der Rundfunk seinerseits frei,
umfassend und wahrheitsgemaR informiert. Vom grundrechtlichen Schutz seiner
Vermittlungsfunktion hangt folglich unter den Bedingungen der modernen
Massenkommunikation die Erreichung des Normziels von Art. 5 Abs. 1 GG wesentlich
ab.

Der Rundfunk erfillt die Vermittlungsfunktion durch sein Programm, und zwar nicht nur
durch dessen politischen und informierenden Teil. Rundfunkfreiheit ist daher vor allem
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Programmfreiheit (vgl. BVerfGE 59, 231 [258]; 87, 181 [201]). Sie gewahrleistet, dal
Auswabhl, Inhalt und Gestaltung des Programms Sache des Rundfunks bleiben und sich
an publizistischen Kriterien ausrichten kénnen. Es ist der Rundfunk selbst, der aufgrund
seiner professionellen Mafistdbe bestimmen darf, was der gesetzliche Rundfunkauftrag
in publizistischer Hinsicht verlangt. Eine Indienstnahme des Rundfunks fiir
auBerpublizistische Zwecke ist damit unvereinbar (vgl. BVerfGE 87, 181 [201]). Das gilt
nicht nur fir unmittelbare EinfluRnahmen Dritter auf das Programm, sondern auch fiir
Einflisse, welche die Programmfreiheit mittelbar beeintrachtigen kdnnen (vgl. BVerfGE
73, 118 [183)).

Indienstnahmen des Rundfunks drohen nicht nur von seiten des Staates, sondern auch
von gesellschaftlichen Machten. Aus diesem Grund wére es unzureichend, Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG lediglich als staatsgerichtetes Abwehrrecht zu verstehen. Der Rundfunk darf
weder dem Staat noch einer gesellschaftlichen Gruppe ausgeliefert werden (vgl.
BVerfGE 12, 205 [262]). Das Grundrecht verlangt vielmehr eine positive Ordnung,
welche sicherstellt, daB er die Vielfalt der Themen und Meinungen aufnimmt und
wiedergibt, die in der Gesellschaft eine Rolle spielen. Zu diesem Zweck sind materielle,
organisatorische und prozedurale Regelungen notwendig, die an der Aufgabe des
Rundfunks orientiert sind und erreichen kénnen, was Art. 5 Abs. 1 GG in seiner
Gesamtheit bewirken will (vgl. BVerfGE 57, 295 [320]; 83, 238 [296]).

So unverzichtbar der Staat damit als Garant einer umfassend zu verstehenden
Rundfunkfreiheit ist, so sehr sind seine Repréasentanten doch selber in Gefahr, die
Rundfunkfreiheit ihren Interessen unterzuordnen. Gegen die Gangelung der
Kommunikationsmedien durch den Staat haben sich die Kommunikationsgrundrechte
urspriinglich gerichtet, und in der Abwehr staatlicher Kontrolle der Berichterstattung
finden sie auch heute ihr wichtigstes Anwendungsfeld (vgl. BVerfGE 57, 295 [320]). Art.
5 Abs. 1 Satz 2 GG schlieRt es aus, daR der Staat unmittelbar oder mittelbar eine
Anstalt oder Gesellschaft beherrscht, die Rundfunksendungen veranstaltet (vgl.
BVerfGE 12, 205 [263]). In dem Beherrschungsverbot erschopft sich die Garantie der
Rundfunkfreiheit gegeniiber dem Staat aber nicht. Vielmehr soll jede politische
Instrumentalisierung des Rundfunks ausgeschlossen werden.

Dieser Schutz bezieht sich nicht nur auf die manifesten Gefahren unmittelbarer Lenkung
oder MaBregelung des Rundfunks. Er umfat vielmehr auch die subtileren Mittel
indirekter Einwirkung, mit denen sich staatliche Organe EinfluR auf das Programm
verschaffen oder Druck auf die im Rundfunk Té&tigen ausiiben kénnen (vgl. BVerfGE 73,
118 [183]). Der Staat besitzt solche Mittel, weil er es ist, der im Interesse des Normziels
von Art. 5 Abs. 1 GG den Rundfunk organisiert, konzessioniert, mit
Ubertragungskapazitaten versieht, beaufsichtigt und zum Teil auch finanziert. Die damit
zwangslaufig eroffneten EinfluBmdglichkeiten auf die publizistische Tatigkeit sollen
indessen so weit wie mdglich ausgeschaltet werden. Mehr noch als fir die einmaligen
Ausgestaltungs- und Einrichtungsakte gilt das fur die wiederkehrenden MaRnahmen der
Ausstattung und Beaufsichtigung.

Aus diesem Grund hat das Bundesverfassungsgericht bereits entschieden, daf® der
staatlichen Genehmigungsbehdrde bei der Zulassung privater Rundfunkveranstalter
keine Handlungs- oder Wertungsspielrdume eingerdumt werden dirfen, die es
ermdglichen, dafl} sachfremde Erwéagungen Einflul auf die Entscheidung gewinnen. Das
gilt um so mehr, als derartige Wertungsfreirdume bereits im Vorfeld als Druckmittel
wirken und eine "Selbstzensur" férdern kénnen. Daher sind Ermessenstatbesténde oder
Beurteilungsspielrdume, die eine inhaltliche Bewertung des Programms notwendig
machen oder deren Ausfillung mittelbar Auswirkungen auf den Programminhalt hat, mit
Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG unvereinbar (vgl. BVerfGE 73, 118 [182 f.]). Aus demselben
Grund hat das Bundesverfassungsgericht die nordrhein-westfélische Regelung uber die
Frequenzvergabe beanstandet, weil sie der Landesregierung bei der mit der
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Frequenzzuteilung verbundenen Auswahl zwischen konkreten Bewerbern und deren
Programmangebot freie Hand liel3 (vgl. BVerfGE 83, 238 [323]).

Dem Schutzbedurfnis ist auch nicht schon durch die Einschaltung des Gesetzgebers
geniigt. Zwar wird der Gesetzgeber zum Schutz der Rundfunkfreiheit vor
auBerpublizistischen Interessen Dritter in Pflicht genommen und muB jene positive
Ordnung schaffen, die die Erreichung des Normziels von Art. 5 Abs. 1 GG gewahrleistet.
Dessen ungeachtet bildet er aber selber eine Gefahrenquelle fir die Rundfunkfreiheit,
weil die Neigung zur Instrumentalisierung des Rundfunks nicht nur bei der Regierung,
sondern auch bei den im Parlament vertretenen Parteien bestehen kann. Als Teil der
Staatsgewalt unterliegt auch das Parlament 6ffentlicher Kontrolle. Da diese wesentlich
von der Freiheit der Medien abhangt, darf dem Parlament iber die funktionssichernden
gesetzlichen Programmvorgaben hinaus ebenfalls kein Einfluf? auf Inhalt und Form der
Programme der Rundfunkveranstalter eingerdumt werden (vgl. BVerfGE 73, 118 [182];
83, 238 [323 f.]).

b) Diese Grundséatze sind auch bei der Finanzierung des 6ffentlichrechtlichen Rundfunks
zu beachten. Im Zeichen der Erweiterung des Rundfunkangebots um privat
veranstaltete Programme hat er zu gewahrleisten, dafl’ der klassische Auftrag des
Rundfunks erfillt wird, der neben seiner Rolle fur die Meinungs- und Willensbildung,
neben Unterhaltung und Information seine kulturelle Verantwortung umfaft (vgl.
BVerfGE 73, 118 [158]). Nur wenn ihm dies gelingt und er im Wettbewerb mit den
privaten Veranstaltern bestehen kann, ist das duale System in seiner gegenwartigen
Form, in der die werbefinanzierten privaten Programme weniger strengen
Anforderungen unterliegen als die &ffentlichrechtlichen, mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
vereinbar (vgl. BVerfGE 73, 118 [158 f.]; 74, 297 [325]; 83, 238 [297]). Zwar schreibt
diese Norm eine bestimmte Finanzierungsregelung fiir den 6ffentlichrechtlichen
Rundfunk nicht vor. Doch ergibt sich aus dem Gesagten, dal} eine Finanzierung
erforderlich ist, die den &ffentlichrechtlichen Rundfunk in den Stand setzt, die ihm
zukommende Funktion im dualen System zu erfillen, und die ihn zugleich wirksam
davor schitzt, daf3 die Entscheidung Uiber die Finanzausstattung zu politischen
EinfluRnahmen auf das Programm benutzt wird.

aa) Das Erfordernis funktionsgerechter Finanzierung des 6ffentlichrechtlichen
Rundfunks hat das Bundesverfassungsgericht schon friiher entwickelt. Die
Mittelausstattung mufd nach Art und Umfang seinen Aufgaben entsprechen. Die dem
offentlichrechtlichen Rundfunk gem&Re Art der Finanzierung ist danach die
Gebihrenfinanzierung (vgl. BVerfGE 73, 118 [158]; 87, 181 [199]). Sie erlaubt es ihm,
unabhangig von Einschaltquoten und Werbeauftrdgen ein Programm anzubieten, das
den verfassungsrechtlichen Anforderungen gegenstandlicher und meinungsmaRiger
Vielfalt entspricht. In der ungeschmalerten Erfillung dieser Funktion und in der
Sicherstellung der Grundversorgung der Bevdlkerung mit Rundfunkprogrammen im
dualen System findet die Gebihrenfinanzierung ihre Rechtfertigung (vgl. BVerfGE 73,
118 [158]). Da die derzeitigen Defizite des privaten Rundfunks an gegenstandlicher
Breite und thematischer Vielfalt nur hingenommen werden kdnnen, soweit und solange
der &ffentlichrechtliche Rundfunk in vollem Umfang funktionsttichtig bleibt, ist es auch
weiterhin gerechtfertigt, die Gebuhrenpflicht ohne Ricksicht auf die
Nutzungsgewohnheiten der Empfanger allein an den Teilnehmerstatus zu kniipfen, der
durch die Bereithaltung eines Empfangsgeréats begriindet wird (vgl. BVerfGE 87, 181
[201]).

Andere Finanzierungsquellen sind neben der Gebihrenfinanzierung zulassig und
kénnen sogar die Unabhéangigkeit des 6ffentlichrechtlichen Rundfunks starken. Das gilt
auch fiir Einnahmen aus Werbung. Doch dirfen sie wegen der mit ihnen verbundenen
programm- und vielfaltverengenden Tendenzen die Gebihrenfinanzierung nicht in den
Hintergrund drangen (vgl. BVerfGE 87, 181 [200]). Diese Grenze ist freilich derzeit nicht
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erreicht.

Auch hinsichtlich des Umfangs der Finanzierung ist ausschlaggebend, daf die
verfassungsrechtliche Zuldssigkeit des dualen Systems von der Funktionstiichtigkeit des
offentlichrechtlichen Rundfunks abhangt. Daraus hat das Bundesverfassungsgericht fiir
die Dauer der medienpolitischen Grundentscheidung des Gesetzgebers zugunsten einer
dualen Rundfunkordnung eine Bestands- und Entwicklungsgarantie fur den
offentlichrechtlichen Rundfunk abgeleitet (vgl. BVerfGE 73, 118 [158]; 74, 297 [324 f.];
83, 238 [298 f.]). Diese umfallt auch die zur Erfullung des Rundfunkauftrags benétigten
finanziellen Mittel. Die Bestands- und Entwicklungsgarantie ist zugleich
Finanzierungsgarantie. Ihr entspricht ein ebenfalls aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
folgendes Recht der Anstalten, die zur Erfiillung ihrer Funktion nétigen Mittel zu erhalten
(vgl. BVerfGE 87, 181 [198]).

In der Art und Weise der Funktionserfiillung sind die Rundfunkanstalten grundsétzlich
frei. Die Bestimmung dessen, was die verfassungsrechtlich vorgegebene und gesetzlich
naher umschriebene Funktion publizistisch erfordert, steht ihnen zu. Das ist der Sinn der
grundrechtlichen Gewahrleistung des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Sie bezieht sich in erster
Linie auf Inhalt und Form der Programme. In der Entscheidung Gber die als nétig
angesehenen Inhalte und Formen liegt indessen zugleich eine Entscheidung tber die zu
ihrer Verwirklichung benétigte Zeit und damit auch tber Anzahl und Umfang der
Programme. Diese Entscheidung wird daher ebenfalls grundsatzlich vom Schutz der
Rundfunkfreiheit umfaRt und ist folglich primar Sache der Rundfunkanstalten (vgl.
BVerfGE 87, 181 [201]).

Das bedeutet aber weder, dal gesetzliche Programmbegrenzungen mit der Verfassung
von vornherein unvereinbar waren, noch umgekehrt, daf} jede Programmentscheidung
einer Rundfunkanstalt finanziell zu honorieren wére. Der &ffentlichrechtliche Rundfunk
hat im dualen System dafiir zu sorgen, daf3 ein dem klassischen Rundfunkauftrag
entsprechendes Programm fiir die gesamte Bevolkerung angeboten wird, das im
Wettbewerb mit den privaten Veranstaltern standhalten kann. Auf die Verwirklichung von
Programmen, die fiir diese Funktion nicht erforderlich sind, hat er von Verfassungs
wegen keinen Anspruch. Vielmehr ist die Heranziehung der Rundfunkteilnehmer, die die
Mittel fir den 6&ffentlichrechtlichen Rundfunk vor allem aufbringen miissen, nur in dem
MaR gerechtfertigt, das zur Funktionserfiillung geboten ist (vgl. BVerfGE 87, 181 [201]).

Der enge Zusammenhang von Programmfreiheit und Finanzausstattung verbietet es
aber auch, dem Gesetzgeber bei der Gebuhrenfestsetzung freie Hand zu lassen. Er
kénnte sonst EinfluBnahmen auf das Programm, die ihm verfassungsrechtlich untersagt
sind, im Wege finanzieller Beschrankungen erreichen (vgl. BVerfGE 74, 297 [342]).
Ebensowenig kdnnen jedoch die Rundfunkanstalten selber iber ihren Finanzrahmen
bestimmen, weil sie keine Gewahr dafur bieten, daf sie sich stets im Rahmen des
Funktionsnotwendigen halten und die finanziellen Belange der Rundfunkteilnehmer
hinreichend berticksichtigen (vgl. BVerfGE 87, 181 [202]). Das
Bundesverfassungsgericht hat daraus den Schluf3 gezogen, daf der Gesetzgeber den
Rundfunkanstalten die Finanzierung derjenigen Programme erméglichen mul, deren
Veranstaltung ihrer spezifischen Funktion nicht nur entspricht, sondern auch zur
Wahrung dieser Funktion erforderlich ist (vgl. BVerfGE 74, 297 [342]; 87, 181 [202]).

Mit dieser Formel ist ein angemessener Ausgleich zwischen der grundrechtlich
gesicherten Programmautonomie der Rundfunkanstalten und den vom Gesetzgeber
wahrzunehmenden schutzwirdigen Interessen der Rundfunkteilnehmer erreicht. Sie
erlaubt auch die nétigen Anpassungen. Denn was die Funktionserfillung im einzelnen
erfordert, hdngt von wechselnden Umstanden ab, namentlich von der technischen
Entwicklung und dem Verhalten der privaten Anbieter, denen gegeniiber der
offentlichrechtliche Rundfunk im dualen System konkurrenzfahig bleiben muf}, wenn
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dieses nicht insgesamt die Anforderungen von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG verfehlen soll
(vgl. BVerfGE 87, 181 [203]).

bb) Die Frage, welche Vorkehrungen die Rundfunkfreiheit zum Schutz vor solchen
Beeintrachtigungen der Programmautonomie erfordert, die von der staatlichen
GebUhrenfestsetzung drohen, ist in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts noch nicht geklart. Der Vorlagebeschlufd macht nun eine
Antwort unumgéanglich.

(1) Die Finanzausstattung gehdért dhnlich wie die Erteilung der Zulassung und die
Zuteilung von Ubertragungskapazitaten (vgl. BVerfGE 73, 118 [182 ff.]; 83, 238 [322 ff.])
zu den Grundvoraussetzungen des Gebrauchs der Rundfunkfreiheit. Gerade wegen der
Abhangigkeit der grundrechtlich den Rundfunkanstalten zugewiesenen
Programmgestaltung von der staatlichen Finanzausstattung sind
Finanzierungsentscheidungen, namentlich die Festsetzung der Rundfunkgebiihr als
vorrangiger Einnahmequelle der Rundfunkanstalten, ein besonders wirksames Mittel zur
indirekten EinfluBnahme auf die Erfillung des Rundfunkauftrags und die
Konkurrenzfahigkeit des &ffentlichrechtlichen Rundfunks. Auf seiten der
Rundfunkanstalten kann bereits eine drohende Verwendung dieses Mittels zu
Anpassungen an vermutete oder erklarte Erwartungen der an der
Geblhrenentscheidung Beteiligten fiihren, die der publizistischen Freiheit abtraglich
waéren.

Diesen Gefahren fiir die Rundfunkfreiheit 10t sich nur begegnen, wenn die staatliche
Rundfunkfinanzierung strikt an ihren Zweck gebunden wird. Sie soll den
offentlichrechtlichen Rundfunk in den Stand setzen, die zur Erfiillung seiner Funktion
erforderlichen Programme zu verwirklichen und auf diese Weise die Grundversorgung
der Bevolkerung mit Rundfunk sicherzustellen. Dagegen darf die Gebiihrenfestsetzung
nicht zu Zwecken der Programmlenkung oder der Medienpolitik, namentlich im dualen
System, benutzt werden.

Damit ist nicht gesagt, dal® dem Gesetzgeber medienpolitische oder programmleitende
Entscheidungen verfassungsrechtlich tiberhaupt versagt wéren. Der Gesetzgeber
verfiigt im Gegenteil, auch bei Beachtung der verfassungsrechtlichen Zielvorgaben aus
Art. 5 Abs. 1 GG, Uber einen breiten Gestaltungsraum, in dem er sowohl verschiedene
Modelle einer Rundfunkordnung wahlen und kombinieren als auch das gewahite Modell
in unterschiedlicher Weise ausgestalten kann. Das hat das Bundesverfassungsgericht
stets hervorgehoben (vgl. BVerfGE 12, 205 [262]; 57, 295 [321 f.]; 83, 238 [296, 315 f.,
324]). Ebenso kann er auch in dem Rahmen, den ihm Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG vorgibt,
unterschiedliche Anforderungen an die Programme der Rundfunkveranstalter
formulieren (vgl. BVerfGE 12, 205 [263]; 57, 295 [325 f.]; 83, 238 [316]).

Fur Zwecke dieser Art ist er aber auf die allgemeine Rundfunkgesetzgebung verwiesen.
Dagegen hat er nicht das Recht, sie mit dem Mittel der Gebihrenfestsetzung zu
verfolgen und auf diese Weise in einer Entscheidung Uiber Zeitpunkt, Umfang und
Geltungsdauer der Geblihrenerh6hung gewissermalien zu verstecken. Fir die
Gebuhrenfestsetzung gelten vielmehr die Grundséatze der Programmneutralitat und der
Programmakzessorietat. Ihr sind die Programmentscheidungen zugrundezulegen, die
die Rundfunkanstalten im Rahmen ihres verfassungsrechtlich vorgezeichneten und
gesetzlich konkretisierten Rundfunkauftrags unter Beriicksichtigung der Grundséatze von
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit getroffen haben. Von ihnen darf sich der
Gesetzgeber nicht aufgrund eigener Vorstellungen von einem angemessenen
Programm entfernen. Dagegen ist es ihm nicht verwehrt, bei seiner Entscheidung die
Informationszugangs- und Vermégensinteressen des Publikums in Betracht zu ziehen,
die von den Rundfunkanstalten nicht ausreichend wahrgenommen werden kénnen.

(2) Der Grundsatz der Trennung zwischen allgemeinen medienpolitischen
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Entscheidungen und Entscheidungen tber die Rundfunkgebuhr ist allerdings aus sich
heraus nicht hinreichend effektiv. Das hangt damit zusammen, da} zweckwidrige
Erwagungen rundfunkpolitischer oder programmlenkender Art bei der
Gebilhrenfestsetzung in der Regel nach aufien nicht zutage treten. In einem System
staatsvertraglicher Ubereinkuntft aller Lander kann bereits ein einzelner Regierungschef
aus zweckwidrigen Erwagungen mafigeblichen Einflu auf die Entscheidung nehmen,
ohne daR ein solcher Fehler normalerweise aufgedeckt und nachgewiesen werden
kénnte.

Am Ergebnis der Geblhrenentscheidung laRt sich ebenfalls nicht ablesen, ob sie den
verfassungsrechtlichen Anforderungen entspricht oder von Zwecken bestimmt ist, die
mit ihr nicht verfolgt werden dirfen. Die Geblhrenentscheidung ist zwar keine freie,
sondern eine gebundene Entscheidung, die den Rundfunkanstalten die Finanzierung
der zur Wahrnehmung ihrer Funktion erforderlichen Programme zu erméglichen hat (vgl.
BVerfGE 87, 181 [202]). Doch laRt sich dieses Kriterium nicht so weit konkretisieren,
daR die Rundfunkgebihr dem Betrag nach aus ihm ableitbar ware. Weder kann genau
bestimmt werden, welchen Programmumfang die Erfilllung der Funktion des
offentlichrechtlichen Rundfunks erfordert, noch ist exakt festzustellen, welche Mittel zur
Finanzierung der erforderlichen Programme wiederum erforderlich sind. Dasselbe gilt fur
die Frage, ob die Rundfunkanstalten alle Rationalisierungsmdglichkeiten ausgeschépft
haben, die die Erflllung ihrer Funktion noch nicht beeintrachtigen (vgl. BVerfGE 87, 181
[206]).

Wesentlich genauere Kriterien lassen sich nicht entwickeln, denn das Dilemma ist
strukturell bedingt. Eine externe Definition der zur Funktionserfillung erforderlichen
Mittel scheidet aus, da die Funktionserfiillung gerade in den internen Freiheitsraum der
Rundfunkanstalten fallt. Es besteht zwar die Méglichkeit, die Funktion abstrakt
festzulegen und damit auch den Finanzbedarf zu umgrenzen. Exakte Mafstabe fir die
Berechnung der erforderlichen Mittel wiirden jedoch Uberdies eine Festlegung der Art
und Weise der Funktionserfiillung voraussetzen. Die Funktionserfilllung wére dann nicht
mehr Gebrauch einer Freiheit, sondern Vollzug eines vorgegebenen Programms, und
stinde damit in Widerspruch zu der Freiheitsgarantie des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG.

Unter diesen Umsténden reichen die iblichen Vorkehrungen gegen zweckwidrige
Kompetenzwahrnehmungen nicht aus. Auf nachtrégliche Kontrolle festgelegt, setzen sie
voraus, dal® Fehler in einem rechtsférmigen Verfahren feststellbar und korrigierbar sind.
Diese Mdglichkeit besteht bei Gebihrenentscheidungen indessen nur sehr begrenzt. Da
zweckferne Einflisse in der Regel weder aufdeckbar noch am Entscheidungsergebnis
ablesbar sind, kdnnen sie auch nicht nachtraglich korrigiert werden. Dem
verfassungsrechtlichen Erfordernis der Rundfunkfreiheit ist daher nicht bereits genugt,
wenn manifeste MiRbrauche der Gebuhrenkompetenz mit den Gblichen Rechtsbehelfen
bekampft werden kénnen. Vielmehr muf} eine rechtliche Struktur bereitgestellt werden,
die schon bei den Gefahrenquellen ansetzt und die Mdéglichkeit rechtswidriger
Kompetenzwahrnehmungen so weit wie mdglich ausschlie3t. Fir die
Rundfunkfinanzierung gilt insoweit nichts anderes als fiir die Konzession oder die
Frequenzvergabe.

Eine Struktur, die dem entspricht, kann nur in einer dem Gegenstand angemessenen
Verfahrensregelung bestehen. Gerade Konstellationen der beschriebenen Art haben zu
der Erweiterung der Grundrechtswirkung um den Verfahrensschutz gefihrt (vgl.
BVerfGE 53, 30 [65 f.] und abweichende Meinung a.a.O., S. 71 ff.). Prozeduraler
Grundrechtsschutz ist insbesondere dort geboten, wo die Grundrechte ihre materielle
Schutzfunktion nicht hinlénglich erfiillen kdnnen. Das ist etwa der Fall, wenn ein
Grundrecht keine materiellen Mafstabe fir bestimmte grundrechtsrelevante staatliche
MaRnahmen zu liefern vermag und folglich auch die Ergebniskontrolle am Mafstab des
Grundrechts ausfallt. Ferner kommt es dazu, wenn eine Ergebniskontrolle an materiellen
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MafRstében zwar noch denkbar ist, aber erst zu einem Zeitpunkt stattfinden kann, in dem
etwaige Grundrechtsverletzungen nicht mehr korrigierbar sind. In beiden Fallen ist es
erforderlich, den Grundrechtsschutz in den Prozef der Entscheidungsfindung
vorzuverlagern und nicht erst auf das Entscheidungsergebnis zu beziehen. Unter diesen
Anforderungen steht auch die staatliche Rundfunkfinanzierung.

2. Das bisherige Verfahren der Gebiihrenfestsetzung geniigt den Anforderungen
prozeduralen Grundrechtsschutzes nicht in vollem Umfang.

a) Weder sichert es den Rundfunkanstalten hinreichend die zur Erfullung des
Rundfunkauftrags erforderlichen finanziellen Mittel noch schlieft es EinfluBnahmen des
Staates auf die Programmgestaltung der Rundfunkanstalten wirksam aus.

aa) In dem fiir das Ausgangsverfahren mafigeblichen Zeitraum fehlte es schon an
ndheren rechtlichen Regelungen firr die Gebuhrenfestsetzung. Die Lander, denen die
Gesetzgebungskompetenz fiir das Rundfunkwesen zusteht, gingen lediglich davon aus,
dal} der &ffentlichrechtliche Rundfunk priméar durch eine Teilnehmergebuhr finanziert
werden und daf} diese bundeseinheitlich gelten sollte. Dementsprechend bestimmte Art.
3 Abs. 1 des Rundfunkgebiihrenstaatsvertrags von 1974, daf} die Hohe der
Rundfunkgebiihr durch Staatsvertrag der Lander festzusetzen war. Nahere Regelungen
Uber die Kriterien und das Verfahren der Festsetzung traf der Staatsvertrag nicht. In der
Praxis gingen dem Vertragsschlu® Verhandlungen der Ministerprasidenten der Lander
voraus. Der Vertrag wurde in Bayern durch Zustimmungsbeschluf3, in den Gbrigen
Landern durch Zustimmungsgesetze der Landtage in Landesrecht umgesetzt.

Die Ministerprésidenten stiitzten sich bei ihrer Entscheidung tber
Geblhrenanpassungen auf die Priifungsergebnisse der Kommission zur Ermittlung des
Finanzbedarfs der Rundfunkanstalten (KEF). Diese ging von den Bedarfsanmeldungen
der Rundfunkanstalten aus und enthielt sich einer Bewertung der Programmplanung.
Sie war allerdings der Auffassung, daf3 die Rundfunkanstalten bei der Planung ihres
Finanzbedarfs einen von der KEF empfohlenen Finanzrahmen zu beriicksichtigen
hatten. Dieser wurde bei der Uberpriifung und Ermittlung zugrunde gelegt. Die
Vorstellungen und Wiinsche der Rundfunkanstalten tber eine Erweiterung und
Verbesserung des Programms muf3ten nach Auffassung der KEF selbst dann nicht zur
Anerkennung eines erhéhten Finanzbedarfs fiihren, wenn sie sich innerhalb der ihnen
Ubertragenen gesetzlichen Aufgaben bewegten. Programmliche Verédnderungen, die
den von der KEF empfohlenen Finanzrahmen (berschritten, sollten vielmehr nur
aufgrund einer medienpolitischen Entscheidung der Ministerprasidenten und
gegebenenfalls der Landesparlamente bericksichtigt werden. Die KEF versprach den
Finanzrahmen aber so weit zu fassen, dal eine inhaltliche Beeinflussung der
Programmgestaltung ausgeschlossen sei (vgl. etwa den Fiinften Bericht der KEF vom
20. November 1985, S. 89).

Die Einschaltung der KEF bot jedoch keine ausreichende Sicherung der
Rundfunkfreiheit. Dabei kann offen bleiben, ob ihre Zusammensetzung dem
Versachlichungszweck geniigend Rechnung trug und ob sie ihre Aufgabe in einer Weise
verstand, die die Programmfreiheit der Rundfunkanstalten hinreichend respektierte.
Denn selbst wenn diese Voraussetzungen gegeben gewesen waéren, enthielt das
Verfahren keine Gewahr dafiir, daf3 die Ministerprasidenten und die Landtage ihrerseits
im Einklang mit den verfassungsrechtlichen Anforderungen entschieden.

Die KEF war trotz der Einbeziehung unabhé&ngiger Sachverstéandiger als bloRes
Hilfsinstrument der Ministerprasidentenkonferenz ins Leben gerufen worden. lhre
Empfehlungen dienten als Entscheidungshilfe fur die Landesregierungen und die
Lénderparlamente. Die Gebuhrenentscheidung selbst war jedoch als rein politische
Entscheidung der Regierungschefs und der Parlamente der Lander ausgestaltet. Sie
unterlag keiner naheren materiellrechtlichen und verfahrensrechtlichen Bindung,
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sondern stand den Ministerprasidenten und Landesparlamenten sowohl nach Zeitpunkt
als auch nach Umfang frei. Da sich die Lander auf eine einheitliche Gebdihr, die nur
staatsvertraglich geéndert werden konnte, festgelegt hatten, gentigte bereits das Veto
eines Landes, um eine Entscheidung hinauszuzégern oder zu verhindern, ohne daf} es
dabei auf die Erforderlichkeit einer Gebuhrenanpassung zur Aufrechterhaltung der
Funktionsfahigkeit des 6ffentlichrechtlichen Rundfunks angekommen wére.

bb) Insoweit hat sich die Rechtslage auch durch die erheblich eingehendere Regelung,
die in dem Rundfunkstaatsvertrag von 1987 getroffen worden war und im wesentlichen
in den nunmehr geltenden Staatsvertrag Giber den Rundfunk im vereinten Deutschland
von 1991 ubernommen worden ist, sowie durch die Neuregelung der KEF in den
Ministerprasidentenbeschliissen von 1988 und 1992 nicht grundlegend geéndert.

Zwar bestimmt der Rundfunkstaatsvertrag (RdfStV) in § 10 Abs. 1, daB die
Finanzausstattung den 6ffentlichrechtlichen Rundfunk in die Lage zu versetzen hat,
seine verfassungsmaRige und gesetzliche Aufgabe zu erfiillen, und Bestand und
Entwicklung gewahrleisten muf3, und nimmt damit die Grundsétze auf, die unter den
Bedingungen einer dualen Rundfunkordnung fir die Position des &ffentlichrechtlichen
Rundfunks aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG folgen (vgl. BVerfGE 73, 118 [158]; 74, 297 [324
f.]; 83, 238 [298]; 87, 181 [199 f.]). AuRerdem schreibt § 12 Abs. 1 bis 3 RdfStV die
Beriicksichtigung verschiedener Gesichtspunkte bei der Ermittlung des Finanzbedarfs
der Rundfunkanstalten vor und verlangt einen hohen Grad der Objektivierbarkeit. Doch
vermdgen diese Regelungen das zur Erfullung des Rundfunkauftrags erforderliche
Finanzvolumen nicht genau genug zu bestimmen oder wenigstens tber das im HR 3-
BeschluR entwickelte MaR hinaus einzugrenzen.

Dabei kann offen bleiben, ob § 12 Abs. 1 bis 3 RdfStV Uberhaupt fiir die
Geblhrenentscheidung durch die Ministerprasidenten und die Landtage gilt. Auch wenn
man dies annimmt, vermag die Vorschrift das aus dem engen Zusammenhang von
Programmfreiheit der Rundfunkanstalten und finanzieller Gewahrleistungspflicht des
Staates herriihrende Dilemma nicht aufzulésen, daR es an hinreichend bestimmbaren
inhaltlichen Kriterien fur die Geblhrenentscheidung fehlt. Damit wird dieser Vorschrift
der normative Gehalt nicht abgesprochen. Sie leitet die Bedarfsermittlung vielmehr
insofern an, als die schon bestehenden und noch zuladssigen Rundfunkprogramme nicht
in Frage gestellt werden dirfen, sondern der Ermittlung zugrundezulegen sind, so daR
nur ihre wettbewerbsfahige Fortflihrung den Gegenstand der Priifung bildet (Nr. 1).
Ferner mussen die Kosten der Teilhabe des &ffentlichrechtlichen Rundfunks an den
neuen rundfunktechnischen Méglichkeiten beriicksichtigt werden (Nr. 2). Zudem ist die
allgemeine und die rundfunkspezifische Kostenentwicklung (Nr. 3) sowie die
Entwicklung der Werbeeinnahmen (Nr. 4) von Bedeutung.

Doch halten sich auch die Beruicksichtigungsgebote des § 12 Abs. 2 und das
Objektivierungsziel des § 12 Abs. 3 RdfStV zwangslaufig im Rahmen des
Grundsatzlichen, kénnen aber das fir die Finanzierung mafRgebliche Kriterium der
Erforderlichkeit (vgl. BVerfGE 74, 297 [342]; 87, 181 [202]) nicht so weit objektivieren
und konkretisieren, daR sich die Gebihrenentscheidung daraus ergibt. In dem von § 12
RdfStV gezogenen Rahmen bleiben vielmehr die Ermittlungsmethode und die dabei
zugrunde zu legenden Parameter sowie die Gewichtung der berticksichtigten Faktoren
den Beteiligten uberlassen.

Die angesichts dieser - nicht durchgreifend &nderbaren - materiellrechtlichen Lage
nétigen verfahrensméfRigen Vorkehrungen zum Schutz der Rundfunkfreiheit hat der
Rundfunkstaatsvertrag nicht getroffen. Die Entscheidung der Ministerpréasidenten und
der Landtage Uber die H6he der Rundfunkgebihr ist nicht in einer Weise an ein
Verfahren gebunden, das hinreichende Gewahr fir funktionsgerechte Finanzausstattung
unter Beachtung der Programmautonomie der Rundfunkanstalten béte.
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Die Einschaltung der KEF kann solche Sicherungen nur begrenzt vermitteln. Zum einen
beruht ihre Einrichtung nach wie vor allein auf einem Beschlu® der Ministerprasidenten,
der von diesen wieder aufgehoben werden kann. Zusammensetzung, Aufgaben und
Verfahren sind ebensowenig gesetzlich bestimmt, wie die Unabhangigkeit ihrer
Mitglieder. Auch mit der Neuregelung hat die KEF also ihren Status als Hilfsorgan der
Ministerprasidenten nicht verloren. Einer ndheren Prifung, ob die im Beschluf’ der
Ministerprasidenten vorgesehene Zusammensetzung der KEF sowie ihr Verfahren im
Ubrigen ihrer Aufgaben bei der verfahrensrechtlichen Absicherung der Rundfunkfreiheit
hinreichend gerecht werden, bedarf es daher nicht. Zum anderen kann die Einschaltung
der KEF die Rundfunkfreiheit so lange nicht wirksam schitzen, wie ihren Empfehlungen
im weiteren Verfahren kein entsprechendes Gewicht zukommt. Ministerprasidenten und
Landtage haben aber nach geltendem Recht weiterhin die Méglichkeit,
Geblhrenanpassungen nach politischen Gesichtspunkten festzusetzen oder auch
aufzuschieben, ohne dal} feststellbar wére, ob sie dabei die aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
folgenden Bindungen eingehalten haben oder nicht.

Diese Mangel verlieren auch nicht etwa deswegen an Bedeutung, weil die Gefahren fiir
die Rundfunkfreiheit aufgrund tatsachlicher Veranderungen inzwischen gesunken
waren. Sie haben sich im Gegenteil mit der Begriindung und Entfaltung des dualen
Systems erhéht. Zum einen ist die Abh&ngigkeit der &ffentlichrechtlichen
Rundfunkanstalten von der Gebiihrenfinanzierung durch die Konkurrenzsituation
gestiegen. Denn der &ffentlichrechtliche Rundfunk hat in der Konkurrenz mit den
privaten Veranstaltern, die aufgrund der fiir sie geltenden gesetzlichen Bestimmungen
langere und attraktivere Werbezeiten anbieten kénnen, etwa die Hélfte seiner bisherigen
Werbeeinnahmen eingebiif}t, die bei der ARD auf zwanzig, beim ZDF auf vierzig vom
Hundert der Gesamteinnahmen veranschlagt waren. Dieser Entwicklung kénnen die
Rundfunkanstalten wegen der gesetzlichen Werberestriktionen aus eigener
Anstrengung nicht begegnen. Gleichzeitig miissen sie aber erhebliche
Preissteigerungen verkraften, weil die Kosten fur Rechte und Gagen infolge des
Wettbewerbs sprunghaft gestiegen sind. Zum anderen hat die Gebiihrenentscheidung
im dualen System, verglichen mit der Zeit des &ffentlichrechtlichen Rundfunkmonopols,
erhebliche medienpolitische Bedeutung gewonnen. Sie bestimmt nicht mehr nur den
Finanzrahmen des &ffentlichrechtlichen Rundfunks, sondern beeinflult auch seine
Wettbewerbsfahigkeit gegentiber den privaten Konkurrenten. Fir Parlamente und
Regierungen ergeben sich daraus erweiterte Méglichkeiten, medienpolitische Ziele mit
dem Mittel der Gebuhrenfestsetzung zu verfolgen.

b) Die dargelegten Mangel des Verfahrens lassen sich auch nicht mit der Erwégung
rechtfertigen, dal es zur gegenwartigen Regelung keine Alternative gebe, die der
Rundfunkfreiheit besser Rechnung tragt, ohne zugleich mit anderen
Verfassungspostulaten in Konflikt zu geraten. Dem Gesetzgeber stehen vielmehr
Méglichkeiten der Verfahrensgestaltung zur Verfiigung, die die Rundfunkfreiheit
wirksamer sichern als das bisherige Verfahren und nicht ihrerseits auf
verfassungsrechtliche Bedenken stofen. Unter diesen Umstanden ist der Gesetzgeber
aber gehalten, ein verfassungsrechtlich einwandfreies Verfahren einzufiihren.

Wie das Verfahren der Gebihrenfestsetzung im einzelnen ausgestaltet wird, ist Sache
gesetzgeberischer Entscheidung. Von Verfassungs wegen muf} lediglich gewahrleistet
sein, daf} die Rundfunkanstalten die zur Erfillung ihres Auftrags erforderlichen Mittel
erhalten und politische EinfluBnahmen auf die Programmgestaltung mittels der
Gebihrenfinanzierung wirksam ausgeschlossen werden.

Dabei ist von dem engen Zusammenhang zwischen Programmautonomie der
Rundfunkanstalten und Finanzgewahrleistungspflicht des Staates auszugehen.
Programmentscheidungen haben finanzielle Voraussetzungen, Finanzentscheidungen
haben programmliche Konsequenzen. Das verleiht demjenigen hdhere
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Durchsetzungschancen, der tber den Finanzrahmen bestimmt. Daraus folgt zwar nicht -
wie das vorlegende Gericht meint -, daB sich die Rundfunkfreiheit nur dann sichern 140,
wenn die Rundfunkanstalten das Recht haben, die H6he der Rundfunkgebihr selber zu
bestimmen (vgl. BVerfGE 87, 181 [201 f.]). Es sind aber Vorkehrungen nétig, die die aus
Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG folgenden Bindungen des Staates bei der Gebihrenfestsetzung
effektivieren. Dem wird am ehesten ein gestuftes und kooperatives Verfahren gerecht,
das der Eigenart der jeweiligen Teilschritte entspricht und die Mdéglichkeiten politischer
EinfluRnahme begrenzt.

Da sich die finanzielle Gewahrleistungspflicht des Staates auf die zur Wahrnehmung
des Rundfunkauftrags erforderlichen Programme bezieht, die Bestimmung dessen, was
der Rundfunkauftrag in programmlicher Hinsicht erfordert, aber grundséatzlich Sache der
Rundfunkanstalten ist, konnen diese in dem Verfahren nicht auf eine passive Rolle
beschrankt werden. Es mul} vielmehr gesichert sein, dall die auf den
Programmentscheidungen der Rundfunkanstalten basierenden Bedarfsanmeldungen
die Grundlage der Bedarfsermittlung und der ihr folgenden Gebuhrenfestsetzung bilden.
Die im Rahmen ihrer Autonomie getroffenen Programmentscheidungen darf die
Gebiihrenentscheidung nicht Gbergehen und ihre finanziellen Konsequenzen nicht
ignorieren.

Das bedeutet allerdings nicht, daf die Bedarfsanmeldung keiner Uberpriifung
zuganglich ware. Da bei der Rundfunkgebiihr das Korrektiv des Marktpreises ausfallt, ist
vielmehr eine externe Kontrolle im Interesse der mit der Gebuhr belasteten Teilnehmer
erforderlich. Diese Kontrolle darf sich aber nicht auf die Verniinftigkeit oder
ZweckmaBigkeit der Programmentscheidungen der Rundfunkanstalten beziehen,
sondern allein darauf, ob sie sich im Rahmen des rechtlich umgrenzten
Rundfunkauftrags halten und ob der aus den Programmentscheidungen abgeleitete
Finanzbedarf zutreffend und im Einklang mit den Grundsatzen von Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit ermittelt worden ist. Bei dieser Kontrolle handelt es sich folglich nicht um
eine politische, sondern um eine fachliche Aufgabe.

Dem fachlichen Charakter der Prifungs- und Ermittlungsaufgabe entspricht die
Ubertragung an ein sachversténdig zusammengesetztes Gremium besonders gut, wie
es in Gestalt der KEF auch bereits angestrebt ist. Knlpft der Gesetzgeber daran an, so
ist er im Interesse der Rundfunkfreiheit allerdings verpflichtet, Aufgabe,
Zusammensetzung und Verfahren des Gremiums gesetzlich zu regeln und auch die
Unabhangigkeit seiner Mitglieder gesetzlich zu sichern (vgl. BVerfGE 83, 130 [151 ff.]).
Dabei legt der fachliche Charakter dieses Verfahrensschritts es nahe, das Gremium im
Unterschied zur KEF nicht nur rundfunk-, sondern auch politikfrei zusammenzusetzen.
Das schldsse Mitglieder der Landesrechnungshdéfe wegen ihrer Unabhéngigkeit von
Parlament und Regierung nicht aus.

Aus verfassungsrechtlicher Sicht spricht auch nichts gegen die Verwendung
indexgestutzter Berechnungsmethoden zur Beriicksichtigung der allgemeinen und der
rundfunkspezifischen Kostenentwicklung. Auch die Bundesbank hat in der miindlichen
Verhandlung erklart, daf’ sie zwar wahrungspolitische Bedenken gegen eine
Indexierung der Rundfunkgebuhr habe, nicht aber gegen eine indexgestutzte
Berechnung bestimmter Kostenfaktoren.

Die Gebihrenentscheidung ist auf der Grundlage der Uberpriften Bedarfsanmeldungen
der Rundfunkanstalten zu treffen. Wer sie trifft und wie das geschieht, ist wiederum
Sache gesetzlicher Regelung. Von Verfassungs wegen muR lediglich sichergestellt sein,
dal die Programmneutralitdt und Programmakzessorietét der Gebiihrenentscheidung
gewahrt bleiben. Das schlieRt Abweichungen von der Bedarfsfeststellung nicht aus.
Doch kommen dafiir nur Griinde in Betracht, die vor der Rundfunkfreiheit Bestand
haben. Programmliche und medienpolitische Zwecke scheiden, wie dargelegt, in diesem
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Zusammenhang aus. Im wesentlichen werden sich die Abweichungsgriinde in
Gesichtspunkten des Informationszugangs und der angemessenen Belastung der
Rundfunkteilnehmer erschopfen.

Die Begrenzung laRt sich aber nur dann wirksam sichern, wenn fiir solche
Abweichungen nachprifbare Griinde angegeben werden. Die Entscheidung Uber die
Geblihrenhéhe muf} daher in diesem Fall eine derartige Begriindung enthalten.
Andernfalls wére eine Kontrolle, ob der Staat seine Finanzgewahrleistungspflicht aus
Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG erfullt hat, nicht méglich. Dies brachte den grundrechtlichen
Anspruch der Rundfunkanstalten um seine verfahrensrechtliche Durchsetzbarkeit.

Es ist Sache des Gesetzgebers zu priifen, ob er weitere Vorkehrungen fiir nétig halt, um
rechtzeitige und programmneutrale Gebuhrenanpassungen zu sichern. Dazu gehért
insbesondere die Erwégung, ob das Vetopotential, das in dem Einstimmigkeitsprinzip
beim Abschluf} von Staatsvertragen liegt, fir den besonderen Fall der
GebUlhrenfestsetzung gemindert werden sollte. Einem von allen Léandern einstimmig
vereinbarten Quorum fiir die laufende Gebuhrenanpassung wiirde die Eigenstaatlichkeit
der Lander jedenfalls nicht von vornherein entgegenstehen.

Da es sich bei der Gebuhrenfestsetzung um eine gebundene Entscheidung handelt, die
von allgemeinen medienpolitischen Riicksichten gerade freizuhalten ist, zwingt die
Verfassung auch nicht dazu, daR die Parlamente die Gebihrenhdhe jeweils selbst
bestimmen. Vielmehr kommt auch eine Delegation in Betracht, wenn diese den
rechtsstaatlichen Bestimmtheitsanforderungen geniigt und die wesentlichen Fragen
durch Gesetz geregelt sind. Der vom Bundesverfassungsgericht stets betonte
Parlamentsvorbehalt fur alle medienpolitischen Grundentscheidungen (vgl. BVerfGE 57,
295 [320 ff.]) bleibt davon unberihrt.

3. Die Unvereinbarkeit des bestehenden Verfahrens der Gebihrenfestsetzung mit Art. 5
Abs. 1 Satz 2 GG fuhrt nicht zur Nichtigkeit der Regelung. Die Regelfolge der
Verfassungswidrigkeit tritt dann nicht ein, wenn der durch die Nichtigkeit der Norm
herbeigefiihrte Zustand dem Grundgesetz noch ferner stiinde als der bisherige (vgl.
BVerfGE 83, 130 [154]; 85, 386 [401] m.w.N.). Das wére hier der Fall. Bei einer
Nichtigkeit der jetzigen Regelung entfiele die Rechtsgrundlage fir die Einziehung der
Rundfunkgebiihr. Ein solcher Zustand, der sich nicht binnen kirrzester Frist und
jedenfalls nicht fir die Vergangenheit korrigieren lief3e, stiinde den
verfassungsrechtlichen Anforderungen von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG noch ferner als der
jetzige, weil dann selbst die Grundversorgung gefdhrdet ware. Die Lénder sind jedoch
von Verfassungs wegen gehalten, alsbald fiir eine verfassungsmafige Regelung der
Rundfunkfinanzierung zu sorgen. Inzwischen bleibt es bei der Anwendbarkeit der
bisherigen Regelung. Das gilt auch fiir das Ausgangsverfahren.

Unter dem Gesichtspunkt unzuldssiger Sonderabgaben verstieR® die Erhebung des
"Kabelgroschens" nicht gegen das Grundgesetz. Dabei kann offen bleiben, ob der
"Kabelgroschen" die Merkmale einer Sonderabgabe (vgl. BVerfGE 67, 256 [275]; 81,
156 [186 f.]) erfiilite. Denn jedenfalls sind die verfassungsrechtlichen Schutzgdter, in
deren Interesse das Bundesverfassungsgericht die Erhebung von Sonderabgaben
speziellen Anforderungen unterworfen hat, nicht beeintrachtigt. Sonderabgaben dirfen
danach als zuséatzliche Belastungen Einzelner nur erhoben werden, wenn sie sich auf
einen Zurechnungsgrund stitzen lassen, der vor den Grundséatzen der
bundesstaatlichen Finanzverfassung und vor dem Gebot der Gleichheit aller Biirger vor
den &ffentlichen Lasten Bestand hat (vgl. BVerfGE 55, 274 [303 f.]).

1. Die bundesstaatliche Finanzverfassung wurde durch den "Kabelgroschen" nicht
berihrt. Die Gesetzgebungskompetenz fir den Rundfunk liegt geman Art. 70 Abs. 1 GG
bei den Landern. Sie schlieRt die Kompetenz zur Regelung der Rundfunkfinanzierung
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ein. Die dem offentlichrechtlichen Rundfunk gemaRe Art der Finanzierung ist die
Gebiihrenfinanzierung. Eine Durchbrechung der bundesstaatlichen
Kompetenzverteilung nach Art. 104 a ff. GG ist daher ausgeschlossen.

2. Art. 3 Abs. 1 GG ist nicht verletzt.

Die Rundfunkgebiihr ist von denjenigen Personen zu entrichten, die ein Empfangsgerat
bereithalten, wahrend Personen ohne Empfangsgerat nicht in Anspruch genommen
werden. Diese Differenzierung beruht auf sachlichen Griinden. Denn wie immer die
Rundfunkgebihr in das System der 6ffentlichen Lasten einzuordnen sein mag, dient sie
jedenfalls der Finanzierung von Rundfunkveranstaltungen. Unter
Gleichheitsgesichtspunkten ist es deswegen nicht zu beanstanden, dal dazu
herangezogen wird, wer sich durch Bereithaltung eines Empfangsgeréats die
Nutzungsmaéglichkeit verschafft hat.

Fir den "Kabelgroschen" gilt nichts anderes. Denn gleich, ob es sich dabei um einen
aussonderbaren Teil der Fernsehgebihr oder lediglich um einen Berechnungsfaktor fur
die einheitliche Rundfunkgeblhr handelte, war er jedenfalls nicht fiir die Finanzierung
allgemeiner Staatsaufgaben, sondern fur die Finanzierung von
Rundfunkveranstaltungen bestimmt. Er diente der Erprobung neuer
Ubertragungstechniken und Programmformen. Die Méglichkeit, daR die bei der
Erprobung gemachten Erfahrungen Anla zu einer Neuordnung des Rundfunkwesens
geben konnten, I16ste den "Kabelgroschen" nicht aus seinem Rundfunkbezug.

Unter Gleichheitsgesichtspunkten ist es auch unerheblich, daf} der "Kabelgroschen"
nicht im organisatorischen Zusammenhang der 6ffentlichrechtlichen Rundfunkanstalten
verwendet wurde. Diese hatten die Méglichkeit, sich an den ihrerseits 6ffentlichrechtlich
eingerichteten Kabelpilotprojekten zu beteiligen, und konnten sich deren Erfahrungen
zunutze machen. Ob eine ausschlieRliche Férderung privaten Rundfunks mit den aus
der Rundfunkgebiihr stammenden Mitteln den von Art. 3 Abs. 1 GG geforderten
Sachbezug aufgeldst hitte, bedarf keiner Entscheidung, denn ein solches Ziel 1aRt sich
den Projekten nicht entnehmen. Die tatsachliche spéatere Verwertung der
Projekterfahrungen ist fir die Beurteilung ihres Ziels ohne Bedeutung.

SchlieBlich liegt ein Gleichheitsversto auch nicht darin, daf nur ein sehr geringer Teil
der mit der erhdhten Gebuhr belasteten Rundfunkteilnehmer die Uber Kabel verbreiteten
Sendungen empfangen konnte. Die Sendungen hatten zwar wegen ihres
Versuchscharakters nur eine begrenzte Reichweite. Doch sollten die in den Projekten
gesammelten Erfahrungen zur Verbesserung des Rundfunkwesens insgesamt genutzt
werden und nach der Erprobungsphase allen Teilnehmern zugute kommen.

Herzog, Henschel, Seidl, Grimm, Séliner, Dieterich, Kihling, Seibert
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BVerfGE 92, 203 - EG-Fernsehrichtlinie

1. Beansprucht die Europdische Gemeinschaft eine Rechtsetzungskompetenz, so
ist es Sache des Bundes, die Rechte der Bundesrepublik Deutschland gegeniiber
der Gemeinschaft und ihren Organen zu vertreten. Behélt das Grundgesetz die
Regelung des von der Gemeinschaft beanspruchten Gegenstandes innerstaatlich
dem Landesgesetzgeber vor, so vertritt der Bund gegeniiber der Gemeinschaft als
Sachwalter der Lander auch deren verfassungsméBige Rechte.

Der Bundesregierung erwachsen aus dieser Verantwortlichkeit als Sachwalter der
Landerrechte prozedurale Pflichten zu bundesstaatlicher Zusammenarbeit und
Riicksichtnahme.

2. Im Bund-Lander-Streit bedarf es fiir den Beitritt von Landern dann nicht der
Einhaltung der Frist des § 64 Abs. 3 BVerfGG, wenn die Beigetretenen sich dem -
fristgeméRen - Antrag anschlieBen und lediglich zusétzlich die Verletzung auch
ihrer eigenen Rechte festgestellt haben wollen.

Urteil

des Zweiten Senats vom 22. Méarz 1995 aufgrund der miindlichen Verhandlung vom 8.
November 1994

--2BvG 1/89 --

in dem Verfahren tiber die Antrége 1. festzustellen, dal® die Bundesregierung durch
Kabinettsbeschlu vom 8. Méarz 1989 dahingehend, der von der Kommission der
Européischen Gemeinschaften dem Rat vorgeschlagenen "Richtlinie des Rates zur
Koordinierung bestimmter Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten tiber
die Ausiibung der Rundfunktatigkeit" grundséatzlich zuzustimmen, den Freistaat Bayern
in seinen Rechten aus Artikel 30 Grundgesetz verletzt hat, 2. festzustellen, daR der
Bund durch die am 3. Oktober 1989 erfolgte Zustimmung der Bundesregierung zur
"Richtlinie (89/552/EWG) des Rates zur Koordinierung bestimmter Rechts- und
Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten Uber die Ausiibung der Fernsehtéatigkeit"
(EWG-Fernsehrichtlinie) den Freistaat Bayern in seinen Rechten aus Artikel 30
Grundgesetz verletzt hat, 3. a) festzustellen, daf} der Bund die EWG-Fernsehrichtlinie
wegen VerstolRes gegen Artikel 30 Grundgesetz in Verbindung mit den féderalen
Schranken des Artikel 24 Absatz 1 Grundgesetz als im Bereich der Bundesrepublik
Deutschland und damit im Bereich des Freistaates Bayern nicht anwendbares Recht zu
behandeln hat, b) hilfsweise den Bund, handelnd durch die Bundesregierung, zu
verpflichten, gegeniiber dem Freistaat Bayern anzuerkennen, da® die EWG-
Fernsehrichtlinie wegen VerstoRes gegen Artikel 30 Grundgesetz in Verbindung mit den
foéderalen Schranken des Artikel 24 Absatz 1 Grundgesetz im Bereich der
Bundesrepublik Deutschland und damit im Freistaat Bayern nicht anwendbar ist.
Antragstellerin: Bayerische Staatsregierung, vertreten durch den Ministerprésidenten,
Franz-Josef-StrauR-Ring 1, Miinchen, - Bevollmachtigter: Professor Dr. Peter Lerche,
JunkersstraBe 13, Gauting -, Antragsgegnerin: Bundesregierung, vertreten durch den
Bundeskanzler, Adenauerallee 139/141, Bonn, - Bevollm&chtigte: a) Rechtsanwalt
Professor Dr. Reinhart Ricker, Schumannstraf3e 8, Frankfurt am Main, b) Professor Dr.
Dr. Georg Ress, Am Botanischen Garten 6, Saarbriicken - beigetreten auf Seiten der
Antragstellerin: 1. fur das Land Nordrhein-Westfalen die Landesregierung, vertreten
durch den Ministerprasidenten, Mannesmannufer 1a, Disseldorf, 2. fiir die Freie
Hansestadt Bremen der Senat, vertreten durch den Prasidenten, Rathaus, Bremen, 3.
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fur die Freie und Hansestadt Hamburg der Senat, vertreten durch den Prasidenten,
Rathausmarkt 1, Hamburg, 4. fir das Land Hessen die Landesregierung, vertreten
durch den Ministerprasidenten, Peter-Altmeier-Allee 1, Mainz, 6. fir das Saarland die
Regierung, vertreten durch den Ministerprasidenten, Am Ludwigsplatz 14, Saarbriicken,
7. fur das Land Schleswig-Holstein die Landesregierung, vertreten durch die
Ministerprasidentin, Disternbrooker Weg 70 (Landeshaus), Kiel, - Bevollmachtigter:
Professor Dr. Herbert Bethge, Innstral3e 40, Passau -, 8. fiir das Land Niedersachsen
die Landesregierung, vertreten durch den Ministerprasidenten, Planckstrafe 2,
Hannover - 2 BvG 1/89 -.

Entscheidungsformel:

1. Der Bund hat durch die Art, in der die Bundesregierung nach ihrem BeschluB
vom 8. Marz 1989 beim Zustandekommen der Quotenregelung in Kapitel Il der
Richtlinie (98/552/EWG) des Rates zur Koordinierung bestimmter Rechts- und
Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten liber die Ausiibung der
Fernsehtitigkeit die Mitgliedschaftsrechte der Bundesrepublik Deutschland
wahrgenommen hat, die Rechte des Freistaates Bayern und der dem Verfahren
beigetretenen Lander aus Artikel 70 Absatz 1 in Verbindung mit Artikel 24 Absatz
1 des Grundgesetzes und dem Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens
verletzt.

2. Im librigen werden die Antrage zuriickgewiesen.
Griinde:

A.

Der aus Anlaf der Beratung und Verabschiedung der Fernsehrichtlinie des Rates der
Européischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) entstandene Bund-L&nder-Streit betrifft
im wesentlichen die Frage nach den Handlungspflichten der Bundesregierung, wenn die
EWG eine Rechtsetzungskompetenz fir einen Gegenstand beansprucht, dessen
Regelung innerstaatlich in die Gesetzgebungskompetenz der Lander féllt, das Bestehen
oder die Reichweite der Rechtsetzungskompetenz der EWG aber zwischen Bund und
Landern streitig ist.

1. Die Bemlhungen der EWG um eine Harmonisierung der Rundfunkordnungen in
Europa reichen bis in die friihen achtziger Jahre zuriick. Bereits mit EntschlieBung vom
12. Mérz 1982 zu "Rundfunk und Fernsehen in der Europaischen Gemeinschaft" (ABI.
EG Nr. C 87/1 [110 ff.]) forderte die Versammlung (heute Européisches Parlament) die
Kommission auf, "eine europdische Rundfunk- und Fernsehrahmenordnung unter
anderem mit dem Ziel des Jugendschutzes und der Regelung des Einsatzes von
Werbung auf Gemeinschaftsebene" zu erarbeiten.

Entsprechend dieser Aufforderung legte die Kommission am 14. Juni 1984 ein
"Grinbuch" tber die Errichtung des gemeinsamen Marktes fur den Rundfunk,
insbesondere Uber Satellit und Kabel ("Fernsehen ohne Grenzen") vor (Dokument KOM
[84] 300 endg.). Ziel einer Richtlinie solle sein, "die Einwohner eines jeden
Mitgliedstaates in die Lage zu versetzen, dieselben Sendungen empfangen zu kénnen,
wie sie in anderen Mitgliedstaaten jeweils ausgestrahlt werden". Es solle so sein, "als
versorgte jeder Sender den ganzen Gemeinsamen Markt mit seinen Sendungen”
(Dokument KOM [84] 300 endg. [330]).

Am 29. April 1986 legte die Kommission den "Vorschlag einer Richtlinie des Rates tber
die Koordinierung bestimmter Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten
Uber die Austbung der Rundfunktétigkeit" vor (Dokument KOM [86] 146 endg.). Der
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Richtlinienvorschlag enthielt Regelungen zur Vereinheitlichung von Rechtsvorschriften
der Mitgliedstaaten, insbesondere (iber die freie grenziiberschreitende Verbreitung von
Rundfunksendungen und ihren freien Empfang sowie Uber die Anteile an
Fernsehproduktionen aus der Gemeinschaft in den Programmen der
Fernsehveranstalter (sog. Programmaquoten, Art. 2), Gber die Anteile der
Fernsehproduktionen freier Produzenten aus der Gemeinschaft (sog.
Produktionsquoten, Art. 3), tber Art und Inhalt der Werbung und die Zulassung von
Sponsoring bei inldndischen Rundfunksendungen (Art. 5 ff.), Gber die von den
Mitgliedstaaten zu tolerierende Dauer der Werbung bei grenziiberschreitenden
Fernsehsendungen (Art. 14) sowie Uiber den Minderjéhrigenschutz (Art. 15) und das
Urheberrecht (Art. 17 ff.) bei inldndischen Rundfunksendungen.

2. Zeitgleich mit der Vorbereitung der EG-Richtlinie entstand im Europarat aufgrund
eines Beschlusses der Ersten Europaischen Ministerkonferenz tiber
Massenmedienpolitik vom 9./10. Dezember 1986 in Wien das "Européische
Ubereinkommen Uber das grenziiberschreitende Fernsehen" (verdffentlicht in BGBI.
1994 11 S. 639 ff.). Es wurde am 5. Mai 1989 zur Zeichnung aufgelegt und ist fir die
Bundesrepublik Deutschland am 1. November 1994 in Kraft getreten.

Das Ubereinkommen enthalt in Kapitel Il u.a. Vorschriften iber das Recht auf
Gegendarstellung (Art. 8) und Uber Programmquoten (Art. 10) fir europdische Werke
(vgl. Art. 2 Buchstabe e); Kapitel 11l regelt die Werbung, Kapitel IV das Sponsoring.

3. Zu dem Richtlinienvorschlag duRerten sich die Ministerprasidenten der Lander auf
ihrer Konferenz in Hamburg vom 1. bis 3. Oktober 1986 wie folgt:

"1. Die Regierungschefs der Lénder treten dafiir ein, den freien Informationsflu3 liber
die nationalen Grenzen hinweg in Europa zu férdern. Sie halten auch bei Bedarf im
Rahmen der gegebenen Zusténdigkeiten zwischenstaatliche Veereinbarungen fiir
grenziiberschreitende Rundfunksendungen - etwa im Europarat - fiir sinnvoll. Sie lehnen
Jjedoch den Vorschlag der Kommission der Europdischen Gemeinschaften fiir eine
"Richtlinie des Rates zur Koordinierung bestimmter Rechts- und
Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten (iber die Ausiibung der Rundfunktétigkeit"
als einen fiir die L&nder nicht hinnehmbaren Eingriff in den Kernbereich ihrer
Rundfunkhoheit ab.

2. Nach Auffassung der Regierungschefs der Lander findet der Richtlinienvorschlag im
Gemeinschaftsrecht keine ausreichende rechtliche Grundlage. Jede
Rechtsetzungsbefugnis der EG setzt eine konkrete Erméchtigung im EWG-Vertrag
voraus.

Die von der EG-Kommission geltend gemachte Kompetenz zur Harmonisierung des
Dienstleistungsverkehrs vermag den Richtlinien-Entwurf nicht zu legitimieren. Ohnehin
liegt in der Regel eine grenziiberschreitende Dienstleistung bei Rundfunksendungen
nicht vor. Dariiber hinaus rechtfertigen weder die neuen technischen Mdéglichkeiten des
Satelliten- und Kabelrundfunks mit seinem vermehrten Programmangebot noch die
damit verbundene Zunahme der wirtschaftlichen Bedeutung des Rundfunks einen
Regelungsanspruch der Europdischen Gemeinschaften fiir die Rundfunkordnung der
Mitgliedstaaten.

3. Die Regierungschefs der Lander verweisen auf den Beschlul3 des Bundesrates vom
1. Mérz 1985 zum Griinbuch "Fernsehen ohne Grenzen" der EG-Kommission. Der
Bundesrat hat dort ausdriicklich die kulturelle und gesellschaftspolitische Funktion des
Rundfunks hervorgehoben und betont, dal3 diese Funktion eine einseitige oder auch nur
liberwiegend wirtschaftliche Betrachtungsweise des Rundfunks verbietet.

Der EG sind nach dem EWG-Vertrag keine ausdriicklichen Rechtsetzungsbefugnisse im
Bereich der Kulturpolitik zugewiesen worden. Die Mitgliedstaaten sind
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eigenverantwortliche Tréger ihres politischen und gesellschaftlichen Systems geblieben.
Dies schliel3t auch ihre Befugnisse ein, den Rundfunkbereich, vor allem die
Anforderungen an die Programminhalte und die finanziellen Rahmenbedingungen in
einer Weise zu regeln, die dem innerstaatlichen Verstédndnis der Funktion des
Rundfunks entspricht. Wird aus diesem Gebiet isoliert ein wirtschaftlicher Ansatzpunkt
herausgegriffen, so wiirde die darauf basierende Regelung letztlich die innerstaatliche,
von der Verfassung vorgegebene Rundfunkordnung aufheben. Eine Aufspaltung der
Kompetenzen fiir den Bereich des Rundfunks ist deshalb nicht méglich.

Eine Zuordnung nach Schwerpunkten, wie sie z.B. in Bundesstaaten bei
konkurrierenden Kompetenzanspriichen (blich ist, miif3te im Verhéltnis zur EG dazu
flihren, dal8 der Rundfunk als Kulturtrdger ersten Ranges und als eine 6ffentliche
Aufgabe mit konstitutiver Bedeutung fiir die Demokratie aus den wirtschaftsrechtlichen
Regelungszustdndigkeiten der Europdischen Gemeinschaften herausféllt. Eine andere
Betrachtungsweise wiirde die wesentlichen Funktionen des Rundfunks verkennen und
im dbrigen dazu fiihren, dal8 es nahezu keinen Bereich mehr gébe, der nicht dem
Gemeinschaftsrecht unterfiele. Denn letztlich sind fast alle Lebenssachverhalte auch
von wirtschaftlichem Belang. Daher berechtigt auch die Kompetenz zur Regelung von
Wirtschaftsfragen die EG nicht, den Rundfunk zum unmittelbaren Gegenstand ihrer
Rechtsetzung zu machen.

4. Auch die im Sinne der Integration im begrenzten Umfang praktizierte dynamische
Auslegung der europdischen Vertrédge kann nach Uberzeugung der Regierungschefs
der L&nder nicht dazu fiihren, dall Kompetenzen der Gemeinschaftsorgane aullerhalb
ihres origindren Funktionsbereichs neu begriindet werden. Eine solche qualitative und
substantielle Anderung der bestehenden gemeinschaftsrechtlichen Grundlagen, wie sie
der Richtlinienvorschlag der Kommission voraussetzt, kénnte nur im Wege einer
férmlichen Vertragsénderung vorgenommen werden.

5. Unabhéngig von der Kompetenzfrage halten die Regierungschefs der Lander den
Vorschlag der Kommission nicht fiir ein geeignetes Mittel, den freien Informationsfluf3
innerhalb Europas fiir den Bereich des Rundfunks zu gewéhrleisten. Zum einen wird
durch die vorgeschlagene Richtlinie eine wirkliche Harmonisierung der
mitgliedstaatlichen Rundfunkordnungen nicht erreicht. Zum anderen fiihrt die Schaffung
eines an wirtschaftlichen Gesichtspunkten ausgerichteten EG- Rundfunkbinnenmarktes
zu einer kulturellen Abschottung gegeniiber europaischen Léndern, die nicht Mitglied
der Europdischen Gemeinschaften sind. Dies wiirde sich besonders im deutschen
Sprachraum nachteilig auswirken. Ein "Fernsehen ohne Grenzen" innerhalb der
Grenzen der EG liegt nicht im wohlverstandenen Interesse Europas. Fiir den Rundfunk
als Kulturgut in Europa sind die AuBengrenzen der Gemeinschaft ohne jeden Belang.
Dariiber hinaus wiirde die vorgeschlagene Richtlinie den Bemiihungen, dem freien
Informationsflul3 méglichst weltweit Geltung zu verschaffen, in hohem Mal3e
entgegenwirken.

6. Die EG-Kommission hat nach Auffassung der Regierungschefs der Ladnder auch nicht
liberzeugend dargetan, dal3 ein Bed(irfnis fiir die von ihr vorgeschlagene Regelung
besteht. Demgegentiber haben Vertreter der deutschen Rundfunkveranstalter -
abgesehen von erheblicher Kritik an den Bestimmungen des Richtlinienvorschlages im
einzelnen - den Léndern erklért, aus ihrer Sicht bestehe keine Notwendigkeit fiir eine
EG-Richtlinie wie sie die Kommission vorgeschlagen hat. Sie haben in diesem
Zusammenhang auf die besondere Rolle der Europédischen Rundfunkunion (UER)
hingewiesen, in deren Rahmen seit 1950 ein "européischer Rundfunk" mit einem
intensiven Programmaustausch und weitgehender Abstimmung in vielen anderen
Fragen bewirkt werde. Eine solche Zusammenarbeit streben auch die privaten
Rundfunkanbieter an.
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7. Die Vorbehalte der Regierungschefs der Ldnder gegen den Richtlinienvorschlag der
EG-Kommission sind grundsétzlicher Natur. Sie lassen sich nicht durch Anderungen
oder Verbesserungen einzelner Bestimmungen des Entwurfs ausrdumen. Die
Regierungschefs treten im Interesse Europas stattdessen dafiir ein, bei Bedarf
Vereinbarungen fiir grenziiberschreitende Rundfunksendungen im Rahmen des
Europarates zu treffen.

8. Die Regierungschefs der Lander erwarten von der Bundesregierung, dal3 sie
entsprechend der Zusage des Bundeskanzlers vom 19.9.1979 den Standpunkt der
Lénder den weiteren Beratungen des Richtlinienvorschlages in den zusténdigen EG-
Gremien zugrunde legt.

Protokolinotiz:

Niedersachsen bestreitet nicht die Kompetenz der Europaischen Gemeinschaften zur
Herstellung des freien Dienstleistungsverkehrs, auch soweit es den Rundfunk betrifft. Es
ist allerdings der Auffassung, dal3 bei dem Richtlinienvorschlag der EG-Kommission von
dieser Kompetenz ein zu weitgehender Gebrauch gemacht wird."

Die Bundesregierung teilte zunachst die Bedenken der L&nder. Sie lieR nach einem mit
den Landern abgestimmten Statement vom 17. Oktober 1986 in der Sitzung der Ad-hoc-
Gruppe des Rates "Wirtschaftsfragen-Rundfunk" vom 30./31. Oktober 1986 in Brissel
durch die deutsche Delegation erkldren, "dal die politisch gewichtigen Fragen der EG-
Kompetenz und des EG-RL- Regelungsbedarfs im Rundfunkbereich" einer spateren
Beratung u.a. im EG-Rat vorbehalten bleiben miiRten, ihre Beantwortung also durch die
Erorterung der RL-Einzelbestimmungen nicht prajudiziert werde. Der Grund fir diesen
Vorbehalt sei, dal die fur den Rundfunk priméar zustdndigen Bundeslander nach
eingehender Beratung ihrer Ministerprasidenten die vorerwdhnten Fragen verneint
héatten. Auf den in dieser Weise erklarten Vorbehalt kam der Vertreter der
Bundesregierung mehrfach - in den Sitzungen des Rates (Binnenmarkt) und im
AusschuB} der Standigen Vertreter - zuriick.

Mit Beschluf vom 20. Februar 1987 (BRDrucks. 259/86) sprach sich auch der
Bundesrat gegen den Richtlinienvorschlag aus. Er ibernahm die Griinde der
Ministerprasidenten der Lander, ergénzte sie aber unter anderem um folgenden
Hinweis:

"Der Grundsatz der VerhéltnisméaBigkeit stellt eine Kompetenzausiibungsschranke fiir
die EWG dar, wenn sich eine ihrer MaBnahmen als ein Eingriff in den
Zusténdigkeitsbereich der Mitgliedstaaten auswirkt. Da der Richtlinienvorschlag kein
geeignetes Mittel fiir den angestrebten Zweck darstellt und auch kein Bed(irfnis fiir die in
dem Vorschlag vorgesehenen Regelungen dargetan ist, bestehen gegen die
Rechtsgrundlage fiir den Richtlinienvorschlag auch unter dem Gesichtspunkt des
Grundsatzes der VerhéltnisméBigkeit durchgreifende Bedenken. Dies gilt auch, soweit
der Regelungsbereich des Richtlinienvorschlags nicht auf grenziiberschreitende
Rundfunksendungen beschrénkt ist."

4. Die Kommission legte am 21. Marz 1988 einen gednderten Richtlinienvorschlag vor
(Dokument KOM [88] 154 endg.). Dieser enthielt zusatzlich Bestimmungen zum Recht
der Gegendarstellung (Art. 20a); die Vorschriften zum Urheberrecht waren entfallen. In
die "Erwdgungen" der Richtlinie wurde u.a. eingefiigt, daf® diese nur ein erster Schritt in
Richtung auf die von der Versammlung in ihrer EntschlieBung vom 10. Oktober 1985
geforderte notwendige schrittweise Entwicklung einer europaischen Medienpolitik sei.

5. a) Mit Schreiben vom 8. Marz 1989 Gbermittelte der Bundesminister des Innern die
am selben Tag von der Bundesregierung beschlossene Stellungnahme dem Bundesrat
zu dessen Beschlul? vom 20. Februar 1987 gemaR Art. 2 Abs. 3 und 4 des Gesetzes
vom 19. Dezember 1986 (BGBI. Il S. 1102) zur Einheitlichen Européischen Akte vom 28.
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Februar 1986 (EEAG). Sie lautet:
"l. Die Bundesregierung stellt fest:

- Mit Inkrafttreten der Einheitlichen Européischen Akte am 1. Juli 1987 hat sich die
Bundesrepublik Deutschland als Mitgliedstaat der Europdischen Gemeinschaft
verpflichtet, den Binnenmarkt bis Ende 1992 auf dem Gebiet der gemeinschaftlichen
Grundfreiheiten einschlie8lich der Freiheit des Dienstleistungsverkehrs zu verwirklichen.

- Rundfunk ist in der Bundesrepublik Deutschland eine 6ffentliche Aufgabe. Er ist eine
Institution zur Gewaéhrleistung der 6ffentlichen Meinungsbildung und -vielfalt. Er hat eine
wichtige kulturelle Funktion; Rundfunk schliel3t aber auch wirtschaftliche Betétigung ein.

- Nach der eindeutigen Rechtsprechung des Gerichtshofs der Européischen
Gemeinschaften (Urteil vom 30. April 1974, RS 195/73 - Sacchi -, Slg. 74, 411; Urteil
vom 18. Mérz 1980, RS 52/70 - Debauve - Slg. 80, 833; Urteil vom 18. Mérz 1980, RS
60/79 - Coditel - Slg. 80, 881; Urteil vom 26. April 1988, RS 352/85 - Kabelregeling -
noch nicht in der Amtlichen Sammlung veréffentlicht) hat die Bundesregierung der
Tatsache Rechnung zu tragen, dal8 Rundfunksendungen Dienstleistungen im Sinne des
freien Dienstleistungsverkehrs nach Art. 59 ff. EWG-Vertrag sind.

- Die EG-Kommission sieht in unterschiedlichen Regelungen zur Férderung der
Verbreitung und Herstellung von Fernsehprogrammen (Quotenregelung), Werbung und
Jugendschutz rechtliche Barrieren im Sinne der Art. 59, 60 EWG-Vertrag, die
grenziiberschreitenden Rundfunksendungen entgegenstehen kénnen. Die
Bundesregierung teilt diese Auffassung der Kommission im Hinblick auf die Regeln zur
Werbung und zum Jugendschutz. Die hier bestehenden unterschiedlichen Regelungen
in den einzelnen Mitgliedstaaten kénnen bei einem ungeregelten grenziiberschreitenden
Rundfunk zu einer Verletzung der Rechtsordnung in dem Empfangsstaat flihren. Hierbei
ist insbesondere auch die schnell wachsende Zahl der privaten Rundfunkanbieter zu
berticksichtigen, die im scharfen Wettbewerb um Werbeeinnahmen stehen.

- Die Bundesregierung teilt nicht die bisherige Auffassung der Kommission in bezug auf
eine verbindliche Quotenregelung in Kapitel Il des Richtlinienentwurfs. Eine verbindliche
Quotenregelung schreibt die Zusammensetzung von Programmen vor und stellt somit
eine inhaltliche Regelung des Rundfunks dar. Dies ist jedoch von dem Auftrag des Art.
60 EWG-Vertrag nicht mehr gedeckt. Die inhaltliche Gestaltung von
Rundfunksendungen selbst betrifft den Rundfunk als eine iberwiegend kulturelle und
gesellschaftspolitische Angelegenheit. Dafiir hat die EG jedoch keine
Regelungskompetenz.

- Einen Text, der Quoten fiir die Mitgliedstaaten bzw. fiir die Rundfunkveranstalter
verbindlich vorschreibt, kann die Bundesregierung mangels Regelungskompetenz nicht
akzeptieren.

- AuBBerdem sieht die Bundesregierung in der Festlegung einer Quote auch kein
geeignetes Mittel, das auch von ihr angestrebte Ziel, die Férderung und Verbreitung
europdischer audiovisueller Produktionen, zu erreichen.

- Fiir den Fall, dal3 die Quotenregelung nur als eine politische Zielvorstellung formuliert
wird, stimmt die Bundesregierung bei einer befriedigenden Gesamtlésung der Richtlinie
zu.

II. Im Verhéltnis der EG-Richtlinie zum vorgesehenen Entwurf eines Ubereinkommens
des Europarats liber grenziiberschreitendes Fernsehen rdumt die Bundesregierung in
Ubereinstimmung mit den Bundesléndern diesem Ubereinkommen des Europarats
weiterhin politische Prioritét ein, um auch weitere européische Staaten in eine
europdische Regelung einzubeziehen.

Allerdings kann im Hinblick auf die einheitliche Rechtsprechung ein Ubereinkommen des
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Europarats die Richtlinie nicht voll ersetzen, weil fiir den Europarat eine dem
Gerichtshof der Europédischen Gemeinschaften vergleichbare Institution fehit.

Um auch in diesem Zusammenhang den Erfordernissen des Europédischen
Binnenmarktes zu entsprechen, mul3 die EG dem Ubereinkommen des Europarats als
Vertragspartner beitreten. Das setzt voraus, da8 das Ubereinkommen der EG
verbindlich die Méglichkeit eréffnet, als Signatar Vertragspartei zu werden."

b) Ein Antrag der Bayerischen Staatsregierung, der Bundesregierung im Wege einer
einstweiligen Anordnung aufzugeben, den Kabinettsbeschlul vom 8. Mé&rz 1989
einstweilen nicht zu vollziehen, ist vom Senat durch Urteil vom 11. April 1989 aufgrund
einer Abwagung der Folgen zuriickgewiesen worden (vgl. BVerfGE 80, 74 ff.).

6. a) Bei der Vorbereitung der Verabschiedung eines Gemeinsamen Standpunktes im
Hinblick auf die Annahme der Richtlinie verweigerte der Vertreter der Bundesregierung
auf der Ratstagung (Binnenmarkt) am 13. Méarz 1989 seine Zustimmung vor allem
deshalb, weil eine befriedigende Lésung zur Definition der "europaischen Werke" (Art. 4)
nicht gefunden und dem Wunsch der Bundesrepublik, die Richtlinie durchweg auf
Fernsehsendungen zu beschrénken, nicht entsprochen war. Im Ubrigen machte er, wie
schon friiher, geltend, da jede vom Rat in Aussicht genommene Losung der
Abstimmung mit den Bundesléndern bedurfe.

b) Am 13. April 1989 verabschiedete der Rat mit qualifizierter Mehrheit den
Gemeinsamen Standpunkt (erste Lesung der Richtlinie). Auf Drangen der
Bundesregierung wurden der Horfunk aus der Richtlinie herausgenommen und bei der
Quotenregelung fiir deutsche Veranstalter alle Produktionen aus der DDR als
europaische Werke einbezogen; der Erwdgungsgrund Nr. 53 "Diese Richtlinie ist nur ein
erster Schritt ..." wurde gestrichen. Die Regelung der Programmquoten und damit
Ubereinstimmend die der Produktionsquoten wurde weitgehend dem Wortlaut des Art.
10 Abs. 1 des Europaischen Ubereinkommens angeglichen (vgl. Art. 4 und 5 der
Richtlinie). Der Versuch der Bundesregierung, durch eine gemeinsame
Protokollerklarung zu erreichen, daf? die Einhaltung der Quoten nach der Richtlinie
ebensowenig wie nach dem Europaischen Ubereinkommen einklagbar ist, blieb ohne
Erfolg. Wegen der vorgesehenen Quotenregelung und der damaligen Definition der
"europaischen Werke" stimmte die Bundesregierung gegen den Gemeinsamen
Standpunkt.

c) In der Sitzung vom 24. Mai 1989 billigte die Versammlung die Richtlinie mit einer
Reihe von Anderungsvorschlagen, die insbesondere auf die Verscharfung der
Quotenregelungen (Art. 4, 5) und auf Anderungen hinsichtlich der Werbung und
Werbedauer gerichtet waren. Die Kommission legte dem Rat schlieBlich am 29. Mai
1989 einen Uberpriften Vorschlag fiir die Richtlinie zur Beschluf3fassung vor; dieser
enthielt zwar Anderungen gegeniiber dem Gemeinsamen Standpunkt vom 13. April
1989, verzichtete jedoch darauf, die Regelungen tber Quoten, Werbung und
Werbedauer zu verschérfen.

d) Vor der zweiten Lesung am 3. Oktober 1989 versuchte die Bundesregierung
zunachst, im Richtlinientext selbst klarzustellen, daR die Quotenregelung unverbindlich
sei; dies erwies sich aber nicht als mehrheitsfahig. Sie erreichte lediglich folgende
Protokollerkldrungen von Rat und Kommission:

- Protokollerkldrung Nr. 15:
"Erklérung des Rates und der Kommission zu den Art. 4 und 5:

Rat und Kommission stimmen (iberein, dal3 sich die Mitgliedstaaten durch Art. 4 und 5
politisch auf die dort vereinbarten Ziele verpflichten."

- Protokollerkldrung Nr. 7:
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"Erkldrung des Rates und der Kommission zu Art. 4:

Der Rat und die Kommission sind der Auffassung, dal3 sich die Bestimmungen des Art.
4 an den vom Européischen Rat in Rhodos und Madrid anerkannten Zielen,
insbesondere an der Notwendigkeit, 'die Bemiihungen um eine Stérkung der
audiovisuellen Kapazitdten Europas' zu vertiefen, orientieren. Sie bestétigen, dal3 es in
diesen Bestimmungen den einzelstaatlichen Stellen iiberlassen wird, im Rahmen ihrer
Jjeweiligen verfassungsrechtlichen Vorschriften die Form und die Mittel festzulegen, um
diese Ziele zu erreichen. Der Rat und die Kommission kommen (iberein, dal3 diese
Bestimmungen, die auf den derzeitigen Stand des audiovisuellen Marktes in Europa
abgestellt sind, nach MalBgabe der Entwicklung dieses Marktes angepal3t werden
kénnen."

- Protokollerkldrung Nr. 16:
"Erkldrung der Kommission zu den Art. 4 und 5:

Die Kommission bestétigt, dal3 sie die Art. 4 und 5 im Lichte der gemeinsamen
Erkldrung von Rat und Kommission auslegen wird, wonach sich die Mitgliedstaaten
durch Art. 4 und 5 politisch auf die dort vereinbarten Ziele verpflichten, und dal3 der in
Art. 4 festgelegte Anteil jeden Fernsehveranstalter betrifft, auf den die Richtlinie
Anwendung findet."”

Daraufhin stimmte die Bundesrepublik der Richtlinie zu. Sie wurde mit breiter Mehrheit -
gegen die Stimmen Belgiens und Danemarks - angenommen.

7. Uber die Quoten europaischer Werke enthalt die endgiiltige Fassung der Richtlinie
(ABI. EG, Nr. L 298/23 f.) in Kapitel Ill (Férderung der Verbreitung und Herstellung von
Fernsehprogrammen) u.a. folgende Regelungen:

"Art. 4

(1) Die Mitgliedstaaten tragen im Rahmen des praktisch Durchfiihrbaren und mit
angemessenen Mitteln dafiir Sorge, dal3 die Fernsehveranstalter den Hauptanteil ihrer
Sendezeit, die nicht aus Nachrichten, Sportberichten, Spielshows oder Werbe- und
Videotextleistungen besteht, der Sendung von européischen Werken im Sinne des Art. 6
vorbehalten ...

2) ...
(3) Ab dem 3. Oktober 1991 (bermitteln die Mitgliedstaaten der Kommission alle zwei
Jahre einen Bericht (iber die Durchfiihrung des vorliegenden Artikels und des Artikels 5.

Dieser Bericht enthélt insbesondere eine statistische Ubersicht, aus der hervorgeht,
inwieweit jedes der Rechtshoheit des betreffenden Mitgliedstaats unterworfene
Fernsehprogramm den im vorliegenden Artikel und in Artikel 5 genannten Anteil erreicht
hat, aus welchen Griinden dieser Anteil in jedem einzelnen Fall nicht erzielt werden
konnte und welche MalBnahmen zur Erreichung dieses Anteils getroffen oder
vorgesehen sind.

Die Kommission bringt diese Berichte - gegebenenfalls zusammen mit einer
Stellungnahme - den (ibrigen Mitgliedstaaten und dem Européischen Parlament zur
Kenntnis. Sie tragt dafiir Sorge, dal3 der vorliegende Artikel und Artikel 5 gemél3 den
Bestimmungen des Vertrages durchgefiihrt werden. In ihrer Stellungnahme kann die
Kommission insbesondere den gegentiiber den Vorjahren erzielten Fortschritten, dem
Anteil von Erstausstrahlungen bei der Programmgestaltung, den besonderen
Gegebenheiten bei den neuen Fernsehveranstaltern sowie der besonderen Lage der
L&nder mit niedriger audiovisueller Produktionskapazitét oder begrenztem Sprachraum
Rechnung tragen.

...
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Art. 5

Die Mitgliedstaaten tragen im Rahmen des praktisch Durchfiihrbaren und mit
angemessenen Mitteln dafiir Sorge, dal8 Fernsehveranstalter mindestens 10 v.H. ihrer
Sendezeit, die nicht aus Nachrichten, Sportberichten, Spielshows oder Werbe- und
Videotextleistungen besteht, oder alternativ nach Wahl des Mitgliedstaats 10 v.H. ihrer
Haushaltsmittel fiir die Programmgestaltung der Sendung europdischer Werke von
Herstellern vorbehalten, die von den Fernsehveranstaltern unabhéngig sind ..."

Des weiteren enthalt die Richtlinie in Art. 6 eine Definition des Begriffs "europaische
Werke", in Art. 7 eine sogenannte Karenzfrist fiir die Ausstrahlung von Kinospielfiimen,
ferner Vorschriften Uber Fernsehwerbung und Sponsoring (Kapitel 1V), iber den Schutz
von Minderjahrigen (Kapitel V) und schlieBlich Vorschriften beziiglich des Rechts auf
Gegendarstellung (Kapitel VI).

8. Die Regelungen des Europaischen Ubereinkommens und der Fernsehrichtlinie haben
zwischenzeitlich Eingang gefunden in den Staatsvertrag der Lander Gber den Rundfunk
im vereinten Deutschland vom 31. August 1991, der am 1. Januar 1992 in Kraft getreten
ist (u.a. BayGVBI. 1991, S. 451).

1. Die Bayerische Staatsregierung beantragt festzustellen, daf die Bundesregierung
durch den Kabinettsbeschlu® vom 8. Marz 1989, der EWG-Rundfunkrichtlinie
grundsatzlich zuzustimmen, den Freistaat Bayern in seinen Rechten aus Art. 30 GG
verletzt habe (Antrag Nr. 1). Spater hat sie ihren Feststellungsantrag auf die von der
Bundesregierung am 3. Oktober 1989 erklarte Zustimmung zum Vorschlag der EWG-
Fernsehrichtlinie (Antrag Nr. 2) erweitert. Sie begehrt auch festzustellen, daf} die
Richtlinie wegen VerstoRRes gegen Art. 30 GG in Verbindung mit den féderalen
Schranken des Art. 24 Abs. 1 GG als im Bereich der Bundesrepublik Deutschland und
damit im Bereich des Freistaates Bayern nicht anwendbares Recht zu behandeln sei
(Antrag Nr. 3a). Hilfsweise beantragt sie, den Bund zu verpflichten, gegenuber dem
Freistaat Bayern anzuerkennen, daf} die Richtlinie wegen VerstoRes gegen Art. 30 GG
in Verbindung mit den féderalen Schranken des Art. 24 Abs. 1 GG im Bereich der
Bundesrepublik Deutschland und damit im Bereich des Freistaates Bayern nicht
anwendbar sei (Antrag Nr. 3b). Zugleich regt sie hilfsweise an, in der
Entscheidungsformel Gber die Antradge Nr. 1 oder 2 gemaR § 69 in Verbindung mit § 67
Satz 3 BVerfGG auszusprechen, dall Art. 24 Abs. 1 GG nicht einen Inhalt des
Gemeinschaftsrechts decke, wie er der Fernsehrichtlinie innewohne. Im einzelnen fuhrt
die Bayerische Staatsregierung aus:

a) Als Klageart komme ein Bund-Lander-Streit nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 3 oder Nr. 4 GG
in Betracht.

aa) Der KabinettsbeschluR vom 8. Méarz 1989 stelle eine angreifbare MalRnahme im
Sinne des Art. 93 Abs. 1 Nr. 3 GG i.V.m. §§ 64, 69 BVerfGG dar. Mit ihm habe sich die
Bundesregierung dafir entschieden, dem Richtlinienvorschlag unter den genannten
Voraussetzungen zuzustimmen, wobei sie in ihrem verfassungsrechtlichen Verhaltnis zu
den Landern fiir sich eine Kompetenz beansprucht habe, die ihr nicht zukomme. Durch
die spatere Zustimmung zu der Richtlinie sei das Rechtsschutzinteresse nicht entfallen.

bb) Ebenso sei der Antrag Nr. 2 im Bund-Lander-Streit zuldssig. Auch wenn sich das
Zustimmungsverhalten der Bundesregierung verfahrensméafig auf supranationales
Recht stiitze, enthebe sie dies nicht der Pflicht, innerstaatlich die verfassungsmaRigen
Rechte der Lander zu wahren.

cc) Die Antrage Nr. 3 a) und b) seien gemaR der ersten Alternative des Art. 93 Abs. 1
Nr. 4 GG zuldssig. Auch wenn sich der Antrag Nr. 3 a) noch nicht auf eine "Maf3nahme"
beziehe, sei dieser Rechtsweg gegeben, da Art. 93 Abs. 1 Nr. 4 GG einen umfassenden
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Auffangtatbestand fir alle 6ffentlich- rechtlichen Streitigkeiten im Bund-Lander-
Verhéltnis enthalte, das Feststellungsbegehren unzweifelhaft verfassungsrechtlichen
Charakter trage, es jedoch in Ermangelung einer Malinahme an der Verfugbarkeit eines
anderen Rechtsweges fehle. Mit dem Hilfsantrag Nr. 3 b) werde auf die Schwierigkeit
reagiert, dall § 72 BVerfGG an sich ein nicht auf eine Maflnahme bezogenes
Feststellungsbegehren nicht vorsehe. Die begehrte Anerkennungserklérung sei
indessen eine Leistung im Sinne des § 72 Abs. 1 Nr. 3 BVerfGG.

dd) Die Anregung werde nur hilfsweise vorgebracht, falls den Antrdgen Nr. 3 a) und b)
nicht entsprochen werde. Die Feststellungsantrdge Nr. 1 und Nr. 2 implizierten die
Verfassungswidrigkeit der Richtlinie, so daf eine vorgreifliche Rechtsfrage im Sinne des
§ 67 Satz 3 BVerfGG vorliege.

b) Die Bundesregierung habe schon durch den angegriffenen Kabinettsbeschluf} ihre
dem antragstellenden Land gegenilber bestehende Verfassungspflicht verletzt, die
innerstaatliche Kompetenzordnung zu achten und gegeniber drohenden externen
Beeintrachtigungen zu schiitzen.

aa) lhr sei nicht Uber Art. 24 Abs. 1 GG die Kompetenz zugewachsen, der
Rundfunkrichtlinie zuzustimmen. Die dem Bund tber den EWG-Vertrag zugeflossenen
zusatzlichen Kompetenzen kénnten nicht Gber das hinausgehen, was der EWG-Vertrag
in dieser Richtung selbst vorsehe und gemaR Art. 24 Abs. 1 GG vorsehen durfe. Die
Vorschrift gestatte keine Anderung der Identitat der geltenden Verfassung durch
Einbruch in deren konstituierende Strukturen. In jedem Fall misse gewahrleistet sein,
daf den Landern der Bundesrepublik ein Kern eigener staatlicher Aufgaben und
Kompetenzen verbleibe (Art. 79 Abs. 3 GG). Wiirde ein Kompetenzentzug auf die
Begriindung gesttitzt, da ein Lebensbereich "auch" eine wirtschaftliche Dimension
aufweise, so wére die Regelungskompetenz des Landesgesetzgebers dem nahezu
beliebigen Zugriff Européaischer Organe gedffnet.

(1) Wenn die Bundesregierung aus den wirtschaftlichen Gehalten der
Rundfunkbetétigung grundsétzlich eine umfassende Gemeinschaftskompetenz ableite,
ohne diese durch eine Schwerpunktgewichtung einzuschranken, schaffe sie einen
Prazedenzfall von groRer Reichweite. Mit der Bekundung dieser Auffassung gebe es
kein Halten mehr fur die Beanspruchung auch aller weiteren, der bisherigen
Landerkompetenz unterfallenden Materien durch die Gemeinschaft, wenn und soweit
diese Materien nur eine 6konomische Seite aufwiesen. Dies aber sei nahezu Uberall der
Fall. Den féderalen Strukturen des Grundgesetzes kdnne es indes nicht gentigen, wenn
eine Rechtsauffassung bestatigt werde, die allenfalls das Polizeirecht der Lander u.a.
ungeschoren lasse. Jedenfalls aufgrund dieser Wirkung stelle das Verhalten der
Bundesregierung eine MiRachtung der féderalen Schranken des Art. 24 Abs. 1 GG dar.
Dabei sei auch zu berlicksichtigen, da® die additive Vorgehensweise der EG-
Rechtsetzung nur in ihrer Summierung zutreffend gewertet werden kénne. Schon die
bisherige europarechtliche Rechtsentwicklung habe eine auRerordentliche Fiille an
Kompetenzeinbrichen im Landerbereich mit sich gebracht.

(2) Auch der Ansatz der Bundesregierung, die wirtschaftliche Dimension des Rundfunks
von seiner inhaltlichen Gestaltung scharf zu trennen, sei nicht angéngig. Ein solches
"Schubfacherdenken" eréffne praktisch jeden Lebensbereich der supranationalen
Hoheitsgewalt, ohne auf die immanenten Schranken des Art. 24 Abs. 1 GG zu achten.
Alle Regelungen der Richtlinie hatten vor allem rundfunkspezifischen Charakter; sie
stellten eine kulturelle und gesellschaftspolitische Angelegenheit dar, die in den Bereich
der Landeskompetenz falle.

(3) Die wirtschaftliche Dimension des Rundfunks mdge zwar Ubernationale
Abstimmungen erfordern, hieraus kénne aber nicht geschlossen werden, dal} spezifisch
rundfunkrechtliche Regelungen zu Wirtschaftsrecht denaturiert werden dirften. Soweit
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Uberregional abgestimmte Normierungen nétig seien, erfordere dies keine Richtlinie; der
richtige Standort sei vielmehr die Konvention des Europarates, die die Landerkompetenz
wahre.

bb) Die Bundesregierung treffe aus Art. 30 GG, gegebenenfalls unter erganzender
Heranziehung des Prinzips des bundesfreundlichen Verhaltens, die Verpflichtung, dem
Entstehen der die Kompetenz der Lander unmittelbar beriihrenden Richtlinie wirksam
und nach Kraften entgegenzutreten, jedenfalls aber nicht positiv an ihr mitzuwirken.
Diese Verpflichtung habe die Bundesregierung verletzt.

cc) Hilfsweise ist die Bayerische Staatsregierung der Auffassung, dal} die
Bundesregierung den Erfordernissen des sogenannten Bundesratsverfahrens (Art. 2
EEAG) als Konkretisierung des Prinzips des bundesfreundlichen Verhaltens nicht
genugt habe. Da das Rundfunkwesen zur ausschlieRlichen Gesetzgebungszustandigkeit
der Lander gehore, hatte die Bundesregierung die in der Stellungnahme des Bundesrats
geltend gemachten Landerbelange nur aus unabweisbaren auflen- und
integrationspolitischen Griinden ibergehen dirfen. Derartige unabweisbare Griinde
fehlten offenkundig. Den im wesentlichen inhaltsgleichen Regelungen der Konvention
des Europarats ermangele es zwar an der Moglichkeit gerichtlicher Durchsetzung; doch
folge daraus nicht die Unabweisbarkeit au3en- und integrationspolitischer Griinde fur die
Anerkennung des Regelungsbedarfs auf Gemeinschaftsebene.

dd) Beziglich des Antrags Nr. 2 verweist die Bayerische Staatsregierung erganzend
darauf, daf} die Bundesregierung der Richtlinie insgesamt, also unter Einschluf? der
Quotenregelungen, zugestimmt habe. Diese seien entgegen der Auffassung der
Bundesregierung auch unter Einbezug der einschlagigen Protokollerkldrungen nicht
rechtlich unverbindlich, geschweige denn ohne jeden rechtlichen Gehalt. Selbst bei
einem unterstellten Fehlen der Rechtsverbindlichkeit griffe die Gemeinschaft in die
Substanz der kulturpolitischen Materie des Landes ein, weil ihr auch fiir solche
Erklarungen die Kompetenz fehle.

Wegen des Kompetenzmangels, der auch den anderen Regelungen der Richtlinie
anhafte, habe die Bundesregierung der Richtlinie nicht zustimmen dirfen. Dagegen
kénne sie nicht einwenden, daf} sie ein gegeniiber dem urspriinglichen Vorschlag
besseres Ergebnis erreicht habe, das ndher am Grundgesetz liege. Die
Bundesregierung hatte dem unzuldssigen Kompetenzeinbruch der
Gemeinschaftsorgane mit allen ihr zu Gebote stehenden Instrumenten begegnen
missen.

2. Auf seiten der Antragstellerin sind dem Verfahren acht weitere Bundeslander
beigetreten. Sieben von ihnen beantragen mit Schriftsatz vom 31. August 1989
gleichlautend zu dem Antrag Nr. 1 und mit Schriftsatz vom 1. Juli 1990 gleichlautend zu
dem Antrag Nr. 2 der Bayerischen Staatsregierung festzustellen, daf® der Bund durch
die geriigten Handlungen auch sie in ihren Rechten verletzt habe. Zugleich haben sie
mit Schriftsatz vom 1. Juli 1990 angeregt, geman §§ 69, 67 Satz 3 BVerfGG
auszusprechen, daf sie nicht verpflichtet seien, die EWG- Fernsehrichtlinie in
innerstaatliches Recht umzusetzen. Dazu tragen die beigetretenen Lander vor:

a) Der Antrag Nr. 1 sei zuléssig. In dem Kabinettsbeschlul? nehme die Bundesregierung
den grundsétzlichen Rechtsstandpunkt ein, bei der Setzung sekundéren
Gemeinschaftsrechts auch hinsichtlich rundfunkrechtlich relevanter Sachverhalte positiv
mitwirken zu dirfen, obwohl solche Angelegenheiten allein der originaren, fir den Bund
indisponiblen Rundfunkkompetenz der Léander zugewiesen seien. Auch soweit das
Bundesratsverfahren nach Art. 2 EEAG in Rede stehe, liege eine Streitigkeit
verfassungsrechtlicher Art vor. Diese Regelung konkretisiere das grundgesetzlich
vorgegebene kompetenz- und statusrechtliche Beziehungsgeflecht zwischen Bund und
Léndern bei der Wahrnehmung europarechtlicher Zusténdigkeiten des Bundes, die
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zugleich den innerstaatlichen Kompetenzbereich der Lénder beriihrten. Sie sei aus dem
verfassungsrechtlichen Grundsatz der Bundestreue abzuleiten. Der Bundesrat handele
gleichsam als Treuhénder der Lander, so daf} diese neben ihm ihre Rechte geltend
machen kdnnten.

Die Zustimmung des Vertreters der Bundesregierung im Rat unterliege als Ausiibung
der deutschen auswartigen Gewalt der Bindungswirkung des Art. 20 Abs. 3 GG.
Hinsichtlich der Einbeziehung der Zustimmung in das vorliegende Verfahren handele es
sich um eine zuldssige Ergénzung der Klage. Fir die Einhaltung der Sechs-Monats-Frist
sei ausreichend, dal} die Bayerische Staatsregierung den entsprechenden Antrag
fristgerecht gestellt habe.

b) In der Sache tragen die beigetretenen Lander vor, die Bundesregierung verletze die
ausschlieflliche Kompetenz der Lander auf dem Felde des Rundfunks (Art. 30, 70 Abs.

1 GG), wenn sie sich des Rechts beriihme, positiv an Entscheidungen der Européischen
Wirtschaftsgemeinschaft Gber eine rundfunkrechtliche Materie mitzuwirken.
Entscheidend sei nicht der Inhalt der EWG-Richtlinie, sondern die Tatsache, dal3 der
Bund férmlich das Recht in Anspruch nehme, unter Ignorierung der ausschlieRlichen
Kompetenz der Lander sich positiv an der Setzung von sekundéarem
Gemeinschaftsrecht im Bereich des Rundfunks zu beteiligen. Die in Rede stehenden
MaRnahmen seien nach der innerstaatlichen Kompetenzverteilung allein Sache der
Lander und auch nicht Giber Art. 24 Abs. 1 GG dem Bund zugewachsen.

c) Hilfsweise machen die beigetretenen Lander einen VerstoR gegen das Gesetz zur
Einheitlichen Européischen Akte geltend. Die Bundesregierung habe von der
Stellungnahme des Bundesrats nur aus unabweisbaren auf3en- und
integrationspolitischen Griinden abweichen diirfen. Dafiir sei die Bundesregierung auf
dem Hintergrund der spezifisch kulturellen Dimension des Rundfunks und angesichts
des fehlenden Regelungsbedarfs beweisfallig geblieben.

3. Die Bundesregierung beantragt, die gleichlautenden Antrédge der Bayerischen
Staatsregierung und der beigetretenen Lander zu Nr. 1 als unzuldssig zu verwerfen,
hilfsweise als unbegriindet zurlickzuweisen, und festzustellen, daf} sie durch den
Kabinettsbeschlul® vom 8. Marz 1989 beziiglich der EWG- Rundfunkrichtlinie den
Freistaat Bayern und die beigetretenen Lander in deren Rechten aus Art. 30 GG nicht
verletzt habe. Weiterhin beantragt sie, den Antrag der Bayerischen Staatsregierung zu
Nr. 2 als unbegriindet zurtickzuweisen und die gleichlautenden Antrage der
beigetretenen Lander als unzuldssig zu verwerfen, hilfsweise als unbegriindet
zuriickzuweisen, und festzustellen, daf} sie durch ihr Abstimmungsverhalten am 3.
Oktober 1989 im Rat der EG beziiglich des Vorschlages einer Fernsehrichtlinie den
Freistaat Bayern und die beigetretenen Lander in ihren Rechten aus Art. 30 GG nicht
verletzt habe. Schlieflich beantragt die Bundesregierung, die Antrége der Bayerischen
Staatsregierung zu Nr. 3 a) und b) als unzuléssig zu verwerfen, hilfsweise als
unbegriindet zuriickzuweisen.

a) Die Antrége der Bayerischen Staatsregierung seien unzuldssig.

aa) Es sei schon zweifelhaft, ob das Feststellungsbegehren nach dem Antrag zu Nr. 1
Gegenstand eines Bund-Lander-Streits sein kdnne oder im Organstreit, in dem die
Lander allerdings nicht antragsberechtigt seien, verfolgt werden misse. Der
Kabinettsbeschlul} fiihre wohl noch nicht zu einer Rechtsbeeintrachtigung. AulRerdem
stelle er mangels AufRenwirkung keine Malinahme dar. Auf eine Verletzung des
Gesetzes zur Einheitlichen Européischen Akte kdnnten sich die Lander nicht berufen.
Fraglich sei, ob durch das Bundesratsverfahren eine unmittelbar gegenuiber den
Léndern bestehende Verfassungspflicht des Bundes konkretisiert werde.

bb) Der Antrag zu Nr. 2 sei aus den gleichen Griinden unzuldssig. Bezuglich der
beigetretenen Lander komme hinzu, daf} deren Antrag nicht innerhalb der Sechs-
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Monats-Frist des § 64 Abs. 3 BVerfGG gestellt worden sei. Es gebe vorliegend keinen
Grund, auf die Einhaltung der Frist zu verzichten. Die Lander seien nicht dem Antrag
Bayerns beigetreten, sondern hatten eigene Antréage gestellt, in denen es um die
Verletzung ihrer eigenen Rechte gehe. Auch handele es sich nicht um den gleichen
Verfahrensgegenstand wie in dem Antrag zu Nr. 1.

cc) Die Antrége zu Nr. 3 a) und b) der Bayerischen Staatsregierung stellten eine
Klageerweiterung dar, der widersprochen werde. Sie seien nicht sachdienlich und
verletzten legitime Interessen der Bundesregierung.

b) Die Bundesregierung halt die Antrdge zu Nr. 1 und Nr. 2 auch fiir unbegriindet.

aa) Der Kabinettsbeschlu® vom 8. Marz 1989 und das Abstimmungsverhalten am 3.
Oktober 1989 im Rat der EG verletzten die Lander nicht in deren Rechten aus Art. 30
GG; sie fanden ihre verfassungsrechtliche Grundlage in Art. 32 Abs. 1i.V.m. Art. 24
Abs. 1 GG.

(1) Die Européische Wirtschaftsgemeinschaft habe durch die Richtlinie nur in solchen
Bereichen verbindliches Recht gesetzt, in denen sie nach dem EWG-Vertrag die
Kompetenz habe. Bezuglich der Regelungen tber Werbung (einschliellich Sponsoring),
Jugendschutz und Gegendarstellungsrecht beruhe die Kompetenz der Gemeinschaft -
auch nach der eindeutigen und hier mafigeblichen Rechtsprechung des Europaischen
Gerichtshofs - auf Art. 59 ff. EWG-Vertrag. Der Inhalt der Richtlinie sei insoweit auf
Harmonisierung ausgerichtet. Der EWG-Vertrag enthalte zwar keine ausdriickliche
Zuweisung einer Kompetenz zur Regelung des Lebenssachverhaltes
"grenziberschreitendes Fernsehen". Er sei jedoch funktional auf die Beseitigung von
Beschrénkungen des innergemeinschaftlichen Verkehrs bezogen. Die Richtlinie diene
der Verwirklichung der Dienstleistungsfreiheit nach Art. 59 ff. des Vertrages. Die
Einordnung der Fernsehsendungen als Dienstleistungen sei mdglich, weil es sich um
entgeltliche Leistungen handele. Auch sei ein Regelungsbedarf fiir die Richtlinie
vorhanden. Die nationalen Regelungen in den zu koordinierenden Bereichen seien nicht
kompatibel. Im ibrigen stimmten die Regelungen inhaltlich mit denjenigen der
Europarats-Konvention iberein, der die Lander zugestimmt hatten.

(2) Die Bundesregierung sei in Ubereinstimmung mit den Léndern der Ansicht, daR die
EG zur Festsetzung von verbindlichen Quoten keine Kompetenz habe. Die jetzigen
Regelungen seien jedoch unter Beriicksichtigung der Protokollerklarungen fir die
Mitgliedstaaten rechtlich nicht verbindlich und auch nicht justitiabel; sie entfalteten
lediglich politische Wirkung. Eine lediglich politische Verpflichtung auf die
Quotenregelung sei der Bundesregierung nicht verwehrt gewesen.

(3) Die Richtlinie regele nicht die Struktur der innerstaatlichen Rundfunkordnung und
nicht die Anforderungen an Programme. Die Vorschriften tber die Werbezeiten
beeinfluten zwar die Finanzierung der Fernsehtétigkeit, beriihrten aber die in der
Bundesrepublik Deutschland geltenden Regelungen nur marginal. Bei einer so
gestalteten Richtlinie kénne der Bundesregierung nicht der Vorwurf gemacht werden, sie
habe die Grenzen der auf die EWG ibertragenen Kompetenzen verkannt.

(4) Verbindliches Recht sei nur in solchen Bereichen gesetzt worden, in denen die
Lander nach der innerstaatlichen Kompetenzverteilung nicht die ausschlieBliche
Gesetzgebungszustandigkeit hatten. Das Rundfunkwesen kénne nicht als einheitlicher
unteilbarer Block begriffen werden, der ausschlieflich und ohne jede Einschrénkung der
Gesetzgebungskompetenz der Lénder unterstehe. Zwar falle unstreitig der Kernbereich
rundfunkrechtlicher Regelungen in die Zustandigkeit der Lander. Daneben kénne aber
der Bund in Randbereichen im Rahmen seiner Gesetzgebungskompetenz
Bestimmungen erlassen. Die Regelungen tber Werbung (einschlieRlich Sponsoring),
Jugendschutz und Gegendarstellungsrecht beriihrten nicht den Kernbereich des
Rundfunkwesens und damit nicht den Bereich ausschlieRlicher
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Gesetzgebungskompetenz der Lénder. Die Vorschriften tiber die Werbung dienten nicht
der Finanzierung des Rundfunks, sondern nur der Vermeidung von Werbeexzessen, wie
sie etwa durch die Vorschriften gegen den unlauteren Wettbewerb allgemein verbindlich
festgelegt worden seien.

Aufterdem ergebe sich aus der internationalen Verbreitung von Rundfunk ein von den
nationalen Rechtsordnungen nicht abgedeckter und auch nicht abdeckbarer
Regelungsbedarf. Dieser kénne nicht durch Rechtsetzungsakte der Lénder befriedigt
werden, sondern bediirfe einer Regelung auf supra- oder internationaler Ebene. Fir das
Erreichen dieses Ziels sei nach Art. 32 Abs. 1 GG ausschlieRlich der Bund zustandig.

bb) Hilfsweise tréagt die Bundesregierung vor, daf} auch im Falle einer ausschlieflichen
Kompetenz der Lander ihr Handeln nach Art. 32 Abs. 1i.V.m. Art. 24 Abs. 1 GG
gerechtfertigt sei.

Art. 24 Abs. 1 GG ermachtige dazu, Hoheitsrechte - auch solche der Lander - auf
zwischenstaatliche Einrichtungen zu tbertragen. Dem Gemeinschaftsrecht komme
Geltungs- und Anwendungsvorrang vor deutschem Recht zu. Grenze einer Ubertragung
von Hoheitsrechten sei zwar, daR die Identitat der geltenden Verfassungsordnung in der
Bundesrepublik Deutschland nicht durch Einbruch in ihr Grundgefiige, in die sie
konstituierenden Strukturen aufgegeben werde. Unter Berlicksichtigung der Marginalitat
der Regelungen fiir den Bereich Rundfunk kénne aber nicht davon ausgegangen
werden, dal die Bundesstaatlichkeit der Bundesrepublik Deutschland ernsthaft
gefahrdet werde.

Selbst wenn man anndhme, dal® die Regelungen nicht in die Gemeinschaftskompetenz,
sondern in die ausschlieBliche Kompetenz der Lander fielen, sei das Verhalten der
Bundesregierung nicht verfassungswidrig. Die Europédische Wirtschaftsgemeinschaft
habe eine Richtlinie verabschieden wollen, die nach den Verfahrensregeln der EWG
nicht der Einstimmigkeit, sondern lediglich qualifizierter Mehrheit bedurft habe. Die
Bundesregierung habe durch ihr Verhandeln auf der Grundlage des angegriffenen
Kabinettsbeschlusses insbesondere bei der Quotenregelung und der Definition der
europaischen Werke Verbesserungen erzielt, so daf} der verabschiedete Text ndher am
Grundgesetz liege als die vorausliegenden Fassungen.

Eine Verletzung von Pflichten des Bundes nach dem Gesetz zur Einheitlichen
Europaischen Akte komme nur in Betracht, wenn die Regelungen innerhalb der
Gemeinschaftskompetenz lIagen und zugleich in die ausschlieRliche Ladnderkompetenz
fielen. Fur diesen Fall sei aber das Handeln der Bundesregierung wiederum berechtigt
gewesen, weil dadurch gegenliber dem urspriinglichen Entwurf verfassungsnahere
Vorschriften erreicht worden seien. Die Bundesregierung habe sich Uber die
Vorstellungen des Bundesrats hinwegsetzen dirfen, um die Rechte der Lander besser
zu wahren. Im Rahmen ihrer Beurteilungsprarogative habe sie Uiber die geeignetste
Form der mdglichst umfassenden Wahrung und Durchsetzung der Landerinteressen zu
entscheiden.

1. Zu den Antrégen haben sich der Bundesrat, der Landtag Rheinland-Pfalz, der
Landtag Nordrhein-Westfalen, der Bayerische Landtag und der Bayerische Senat
gedulert und sie unterstutzt.

2. In der miindlichen Verhandlung haben die Beteiligten ihre Antrédge dargestellt und ihr
schriftliches Vorbringen vertieft und erganzt.

Auf Bitte des Senats hat die Kommission der Europdischen Gemeinschaft den Leiter
ihres Juristischen Dienstes, Generaldirektor Jean Louis Dewost, zur Teilnahme an der
mindlichen Verhandlung entsandt. Er hat sich insbesondere zur Kompetenz der EG fiir
eine Quotenregelung und zur Verbindlichkeit der Quotenregelungen in der Richtlinie
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sowie zu den Planen der Kommission hinsichtlich einer Revision der Richtlinie geduRert.

AuBRerdem hat der Senat den Sachverhalt vor und nach der miindlichen Verhandlung
durch schriftliche Fragen an die Beteiligten weiter aufgeklart.

Die Antrage der Bayerischen Staatsregierung zu Nr. 1 und Nr. 2 sind zulassig. Ihre
Ubrigen Antrége sind unzulassig.

1. Im Bund-L&nder-Streit verfassungsrechtlicher Art (Art. 93 Abs. 1 Nr. 3 GG) kann ein
Land nach §§ 69, 64 Abs. 1 BVerfGG das Bundesverfassungsgericht anrufen, wenn es
geltend macht, es sei durch eine Malnahme oder Unterlassung des Bundes in seinen
ihm durch das Grundgesetz tUbertragenen Rechten und Pflichten verletzt oder
unmittelbar geféhrdet. Fir die Zulassigkeit des Antrags genigt es, daBd sich aus dem
Sachvortrag des Antragstellers die Verletzung oder Gefahrdung eines Rechts aus einem
Bund und Land umschlieenden materiellen Verfassungsrechtsverhaltnis als mégliche
Rechtsfolge ergibt (vgl. BVerfGE 81, 310 [329]).

2. Geht es um die Setzung von Rechtsakten der EWG, die durch ihren
Anwendungsvorrang die Ausiibung der innerstaatlichen Kompetenzen der Lander
beschranken, so ist es nicht der europédische Rechtsakt, der als MalRnahme im Sinne
der §§ 64, 69 BVerfGG dem Bund zugerechnet werden kann. Diesen zu erlassen oder
nicht zu erlassen steht nicht in der Rechtsmacht des Bundes sondern in der der EWG.
Die Mitgliedschaft der Bundesrepublik Deutschland in der EWG vermittelt allerdings dem
Bund Beteiligungs- und Mitwirkungsrechte innerhalb der Gemeinschaft und ihrer
Organe. Sie stehen dem Bund auch dann zu, wenn der Rechtsakt Kompetenzen der
Lander berihrt. Die Wahrnehmung dieser Mitwirkungsrechte durch die Bundesregierung
kann eine im Organstreit angreifbare MaRnahme sein.

3. Die Antragstellerin macht beziiglich des Rundfunks kompetentielle Rechte aus Art. 30
GG in Verbindung mit Art. 70 Abs. 1 GG geltend, denen der Bund nach den
Grundsatzen bundesfreundlichen Verhaltens Rechnung zu tragen habe. Die
verfahrensrechtliche Regelung des Art. 2 EEAG, die bei Regelungsvorhaben der
Européischen Gemeinschaft den Bundesrat einschaltet und die Bundesregierung nach
nédherer MaRgabe des Absatzes 3 verpflichtet, die Stellungnahme des Bundesrats bei
den Verhandlungen zu beriicksichtigen, schlief3t es - jedenfalls angesichts der bisher
verfassungsgerichtlich ungeklarten Rechtslage - nicht aus, da die Antragstellerin die
Verletzung eigener Rechte im Bund-Lander-Streit geltend machen kann.

4. a) Danach ist der Antrag der Bayerischen Staatsregierung zu Nr. 1 zulassig. Die
Bundesregierung legte sich in ihrem Beschlul vom 8. Méarz 1989 darauf fest, der
Fernsehrichtlinie bei einer "befriedigenden Gesamtlésung" zuzustimmen, falls die
Quotenregelung nur als eine politische Zielvorstellung formuliert werde. Damit hat sie
dem Vertreter der Bundesrepublik Deutschland im Rat eine Abstimmungsweisung erteilt.
In dieser Bedeutung ist der dem Bund zuzurechnende BeschluB fiir das Land
rechtserheblich und stellt sich deshalb als MalRnahme dar (vgl. BVerfGE 3, 12 [17]). Es
erscheint auch maéglich, dafl der Bund damit seine ihm aus dem verfassungsrechtlichen
Gebot bundesfreundlichen Verhaltens erwachsende Pflicht gegeniiber dem Land
verletzt hat, dessen Regelungskompetenz zu achten.

b) Auch der Antrag zu Nr. 2 ist zulassig. Er richtet sich nach seinem Wortlaut gegen die
Zustimmung der Bundesregierung im Rat, sinngemaR aber gegen die Art der
Wahrnehmung der Mitgliedschaftsrechte des Bundes in der EWG. Diese Art der
Wahrnehmung stellt eine eigenstandige rechtserhebliche MalRnahme dar, weil sie
eigene, vor allem die Umsetzung des Kabinettsbeschlusses betreffende
Entscheidungselemente enthalt. Auch insoweit erscheint die Verletzung der Rechte des
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Landes méglich.

5. Der Antrag der Bayerischen Staatsregierung zu Nr. 3 a) und ihr Hilfsantrag zu Nr. 3 b)
sind unzuléssig. Der Bund-Lander- Streit ist durch §§ 69, 64 BVerfGG nur bei

schlissiger Darlegung eréffnet, da das Land durch eine getroffene MalRnahme oder ein
aktuelles Unterlassen bereits in seinen Rechten oder Pflichten unmittelbar gefahrdet ist.

a) Die Bayerische Staatsregierung begehrt mit ihrem Antrag zu Nr. 3 a), gegentiber dem
Bund die Unanwendbarkeit der Fernsehrichtlinie festzustellen, obwohl eine MalRnahme
der Bundesregierung mit dem Ziel, das Land zur Umsetzung der Richtlinie zu
veranlassen, weder getroffen noch tUberhaupt absehbar ist. Damit liegt der Antrag
auBerhalb des Rahmens, in dem der Bund-Lander-Streit durch §§ 69, 64 BVerfGG
zugelassen ist.

b) Auch der hilfsweise gestellte Antrag, den Bund, handelnd durch die Bundesregierung,
zur Anerkennung zu verpflichten, daR die Fernsehrichtlinie nicht anwendbares Recht
sei, ist nicht zuléssig. Es ist schon nicht erkennbar, inwiefern die Bundesregierung
insoweit Rechte des Landes bereits verletzt oder unmittelbar gefahrdet haben kénnte.

c) Die Antragstellerin vermag den Antragen zu Nr. 3 a) und zu Nr. 3 b) auch nicht
dadurch zur Zulassigkeit zu verhelfen, daR sie sie hilfsweise auf Art. 93 Abs. 1 Nr. 4 GG
stiitzt. Abgesehen davon, daf’ auch ein Verfahren "in anderen &ffentlich- rechtlichen
Streitigkeiten" (Art. 93 Abs. 1 Nr. 4 GG) nach den dafiir anwendbaren Vorschriften nur
zulassig ist, wenn eine Malinahme oder ein Unterlassen gegeben ist und dadurch eine
Rechtsverletzung oder eine unmittelbare Rechtsgefahrdung bewirkt werden kann, steht
der Zulassigkeit bereits entgegen, daR das die Streitteile verbindende Rechtsverhéltnis
dem Verfassungsrecht angehdrt. Mithin ist ein Fall des Art. 93 Abs. 1 Nr. 3 GG gegeben,
der es ausschlief3t, dem Rechtsstreit die prozessuale Regelung des Art. 93 Abs. 1 Nr. 4
GG zu unterlegen.

Entsprechend dem zu |. Dargelegten sind auch die Antrage der beigetretenen Lander zu
Nr. 1 und Nr. 2 zul&ssig. In einem Bund-Lander-Streit sind Lander in jeder Lage des
Verfahrens gemafR §§ 69, 65 Abs. 1 BVerfGG beitrittsberechtigt. Stellen sie eigene
Antrage, so bemildt sich deren Zulassigkeit nach den §§ 69, 64 BVerfGG. Die Sechs-
Monats-Frist des § 64 Abs. 3 BVerfGG findet fir den Beitritt unter den hier gegebenen
Bedingungen keine Anwendung. Durch die Frist soll im Verhaltnis von Bund und
Landern nach Ablauf einer angemessenen Zeit Rechtsfrieden hergestellt werden. Ist
jedoch ein Bund-Lander-Streit bereits anhangig, so besteht kein Anlal3, eine Beteiligung
weiterer Lander an diesem Streit zu unterbinden; vielmehr besteht ein
verfassungsrechtliches Interesse an einer moglichst umfassenden Darlegung und
rechtlichen Bewertung des Streitstoffes. Deshalb bedarf es fur den Beitritt dann nicht der
Einhaltung der Sechs- Monats-Frist des § 64 Abs. 3 BVerfGG, wenn - wie vorliegend -
die Beigetretenen sich dem - fristgemaRen - Antrag der Antragstellerin anschlieRen und
lediglich zusatzlich die Verletzung auch ihrer eigenen Rechte festgestellt haben wollen.

.
Den Gegenantrégen der Bundesregierung, Uber die Abweisung der Antrage hinaus

festzustellen, dall der Bund den Freistaat Bayern und die beigetretenen Lander nicht in
deren Rechten verletzt habe, kommt keine selbsténdige Bedeutung zu.

C.

Der Bund hat durch die Art, in der die Bundesregierung nach ihrem Beschlufd vom 8.
Marz 1989 beim Zustandekommen der Quotenregelung in Kapitel Ill der Richtlinie
(89/552/EWG) des Rates zur Koordinierung bestimmter Rechts- und
Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten tUber die Austibung der Fernsehtatigkeit
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vom 3. Oktober 1989 (ABI EG Nr. L 298/23 vom 17. Oktober 1989) die
Mitgliedschaftsrechte der Bundesrepublik Deutschland wahrgenommen hat, die Rechte
des Freistaates Bayern und der beigetretenen Lander aus Art. 70 Abs. 1 in Verbindung
mit Art. 24 Abs. 1 GG und dem Grundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens verletzt.
Im Ubrigen sind die Antrage - soweit zuldssig - unbegriindet.

Beansprucht die Europédische Gemeinschaft eine Rechtsetzungskompetenz, so ist es
Sache des Bundes, die Rechte der Bundesrepublik Deutschland gegeniiber der
Gemeinschaft und ihren Organen zu vertreten. Behélt das Grundgesetz die Regelung
des von der Gemeinschaft beanspruchten Gegenstandes innerstaatlich dem
Landesgesetzgeber vor, so vertritt der Bund gegeniiber der Gemeinschaft als
Sachwalter der Léander auch deren verfassungsmaRige Rechte. Geht es um das
Bestehen und die Reichweite einer solchen Gemeinschaftskompetenz, so verpflichtet
das Bundesstaatsprinzip den Bund, den Rechtsstandpunkt der Lénder zu
bericksichtigen. BeurteilungsmalBstab ist in der Zeit vor dem Inkrafttreten des Art. 23 in
der Fassung des 38. Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes vom 21. Dezember
1992 (BGBI. | S. 2086) Art. 70 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 24 Abs. 1 GG und dem
Verfassungsgrundsatz des bundesfreundlichen Verhaltens.

1. Der Grundsatz bundesfreundlichen Verhaltens (vgl. BVerfGE 81, 310 [337 f.]) fordert,
dal sowohl der Bund als auch die Lénder bei der Wahrnehmung ihrer Kompetenzen die
gebotene und ihnen zumutbare Riicksicht auf das Gesamtinteresse des Bundesstaates
und auf die Belange der Ladnder nehmen. Bei der Vorbereitung von Rechtsetzungsakten
der Gemeinschaft, welche die Gesetzgebungszusténdigkeit der Lander betreffen, folgt
daraus, dafl Bund und Lander eng miteinander zusammenarbeiten.

Form und Verfahren dieser Zusammenarbeit sind jedoch im Grundgesetz nur
ansatzweise vorgezeichnet: Beansprucht die Europédische Gemeinschaft eine
Rechtsetzungskompetenz, so ist es Sache der Bundesregierung, etwaige
entgegenstehende Rechte der Bundesrepublik Deutschland zu wahren und gegeniiber
der Gemeinschaft sowie - im Rahmen ihrer organschaftlichen Mitwirkungsbefugnisse -
innerhalb der Gemeinschaftseinrichtungen wirksam zu vertreten. Die Lander hingegen
kénnen die ihnen verfassungsrechtlich zugewiesenen Kompetenzen gegeniber den
Gemeinschaftsorganen nicht selbst wahrnehmen. Wenn das Bestehen oder die
Reichweite einer Gemeinschaftskompetenz zur Setzung von sekundarem
Gemeinschaftsrecht streitig ist, sind sie darauf angewiesen, da® die Bundesregierung
als ihr Sachwalter die ihnen durch das Grundgesetz zugewiesenen und nach dem
Gemeinschaftsvertrag verbliebenen Gesetzgebungskompetenzen wirksam vertritt.

2. Um in Angelegenheiten der Gemeinschaft die Rechte der Lander gegenulber der
Bundesregierung als deren Sachwalter wirksam zu wahren, haben Bund und Lénder
praktische Formen der Kooperation entwickelt und um der Rechtssicherheit und
gegenseitigen VerlaBlichkeit willen formalisiert. Dabei sind die Lander darauf bedacht,
ihren Standpunkt gegenlber der Bundesregierung mit einer Stimme zu vertreten; auch
der Bundesregierung ist daran gelegen, nur einem Vertreter der Landerinteressen
gegeniiberzustehen. Diese Anliegen filhrten in verschiedenen Stufen zu einem
Verfahren, das es ermdglicht, den Rechtsstandpunkt der Léander im Bundesrat zu klaren
und durch ihn zu vertreten.

a) Soweit die Lander fiir die Gesetzgebung zusténdig sind und Art. 32 Abs. 3 GG ihnen
deswegen eine VertragsschluBkompetenz einrdumt, war von Anfang an streitig, ob
diese Landeszustandigkeit eine ausschlielliche ist oder dem Bund eine konkurrierende
VertragsschluBkompetenz zusteht (vgl. Grewe, Handbuch des Staatsrechts, Bd. ll,
1988, § 77 Rn. 84 f.). Ungeachtet dessen haben Bund und Lénder im sog. "Lindauer
Abkommen" (abgedruckt in: Maunz/Durig, Grundgesetz, Art. 32 Rn. 45) eine Absprache
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getroffen, nach der vor Abschluf eines Vertrages auf Gebieten der ausschlieflichen
Zustandigkeit der Lander "das Einverstandnis der Lander herbeigefihrt werden" soll,
bevor die Verpflichtung vélkerrechtlich verbindlich wird. Die Lander sollen "an den
Vorbereitungen fiir den Abschluf® méglichst friihzeitig, in jedem Falle rechtzeitig vor der
endgultigen Festlegung des Vertragstextes beteiligt werden". Zur Wahrnehmung dieser
Beteiligungsrechte ist eine Standige Vertragskommission der Lander errichtet worden,
die seit 1958 tatig ist.

b) Fir Vorhaben der Gemeinschaft hat bereits das Ratifikationsgesetz zu den
Roémischen Vertragen vom 25. Marz 1957 (BGBI. 1l S. 753) in Art. 2 vorgesehen, dal} die
Bundesregierung auch den Bundesrat tUber die Entwicklung im Rat der Europdischen
Wirtschaftsgemeinschaft laufend unterrichtet. Dieses Bundesrats-Verfahren wurde nach
langjahrigen Verhandlungen durch das sogenannte Landerbeteiligungsverfahren
erganzt. In einem Briefwechsel zwischen dem Bundeskanzler und dem Vorsitzenden der
Ministerprasidentenkonferenz (abgedruckt als Dok. 5 im Anhang bei Hrbek/Thaysen
[Hrsg.], Die Deutschen Lander und die Europaischen Gemeinschaften, 1986, S. 237)
wurde festgehalten, daf3 bei EG-Vorhaben, soweit sie ganz oder in einzelnen Teilen in
die ausschlieBliche Gesetzgebungskompetenz der Lander fallen oder ihre wesentlichen
Interessen beriihren, Bund und Lander aufgrund des wechselseitigen
Treueverhaltnisses zu einer engen und vertrauensvollen Zusammenarbeit verpflichtet
seien. Der Bund erwarte, daf} die Lander eine einheitliche Haltung anstreben und sich
bemihen, ihren Beitrag in die auRen- und integrationspolitischen Zielsetzungen und
Notwendigkeiten des Bundes einzuordnen. Der Bund bemiihe sich, mit den Landern zu
einem einvernehmlichen Standpunkt zu gelangen und diesen im Laufe der
Verhandlungen soweit wie moglich einzubringen und durchzusetzen. Der Bund werde
vom Standpunkt der Lander nur aus zwingenden aul3en- und integrationspolitischen
Grinden abweichen und den Landern die fir seine abweichende Entscheidung
maRgeblichen Griinde mitteilen. Betreffe die beabsichtigte MalRnahme eine
ausschlieflliche Landeskompetenz, so werde der Bund auf Verlangen zu den
Verhandlungen in den Beratungsgremien der Kommission und des Rates zwei Vertreter
der Lander hinzuziehen, soweit ihm dies méglich sei.

Dieses Verfahren war auf ein jeweiliges Einvernehmen zwischen allen Landern
angelegt, begriindete einen auRerordentlichen Koordinationsbedarf und nutzte die
institutionellen und organisatorischen Méglichkeiten des Bundesrats nicht unmittelbar.
Deshalb gab es Bestrebungen der Lander, das Verfahren ihrer gegenseitigen
Abstimmung in den Rahmen des Bundesrats zu verlegen (vgl. die Debatte des
Bundesrats in der 564. Sitzung am 16. Mai 1986, Sten. Prot. S. 299 ff.). Sie fuhrten zu
der Regelung der Mitwirkungsrechte der Lander in einem Bundesrats-Verfahren und der
Pflichten der Bundesregierung in Art. 2 EEAG:

"(1) Die Bundesregierung unterrichtet den Bundesrat unbeschadet des Artikels 2 des
Gesetzes zu den Vertrdgen vom 25. Méarz 1957 zur Griindung der Européischen
Wirtschaftsgemeinschaft und der Européischen Atomgemeinschaft vom 27. Juli 1957
(BGBI. Il S. 753) umfassend und zum friihestméglichen Zeitpunkt (ber alle Vorhaben im
Rahmen der Europédischen Gemeinschatt, die fiir die L&nder von Interesse sein kénnten.

(2) Die Bundesregierung gibt vor ihrer Zustimmung bei Beschliissen der Européischen
Gemeinschaften, die ganz oder in einzelnen Bestimmungen ausschlie8liche
Gesetzgebungsmaterien der Lander betreffen oder deren wesentliche Interessen
beriihren, dem Bundesrat Gelegenheit zur Stellungnahme binnen angemessener Frist.

(3) Die Bundesregierung berticksichtigt diese Stellungnahme bei den Verhandlungen.
Soweit eine Stellungnahme ausschlie3liche Gesetzgebungsmaterien der Lénder betrifft,
darf die Bundesregierung hiervon nur aus unabweisbaren aul3en- und
integrationspolitischen Griinden abweichen. Im (librigen bezieht sie die vom Bundesrat
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vorgetragenen L&nderbelange in ihre Abwégung ein.

(4) Im Falle einer Abweichung von der Stellungnahme des Bundesrates zu einer
ausschlie8lichen Gesetzgebungsmaterie der Lédnder und im (brigen auf Verlangen teilt
die Bundesregierung dem Bundesrat die daftir ma3geblichen Griinde mit.

(5) Ist dem Bundesrat Gelegenheit zur Stellungnahme zu geben, sind, unbeschadet der
bereits bestehenden Regelungen, auf Verlangen Vertreter der Ldnder zu den
Verhandlungen in den Beratungsgremien der Kommission und des Rates
hinzuzuziehen, soweit der Bundesregierung dies méglich ist.

(6) Einzelheiten der Unterrichtung und Beteiligung bleiben einer Vereinbarung zwischen
Bund und Léndern vorbehalten."

Nahere Einzelheiten tber die "Unterrichtung und Beteiligung des Bundesrats und der
Lander" wurden in einer Vereinbarung zwischen der Bundesregierung und den
Regierungen der Ladnder vom 17. Dezember 1987 (GMBI. 1989 S. 697 [698]) festgelegt,
in der sich die Vertragsparteien eingangs "zur Europaischen Einigung auf der Grundlage
der Vertrage uber die Griindung der Europaischen Gemeinschaften einschlieRlich deren
Folgerecht sowie zu den sich daraus ergebenden Informations- und Handlungspflichten
in wechselseitigem Treueverhaltnis" bekennen und deshalb eine enge und
vertrauensvolle Zusammenarbeit bei Vorhaben im Rahmen der Europaischen
Gemeinschaften vorsehen.

3. Das in Art. 2 EEAG vorgesehene Verfahren formt die Pflicht von Bund und Landern,
sich im kooperativen Bundesstaat gegenseitig zu versténdigen (vgl. BVerfGE 1, 299
[315]), in bestimmter Weise aus. Wenngleich dieses Verfahren nur gesetzlich abgestutzt
ist und daher verfassungsrechtliche Positionen von Bund und Landern nicht verédndern
kann, gewinnt es fur die Ausgestaltung und Auslegung der aus dem Prinzip der
Bundestreue abzuleitenden Bindung von Bund und Landern Bedeutung. Bund und
Lander sind danach gesetzlich zu einem Verfahren verpflichtet, das an allen Vorhaben
im Rahmen der Europaischen Gemeinschaft, die fur die Lander von Interesse sein
kénnten, den Bundesrat beteiligt und diesem im Rahmen des Verfahrens die Aufgabe
zuspricht, die grundgesetzlich gewahrleisteten Rechte der Léander gegentber der
Bundesregierung zu wahren. Ob dadurch weitergehende Rechte einzelner Ladnder dem
Bund gegeniiber ausgeschlossen sind, vor allem wenn Lander von der im Bundesrat
mehrheitlich beschlossenen Rechtsauffassung abweichen, kann hier offen bleiben.
Jedenfalls hat jedes Land, soweit es um die Wahrung seiner grundgesetzlich
gewahrleisteten Rechte geht, einen Anspruch darauf, daR die Bundesregierung das
Verfahren des Art. 2 EEAG einhélt und nach den Grundsatzen der Bundestreue
handhabt. Soweit Art. 2 EEAG weitergehende Rechte enthalt, stehen diese nur dem
Bundesrat zu.

4. Geht es um das Bestehen oder die Reichweite einer Rechtsetzungskompetenz der
Européischen Gemeinschaft fir einen Gegenstand, dessen Regelung das Grundgesetz
ausschliellich dem Landesgesetzgeber vorbehélt, so erwachsen auf dieser Grundlage
der Bundesregierung als demjenigen Staatsorgan, das die Bundesrepublik Deutschland
in den jeweils zusténdigen Organen der Europdischen Gemeinschaft vertritt, aus ihrer
Verantwortlichkeit als Sachwalter der Landerrechte vor allem die nachstehenden
prozeduralen Pflichten zu bundesstaatlicher Zusammenarbeit und Ricksichtnahme.

a) Sobald den zusténdigen deutschen Stellen zuverldssige und hinreichend bestimmte
Informationen Uber ein Regelungsvorhaben der Gemeinschaft vorliegen, wird die
Bundesregierung eingehend prifen missen, ob die Belange des Gesamtstaates es
nahelegen, da die Bundesrepublik Deutschland das Vorhaben unterstitzt, es
hinnehmen kann oder ablehnen muB. Bei dieser Priifung sind sowohl die Frage nach
der innerstaatlichen Gesetzgebungskompetenz als auch nach Bestehen und Reichweite
einer Gemeinschaftskompetenz zu beantworten. Der Standpunkt der Bundesregierung
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zur Kompetenzfrage ist je nach dem Stand der Konkretisierung des
gemeinschaftsrechtlichen Regelungsvorhabens fir die jeweilige Verhandlungsphase
klarzustellen.

b) Die Bundesregierung hat ihren so entwickelten Rechtsstandpunkt darzulegen. Diese
Darlegungspflicht bringt es mit sich, dal® die Bundesregierung sich der
Landeskompetenzen zu vergewissern hat. Sie begriindet ihren Standpunkt und versetzt
die Lander im Bundesrat dadurch in die Lage, sich mit diesem auseinanderzusetzen und
die Bundesregierung durch etwaige Einwendungen und Bedenken zur Uberpriifung ihrer
Rechtsauffassung zu veranlassen. Dabei haben freilich auch die Lander die Bindung der
Bundesrepublik Deutschland an das européische Recht, das durch den Europaischen
Gerichtshof verbindlich ausgelegt wird (vgl. BVerfGE 75, 223 [242 f.]), zu beachten.

c) Der Rechtsstandpunkt der Bundesregierung ist mit dem Bundesrat zu erértern. Art. 2
Abs. 2 EEAG sieht ein Verfahren im Bundesrat vor, in dem jedes einzelne Land seine
Rechtsauffassung darstellen und begriinden kann, in dem dann aber der
Rechtsstandpunkt der Lander mehrheitlich entwickelt und vertreten wird.

d) Ergibt sich aus den Erérterungen als gemeinsamer Rechtsstandpunkt von
Bundesregierung und Bundesrat, daf eine Gemeinschaftskompetenz nicht besteht, so
hat die Bundesregierung diesen Standpunkt bei ihrer Mitwirkung am Zustandekommen
eines Rechtsaktes konsequent zu verfolgen.

aa) Es ist ihr nicht erlaubt, sich tUber die gemeinsame Auffassung von Bund und
Léndern, daR es fir die beabsichtigte Regelung ganz oder teilweise an einer
Gemeinschaftskompetenz fehle, hinwegzusetzen, wenn sie glaubt, in
Sachverhandlungen auf Gemeinschaftsebene einen gemeinschaftsrechtlich nicht zu
rechtfertigenden Eingriff in die Gesetzgebungszustandigkeit der Lander immerhin
mildern zu kénnen; es hat ihr vielmehr darum zu gehen, ihn zu vermeiden. Auch die
tatsachliche Méglichkeit, in Sachverhandlungen auf Gemeinschaftsebene einen
Kompromif3 Gber den Inhalt des Gemeinschaftsrechts zu erzielen, der den Vorstellungen
der Lander Uber den sachlichen Gehalt einer Regelung der betreffenden Materie
entgegenkommt, rechtfertigt es noch nicht, sich tiber die gemeinsame Auffassung vom
Fehlen einer Gemeinschaftskompetenz hinwegzusetzen. Ebensowenig genugt die
Bundesregierung ihrer Pflicht als Sachwalterin der Landerinteressen dann, wenn sie
einem Rechtsakt in einer der Handlungsformen des Art. 189 EWGV in der Erwartung
zustimmt, dessen rechtliche Verbindlichkeit werde durch begleitende
Protokollerklérungen, einseitige Vorbehalte oder &hnliches abgeschwécht. Denn auch
bei einem solchen Vorgehen wird - zumindest dem aul3eren Anschein nach - eine
Regelungskompetenz der Gemeinschaft zu Lasten der verfassungsrechtlichen
Gesetzgebungszustandigkeiten der Lander prinzipiell zugestanden und damit ein
Prajudiz geschaffen, das kinftig nur schwer zu entkraften ist.

Soweit ausnahmsweise zwingende auf’en- und integrationspolitische Griinde es der
Bundesregierung bei den Verhandlungen auf Gemeinschaftsebene angezeigt
erscheinen lassen, den gemeinsamen Standpunkt von Bund und Landern zum Nachteil
der Lander zu revidieren, hat sie rechtzeitig die Verstandigung mit dem Bundesrat zu
suchen.

bb) Andererseits ergibt sich aus Art. 2 EEAG nicht, daf3 die Bundesregierung sich im
Falle eines von Bund und Landern Gbereinstimmend angenommenen Fehlens einer
Gemeinschaftskompetenz der Beteiligung an den Beratungen auf Gemeinschaftsebene
ganzlich enthalten mifte oder sich in diesen Beratungen darauf zu beschrénken hétte,
die Verbandskompetenz der Gemeinschaft zu bestreiten. Vielmehr wird sie sich mit den
ihr zur Verflgung stehenden Mitteln fir ein kompetenzgeméfRes Verhalten der EWG-
Organe einzusetzen und hierbei ihren Rechtsstandpunkt unmif3versténdlich zu vertreten
haben. AuRerstenfalls wird sie - wo das Gemeinschaftsrecht eine
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Mehrheitsentscheidung zwar an sich zulafRt, einer solchen jedoch das
Verfassungsprinzip der Bundesstaatlichkeit (Art. 79 Abs. 3 GG) entgegensteht - das aus
der Gemeinschaftstreue folgende Gebot wechselseitiger Riicksichtnahme zur Geltung
zu bringen haben (vgl. BVerfGE 89, 155 [184]). Kommt dennoch - gegen die Stimme der
Bundesrepublik Deutschland - eine aus ihrer Sicht kompetenzrechtlich nicht gedeckte,
die Gesetzgebungszusténdigkeit der Lander verkiirzende Regelung zustande, so
besteht die Pflicht der Bundesregierung fort, mit den ihr zur Verfiigung stehenden Mitteln
auf Gemeinschaftsebene fir eine Aufhebung oder Anderung des Rechtsaktes
einzutreten. Sie darf durch ihr Verhalten die Chance, durch eine Anrufung des
Européischen Gerichtshofs den eigenen Rechtsstandpunkt durchzusetzen, nicht
rechtlich oder faktisch schmalern.

e) Ist das Bestehen oder die Reichweite der Gemeinschaftskompetenz streitig, so hat
die Bundesregierung die gegenlaufige Rechtsauffassung des Bundesrats bei der
Wahrnehmung ihrer Befugnisse in und gegeniiber der Gemeinschaft ernstlich zu
erwagen. Kann gleichwohl ein einvernehmlicher Rechtsstandpunkt zwischen
Bundesregierung und Bundesrat nicht erreicht werden, so darf die Bundesregierung -
ungeachtet der Voraussetzungen des Art. 2 Abs. 3 Satz 2 EEAG - von dem
Rechtsstandpunkt des Bundesrats abweichen, wenn sie sich fiir ihnre Rechtsauffassung
auf eine gefestigte Vertragsauslegung des Européischen Gerichtshofs berufen kann. Die
fur ihre Abweichung mafgeblichen Griinde hat sie, soweit irgend mdglich, vor ihrer
endgultigen Entscheidung dem Bundesrat darzulegen und mit ihm zu erértern.

Den dargelegten Anforderungen geniigt der Beschlufd der Bundesregierung vom 8. Marz
1989, nicht hingegen die Art, in der sie danach die Mitgliedschaftsrechte der
Bundesrepublik Deutschland im Rat wahrgenommen hat.

1. Die gesetzliche Regelung von Leitgrundséatzen zur Sicherung der Rundfunkfreiheit
fallt in die Gesetzgebungskompetenz der Lander. Rundfunk ist jedenfalls auch ein
kulturelles Phanomen. Soweit kulturelle Angelegenheiten tiberhaupt staatlich geregelt
werden kénnen, steht die Regelungskompetenz nach Art. 70 ff. GG den Landern zu,
wenn nicht besondere Bestimmungen des Grundgesetzes Begrenzungen oder
Ausnahmen zugunsten des Bundes vorsehen (vgl. BVerfGE 12, 205 [229]). Ob solche
fur einzelne von der Fernsehrichtlinie geregelte Materien bestehen, kann hier offen
bleiben, da die Richtlinie jedenfalls in ihren Schwerpunkten Rahmenbedingungen fur
den Rundfunk setzt und insoweit die ausschlief3liche Gesetzgebungskompetenz der
Lander bertihrt.

2. Durch ihren Beschlu vom 8. Mé&rz 1989 hat die Bundesregierung Rechte der Lander
nicht verletzt.

a) Die Ruge der Antragsteller, die Bundesregierung lasse mit einer ausdehnenden
Handhabung der Richtlinienerméachtigung der Art. 66, 57 EWGV eine ins Grenzenlose
weisende Regelungskompetenz fir die Europaische Gemeinschaft zu, die letztlich jede
grenziiberschreitende entgeltliche Leistung dem Tatbestand des "freien
Dienstleistungsverkehrs" zuordne und damit auch die Regelungsmaterie "Kultur" (vgl.
nunmehr Art. 128 EGV) uneingeschrankt den Ermé&chtigungen der Art. 59 ff. EWGV
zuweise, ist im Ergebnis unbegrindet.

Zwar hat die Bundesregierung darauf hinzuwirken, dal® die bestimmbar festgelegten
Gemeinschaftskompetenzen (vgl. BVerfGE 89, 155 [187 f., 191 ff.]) durch ihre
Handhabung nicht an Voraussehbarkeit verlieren und ihre Begrenzungsfunktion
einblRen. Dabei darf die Bundesregierung im allgemeinen darauf bauen, daf} der
Gemeinschaftsvertrag vom Prinzip der begrenzten Einzelermachtigung bestimmt ist, das
nicht jede Betatigung mit wirtschaftlichem Gehalt den Regelungen des Vertrages
unterwirft, vielmehr eine tatbestandlich umgrenzte Zuweisung von Aufgaben,
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Kompetenzen und Befugnissen voraussetzt, und daR dies grundsétzlich beachtet wird.
Allerdings verpflichtet das bundesstaatliche Prinzip der Bundestreue die Bundesorgane
auch, einer langfristigen Entwicklung entgegenzuwirken, bei der durch eine schrittweise
ausdehnende Inanspruchnahme der Gemeinschaftskompetenzen, vor allem der
sogenannten Querschnittskompetenzen, verbliebene Sachkompetenzen der
Mitgliedstaaten und damit auch Landerrechte beeintrachtigt werden kénnen.

Dem hat die Bundesregierung Rechnung getragen. Sie hat das Prinzip der begrenzten
Einzelerm&chtigung im Grundsatz auch bei ihrer Mitwirkung an der Fernsehrichtlinie
verfochten und insbesondere eine Regelungskompetenz der Europaischen
Gemeinschaft fir das Kapitel Il (jetzt I1l) - Programmquoten - verneint (vgl. u.a. Auszug
aus dem Protokoll der Ad-hoc-Gruppe vom 30./31.10.1986 [Ratsdok. Nr. 10785/86];
Note der deutschen Delegation vom 17.12.1987 an das Generalsekretariat). Sie hat die
Gemeinschaftskompetenz zur Regelung von Werbung und Sponsoring in Wiirdigung
unternehmerischer Wettbewerbsverzerrungen zu Lasten deutscher Medienunternehmen
gewichtet (vgl. Bericht des Bundesministers des Innern zur Haltung des Bundes vom
26.02.1988), auf eine Beschrankung der Richtlinie auf das Fernsehen - unter Ausnahme
des Horfunks - hingewirkt und sich dafiir eingesetzt, daR die Qualifikation der
Fernsehrichtlinie als "erster Schritt" zu einer umfassenden europaischen Medienpolitik
unterblieb.

aa) Die Bundesregierung hatte im Rahmen der Verhandlungen um die Fernsehrichtlinie
grundsatzlich keinen Anlafl} hervorzuheben, daf sich aus der im EWG-Vertrag
bezweckten Dienstleistungsfreiheit nicht eine allein mit diesem Handlungsziel zu
begriindende, beliebig ausdehnbare Kompetenzzuweisung fir die EWG ableiten lasse.
Es ist allgemein anerkannt, daf} die Rechtsetzungsorgane der EWG einer
ausdrucklichen Kompetenzzuweisung in den Griindungsvertrdgen bedurfen und nicht -
wie die Legislativorgane eines Staates - aufgrund umfassender Verbands- und
Organkompetenz grundsatzlich jede Materie gesetzlich regeln und auch die
Regelungsform eigenverantwortlich wahlen dirfen. Die Bundesregierung durfte davon
ausgehen, daf’ die EWG die ihr "zugewiesenen" Aufgaben "nach MalRgabe des
Vertrages" erfullt (vgl. Art. 3, 4, 145, 155, 189 EWGV). Dieses Prinzip der begrenzten
Einzelzustandigkeit bedeutet, dal die Gemeinschaftsorgane nur dort tatig werden
durfen, wo der Vertrag die Verbandskompetenz der Gemeinschaft begriindet, und dal
sie die jeweils vorgeschriebene Form des Rechtsaktes verwenden missen, es sei denn,
der Vertrag stellt ihnen insoweit die Wahl frei (vgl. Oppermann, Europarecht, 1991, § 6,
Rn. 433; Streinz, Europarecht, 2. Aufl. 1995, Rn. 436 f.; nunmehr auch Art. E EUV und
Art. 3b Abs. 1 EGV sowie BVerfGE 89, 155 [191 ff.]).

bb) Dem Beschlu3 der Bundesregierung liegt das Bemiihen zugrunde, auch bei der
Handhabung der Art. 57, 66 EWGV nicht vom Prinzip der begrenzten
Einzelerméachtigung abzuweichen. Die Bundesregierung hat in Abstimmung mit den
Landern im EG-Rat zun&chst unter Hinweis auf die Zusténdigkeit der Bundesléander und
deren Widerspruch gegen eine Gemeinschaftskompetenz fiir den Rundfunkbereich
einen Vorbehalt angemeldet. Spéter hat sie sich eine Stellungnahme zu der Frage
vorbehalten, ob sich die vorgeschlagene Rechtsgrundlage (Art. 57 Abs. 2 und Art. 66
EWGV) firr die gesamte Richtlinie eigne und dies insbesondere fiir das Kapitel |l (jetzt
1) in Frage gestellt; als Alternative hat sie die Art. 100 und 235 EWGV als
Ermachtigungsgrundlagen ins Gesprach gebracht, fiir die das Einstimmigkeitsprinzip gilt
und die es der Bundesrepublik erlaubt hatten, die Landerrechte voll zur Geltung zu
bringen. Aulerdem hat die Bundesregierung im Laufe der weiteren Beratungen
innerhalb des EG-Rates grundsatzliche Zweifel an der Zusténdigkeit der Gemeinschaft
fur die Harmonisierung der den Rundfunk betreffenden nationalen Kulturpolitiken
gedaulert.

Diese Verhandlungspositionen der Bundesregierung zeigen, dal sie stets - und im
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Laufe der Verhandlungen mit zunehmender Verdeutlichung - auf Grenzen der aus Art.
57 Abs. 2 und 66 EWGV entnommenen Erméchtigung hingewiesen und sich um deren
inhaltliche Prazisierung bemuht hat. Eine Handhabung der Dienstleistungskompetenz,
die eine letztlich uferlose Regelungszustandigkeit der EWG fir alle entgeltlichen
grenziiberschreitenden Leistungen beansprucht, ist von der Bundesregierung niemals
als Verhandlungs- oder Entscheidungsgrundlage behauptet oder anerkannt worden.

b) Die Bundesregierung konnte, ohne Rechte der Antragsteller zu verletzen, den
Standpunkt einnehmen, da eine Kompetenz der Gemeinschaft gleichermaRen fur das
Recht der Gegendarstellung wie zur Regelung von Werbung und Sponsoring und des
Jugendschutzes bestehe; insoweit konnte sie von der Stellungnahme des Bundesrats
abweichen. Fir ihre rechtliche Beurteilung, dald die Verbreitung von Fernsehsendungen
eine Dienstleistung sei, fur die der EWG-Vertrag in Art. 59 ff. der Gemeinschaft
grundsatzlich eine Regelungskompetenz einrdume, konnte sich die Bundesregierung
auf eine gefestigte Vertragsauslegung des Européischen Gerichtshofs stiitzen. Davon
ausgehend durfte sie der Auffassung sein, die grundlegende Vertragspflicht zur
Schaffung eines freien Dienstleistungsverkehrs im Binnenmarkt schlief3e ein, dal die
Gemeinschaft die Voraussetzungen fiir eine freie grenziiberschreitende Verbreitung von
Fernsehsendungen und deren freien Empfang in allen Mitgliedstaaten herstelle und
dazu eine Rechtsangleichung zumindest hinsichtlich der nationalen Vorschriften tber
Werbung und Sponsoring sowie tUber den Jugendschutz und das Recht der
Gegendarstellung bei Fernsehveranstaltungen erforderlich sei. Dabei konnte die
Bundesregierung berticksichtigen, da® die genannten Regelungen, obzwar fir die
Veranstalter von Fernsehsendungen von erheblicher wirtschaftlicher Bedeutung, den
Kernbereich der Landeskompetenz zur Regelung der organisatorischen sowie politisch-
kulturellen Materien des Rundfunkwesens nicht beriihrten.

c) Die Bundesregierung hat in ihrem Beschluf vom 8. Marz 1989 die Rechte der Lander
auch insoweit nicht verletzt, als sie die Auffassung des Bundesrats zuriickgewiesen hat,
ein gemeinschaftsrechtlicher Rechtsakt sei im Rechtssinne nicht erforderlich, weil die
anstehenden Regelungen vorrangig im Europaratsabkommen zu treffen seien und
dieses dann auch hinreiche. Die Bundesregierung hat zwar anfangs auch die von den
Landern gedulRerten Bedenken zur Erforderlichkeit einer Richtlinie aufgegriffen und auf
Gemeinschaftsebene entsprechende Vorbehalte geduRert. Die Frage, ob eine
rechtsverbindliche Regelung durch die Gemeinschaft neben der im Entstehen
befindlichen Europaratskonvention rechtlich erforderlich ist, hat sie jedoch spater -
bezogen auf die Regelung von Werbung, Sponsoring, Jugendschutz und
Gegendarstellung - bejaht. Dies ist im Blick auf die Rechte der Lander
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden. Auf der Grundlage der von der
Bundesregierung insoweit angenommenen grundsatzlichen Regelungskompetenz der
Gemeinschatft, fur die sie sich auf die Vertragsauslegung durch den Européischen
Gerichtshof berufen konnte, stellte es kein erneutes Abweichen von der
Rechtsauffassung des Bundesrats dar, wenn die Bundesregierung nunmehr auch die
rechtliche Erforderlichkeit einer Regelung bejahte. Vielmehr ergab sich dies angesichts
des unstreitigen, auch von den Antragstellern eingerdumten Bedarfs fur
grenziiberschreitende Regelungen in diesem Bereich bereits aus der Erwagung, dal} ein
Ubereinkommen des Europarats - auch wenn ihm politische Prioritét eingeraumt werde,
um weitere europaische Staaten einzubeziehen - eine Richtlinie schon darum nicht
ersetzen konne, weil fir den Europarat eine dem Gerichtshof der Europaischen
Gemeinschaft vergleichbare Institution fehle, die ihre Durchsetzbarkeit sichere.

d) Hinsichtlich der Quotenregelung hielt die Bundesregierung im BeschluR vom 8. Méarz
1989 an ihrer Auffassung fest, sie sei vom Auftrag des Art. 59, 60 EWGV nicht gedeckt.
Die inhaltliche Gestaltung von Rundfunksendungen betreffe den Rundfunk als eine
Uberwiegend kulturelle und gesellschaftspolitische Angelegenheit. Dafiir habe die
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Européaische Gemeinschaft keine Regelungskompetenz; eine Regelung, die Quoten fur
Mitgliedstaaten und Rundfunkveranstalter verbindlich vorschreibe, kénne sie daher nicht
akzeptieren. AuRerdem sehe sie in der Festlegung einer Quote auch kein geeignetes
Mittel, um die auch von ihr angestrebte Férderung und Verbreitung europaischer
audiovisueller Produktionen zu erreichen.

Zwar wies die Bundesregierung auch darauf hin, daB sie bei einer befriedigenden
Gesamtlésung der Richtlinie zustimmen werde, falls die Quotenregelung nur als eine
politische Zielvorstellung formuliert werde. Damit wich sie jedoch noch nicht in einer die
Rechte der Lander verletzenden oder schon unmittelbar gefdhrdenden Weise von dem
gemeinsamen Standpunkt in der Kompetenzfrage ab. Zum einen sah die
Bundesregierung den bis dahin erarbeiteten Entwurfstext einer Quotenregelung -
ungeachtet der darin zum Ausdruck kommenden abgeschwéachten Verbindlichkeit der
beabsichtigten Regelung - noch nicht als befriedigende Losung an; ob sich eine solche
Lésung wiirde erreichen lassen, war noch ungewif3. Darliber hinaus stand aber auch
noch nicht fest, ob und in welcher Zustandigkeit sich die Forderung der
Bundesregierung, die Quotenregelung nur als eine politische Zielvorstellung zu
formulieren, verwirklichen lassen werde. Vorstellbar waren insoweit auch Lésungen, die
von einer Regelung durch die EWG abgesehen und die Regelungskompetenz der
Lander rechtlich unberiihrt gelassen hétten. Vorerst galt damit der Ubereinstimmende
Standpunkt von Bund und Landern in der Kompetenzfrage weiter. Der Hinweis, bei
einem aus ihrer Sicht befriedigenden Verhandlungsergebnis auf Gemeinschaftsebene
den gemeinsamen Standpunkt aufzugeben, konnte der Bundesregierung in diesem
Stadium nur AnlaR geben, sich darauf einzustellen, aufgrund eines neuen
Verhandlungsergebnisses eine neue Verstandigung mit dem Bundesrat suchen zu
mussen.

3. Hinsichtlich der Quotenregelung hat die Bundesregierung jedoch im weiteren durch
die Art der Wahrnehmung der Mitgliedschaftsrechte der Bundesrepublik Deutschland im
Rat die Rechte der Lander verletzt.

a) Die Bundesregierung hat ihren gemeinsam mit den Landern entwickelten
Rechtsstandpunkt, da® der Gemeinschaft eine Kompetenz geman Art. 57 Abs. 2, 66
EWGYV fehle, nicht konsequent vertreten (vgl. oben 1.4.d). Ihr gelang es zwar in den dem
KabinettsbeschluR folgenden Verhandlungen, die Quotenregelung teilweise zu
entscharfen. So wurden auf ihr Dréangen hin bei Verabschiedung des Gemeinsamen
Standpunktes auf der Ratstagung am 13. April 1989 der Horfunk aus der Richtlinie
insgesamt herausgenommen und bei der Quotenregelung fiir deutsche Veranstalter alle
Produktionen aus der DDR als européische Werke einbezogen. Weiter wurde die
Regelung der Programmquoten und damit Gbereinstimmend die der Produktionsquoten
weitgehend dem Wortlaut des Art. 10 Abs. 1 des Europaischen Ubereinkommens
angeglichen. Eine ganzliche Streichung der Quotenregelung wurde von den Vertretern
der Bundesregierung aber nicht mehr verfolgt. Nachdem die Unverbindlichkeit der
Quotenregelung vor der zweiten Lesung der Richtlinie am 3. Oktober 1989 im Text nicht
klargestellt werden konnte, begniigte sich der deutsche Vertreter schlieRlich mit bloRen
Protokollerklarungen von Rat und Kommission, wonach sich die Mitgliedstaaten durch
die entsprechende Regelung in der Richtlinie "politisch auf die dort vereinbarten Ziele
verpflichteten".

Die Einschatzung der Bundesregierung, die Quotenregelung sei unverbindlich, ist nach
Kenntnis aller Beteiligten jedenfalls fragwirdig. Fur die Verbindlichkeit der
Quotenregelung spricht, daR sie Teil einer Richtlinie ist, die nach Art. 189 Abs. 3 EWGV
hinsichtlich des zu erreichenden Ziels stets Verbindlichkeit beansprucht und insoweit in
ihrem Text keinerlei Einschrénkungen enthalt. Angesichts dessen erscheint es
zumindest zweifelhaft, ob allein die - im Gegensatz zur Richtlinie nicht verdffentlichten -
Protokollerklarungen der Richtlinie ihre Verbindlichkeit nehmen kdnnen. Fir diese
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Zweifel spricht auch der von dem Leiter des Juristischen Dienstes der Kommission der
Européischen Gemeinschaften, Herrn Generaldirektor Dewost, in der miindlichen
Verhandlung gegebene Hinweis, Protokollerklarungen hatten nach der standigen
Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs nur eine eingeschrankte rechtliche
Bedeutung und diirften insbesondere der Richtlinie nicht widersprechen. Des weiteren
hat Generaldirektor Dewost ausgefiihrt, da® nach Auffassung der Kommission die
Richtlinie selbstverstandlich in allen ihren Teilen fur die Mitgliedstaaten verbindlich sei
und Art. 4 und 5 den Mitgliedstaaten lediglich einen groRen Spielraum fiir die zur
Erreichung der gesteckten Ziele durchzufihrenden MalRnahmen lasse.

b) Nachdem die Bundesregierung trotz ihrer intensiven Verhandlungen in der
Quotenfrage fur ihren Standpunkt im Rat mit keinem mehrheitlichen Einvernehmen
rechnen konnte und es sich konkret abzeichnete, daR allenfalls einschrédnkende
Protokollerklarungen von Rat und Kommission zu erreichen waren, hat sie die Rechte
der Lander dadurch verletzt, daB sie vor einer Entscheidung tber ihr weiteres Vorgehen
den Bundesrat nicht Gber das konkrete Verhandlungsergebnis unterrichtet und fur das
weitere Vorgehen nicht mit ihm eine Verstandigung gesucht hat (vgl. oben 1.4.d).

Limbach, Béckenforde, Klein, Grahof, Kruis, Kirchhof, Winter, Sommer
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BVerfGE 97, 228 - Kurzberichterstattung

Das Recht auf nachrichtenmaBige Kurzberichterstattung im Fernsehen nach § 3a
des Gesetzes liber den Westdeutschen Rundfunk Kéln und des
Rundfunkgesetzes fiir das Land Nordrhein-Westfalen ist mit dem Grundgesetz
vereinbar. Es verstoRt aber gegen Art. 12 Abs. 1 GG, dieses Recht bei
berufsmaBig durchgefiihrten Veranstaltungen unentgeltlich auszugestalten. Bei
der Regelung des Entgelts muB der Gesetzgeber sicherstellen, daB die
Kurzberichterstattung grundsitzlich allen Fernsehveranstaltern zuganglich bleibt.

Urteil

des Ersten Senats vom 17. Februar 1998 aufgrund der miindlichen Verhandlung vom
11. November 1997

—1BVF 1/91 --

in dem Verfahren zur verfassungsrechtlichen Prifung a) des § 3a des Gesetzes Uiber
den "Westdeutschen Rundfunk KéIn" in der Fassung des Siebten Gesetzes zur
Anderung des Gesetzes (iber den "Westdeutschen Rundfunk KéIn" und des
Rundfunkgesetzes fiir das Land Nordrhein-Westfalen (7. Rundfunkdnderungsgesetz)
vom 24. April 1995 (Gesetz- und Verordnungsblatt Seite 340), b) § 3a des
Rundfunkgesetzes fiir das Land Nordrhein-Westfalen in der Fassung der
Bekanntmachung vom 24. August 1995 (Gesetz- und Verordnungsblatt Seite 994),
Antragsteller: Bundesregierung, vertreten durch den Bundesminister des Innern --
Bevollméchtigter: Prof. Dr. Hans-Jirgen Papier, Mitterfeld 5a, Tutzing --.

Entscheidungsformel:

§ 3a des Gesetzes iiber den "Westdeutschen Rundfunk KéIn" in der Fassung des
Siebten Gesetzes zur Anderung des Gesetzes iiber den "Westdeutschen
Rundfunk KoIn" und des Rundfunkgesetzes fiir das Land Nordrhein-Westfalen (7.
Rundfunkdnderungsgesetz) vom 24. April 1995 (Gesetz- und Verordnungsblatt
Seite 340) und § 3a des Rundfunkgesetzes fiir das Land Nordrhein-Westfalen in
der Fassung der Bekanntmachung vom 24. August 1995 (Gesetz- und
Verordnungsblatt Seite 994) sind insoweit mit Artikel 12 Absatz 1 des
Grundgesetzes unvereinbar, als sie das Kurzberichterstattungsrecht bei
berufsméaBig durchgefiihrten Veranstaltungen unentgeltlich gewahren. Im ilibrigen
sind sie nach MaRgabe der Griinde mit dem Grundgesetz vereinbar.

Der Gesetzgeber ist verpflichtet, binnen fiinf Jahren eine verfassungsgemifRe
Regelung zu treffen. Bis zu deren ErlaB, langstens bis zum Ablauf der Frist,
bleiben die Vorschriften liber die unentgeltliche Kurzberichterstattung anwendbar.

Griinde:

A.

Das Normenkontrollverfahren betrifft das Recht auf unentgeltliche Kurzberichterstattung
im Fernsehen Uber Veranstaltungen und Ereignisse, die &ffentlich zuganglich und von
allgemeinem Informationsinteresse sind.

1.
1. Die Einflhrung eines solchen Rechts geht auf Erfahrungen mit dem dualen
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Rundfunksystem zuriick, das seit 1984 in der Bundesrepublik besteht. Eine seiner
Folgen war ein verscharfter Wettbewerb der Fernsehveranstalter um Zuschauer. Im
Zuge dieser Entwicklung versuchten vor allem die privaten Fernsehveranstalter, ihren
Zuschaueranteil durch den Erwerb exklusiver Senderechte an herausragenden
Sportveranstaltungen zu vergréf3ern. Da die privaten Programme aufgrund des
damaligen Stands der Technik jedoch nicht flichendeckend empfangen werden
konnten, entstanden erhebliche Liicken in der Versorgung der Fernsehzuschauer. Die
dadurch ausgel6ste &ffentliche Diskussion veranlaRte die Lander zu gesetzgeberischen
MaRnahmen.

2. Mit dem am 15. Mé&rz 1990 unterzeichneten Ersten Staatsvertrag zur Anderung des
Rundfunkstaatsvertrages (Staatsvertrag zur Fernsehkurzberichterstattung - GVBI. NW
S. 286), der am 1. August 1991 in Kraft trat, wurden die Art. 10 a bis 10 fin den
Staatsvertrag vom 1./3. April 1987 eingefiigt, die ein Recht auf unentgeltliche
Kurzberichterstattung tber 6ffentliche Veranstaltungen und Ereignisse von allgemeinem
Informationsinteresse vorsahen. Die Bestimmungen gingen sodann unveréndert in Art. 1
§ 4 des Staatsvertrages tber den Rundfunk im vereinten Deutschland vom 31. August
1991 (GVBI. NW S. 408) ein und haben sich durch den Dritten Staatsvertrag zur
Anderung rundfunkrechtlicher Staatsvertrage vom 26. August/11. September 1996
(GVBI. NW S. 484) lediglich in der Numerierung (§ 5), nicht im Inhalt gedndert.

Zur Begriindung des Rechts auf Kurzberichterstattung hiel3 es unter anderem (NW
LTDrucks 10/5355, S. 9 f.):

Dieser Staatsvertrag ist die erste Anderung des Anfang April 1987 unterzeichneten
Rundfunkstaatsvertrages. Sie wurde erforderlich, nachdem in der Praxis wiederholt
Unsicherheiten bei der rechtlichen Beurteilung des Rechts auf Information und
Berichterstattung in den Féllen festzustellen waren, in denen exklusive
Verwertungsrechte vereinbart worden waren. Besonders deutlich ist dies bei der
Berichterstattung liber Sportveranstaltungen geworden. Anhaltspunkte dafiir, dal3 im
Interesse einer konfliktfreien Berichterstattung eine gesetzliche Regelung erforderlich ist,
haben sich allerdings auch in anderen Bereichen ergeben, so bei der Berichterstattung
liber Ereignisse; im Falle des Grubenungliicks von Lengede hat dies bereits zu einem
Rechtsstreit vor dem Bundesgerichtshof gefiihrt.

Die Regelungen in diesem Staatsvertrag beziehen sich daher nicht nur auf
Sportveranstaltungen, sondern auf alle Veranstaltungen und Ereignisse, die 6ffentlich
zugéanglich und von allgemeinem Informationsinteresse sind. Die Regelung I&i3t
allerdings anderweitige gesetzliche Bestimmungen, insbesondere solche des
Urheberrechts und des Rechts des Persénlichkeitsschutzes unbertihrt. Dies wird vor
allem bei kulturellen Veranstaltungen zu beachten sein.

Das Recht auf unentgeltliche Kurzberichterstattung stellt eine Inhaltsbestimmung des
Eigentums im Sinne des Artikels 14 des Grundgesetzes dar. Es ist durch Griinde des
offentlichen Interesses gerechtfertigt und beriicksichtigt den Grundsatz der
VerhéltnismaRigkeit. Es ist zugleich Ausdruck der in Artikel 5 des Grundgesetzes
geschlitzten Freiheit der Berichterstattung auch durch Rundfunk und des gleichermal3en
geschiitzten Prozesses freier Meinungsbildung.

Mit dem Staatsvertrag wird zugleich dem Auftrag des Artikels 9 des "Europdischen
Ubereinkommens (iber das grenziiberschreitende Fernsehen" (Europarat-Konvention)
entsprochen, wonach bei Bestehen exklusiver Senderechte jede Vertragspartei der
Konvention die rechtlichen MaBnahmen zu priifen hat, mit denen das Recht der
Offentlichkeit auf Information (iber bedeutende Ereignisse sichergestellt werden kann.

3. Schon vor der Unterzeichnung des Staatsvertrages fuigte Nordrhein-Westfalen die
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Regelungen Uber die Kurzberichterstattung in das Gesetz Gber den "Westdeutschen
Rundfunk KéIn" (im folgenden: WDR-G) und das Rundfunkgesetz fiir das Land
Nordrhein-Westfalen (im folgenden: LRG) ein (Zweites Gesetz zur Anderung des
Gesetzes uber den "Westdeutschen Rundfunk Kéln" und des Rundfunkgesetzes fir das
Land Nordrhein-Westfalen vom 7. Marz 1990 [GVBI. S. 138]). Die inhaltsgleichen
Bestimmungen in den beiden Gesetzen lauten in der inzwischen textlich geringfigig
geanderten Fassung des 7. Rundfunkanderungsgesetzes vom 24. April 1995 (GVBI. S.
340; vgl. auch hinsichtlich des LRG dessen Bekanntmachung vom 24. August 1995
[GVBI. S. 994]):

§3a
Recht auf unentgeltliche Kurzberichterstattung im Fernsehen

(1) Das Recht auf unentgeltliche Kurzberichterstattung im Fernsehen (iber
Veranstaltungen und Ereignisse, die éffentlich zugénglich und von allgemeinem
Informationsinteresse sind, steht jedem in Europa zugelassenen Fernsehveranstalter zu
eigenen Sendezwecken zu. Dieses Recht schliel3t die Befugnis zum Zugang, zur
kurzzeitigen Direktiibertragung, zur Aufzeichnung, zu deren Auswertung zu einem
einzigen Beitrag und zur Weitergabe unter den Voraussetzungen des nachfolgenden
Satz 3 und der Absétze 2 bis 6 ein. Anderweitige gesetzliche Bestimmungen,
insbesondere solche des Urheberrechts und des Persénlichkeitsschutzes, bleiben
unberiihrt. Auf die Kirchen und auf andere Religionsgemeinschaften sowie deren
Einrichtungen mit entsprechender Aufgabenstellung finden Satz 1 und 2 keine
Anwendung.

(2) Die unentgeltliche Kurzberichterstattung ist auf eine dem Anlal3 entsprechende
nachrichtenméBige Kurzberichterstattung beschrénkt. Die zuldssige Dauer bemif3t sich
nach der Lénge der Zeit, die notwendig ist, um den nachrichtenméafigen
Informationsgehalt der Veranstaltung oder des Ereignisses zu vermitteln. Bei kurzfristig
und regelméf3ig wiederkehrenden Veranstaltungen vergleichbarer Art betrégt die
Obergrenze der Dauer in der Regel eineinhalb Minuten. Werden Kurzberichte (ber
Veranstaltungen gleicher Art zusammengefal3t, mul$ auch in dieser Zusammenfassung
der nachrichtenméflige Charakter gewahrt bleiben.

(3) Das Recht auf Kurzberichterstattung mul3 so ausgelibt werden, dal8 vermeidbare
Stérungen der Veranstaltung oder des Ereignisses unterbleiben. Der Veranstalter kann
die Ubertragung oder die Aufzeichnung einschrénken oder ausschlieBen, wenn
anzunehmen ist, dal3 sonst die Durchfiihrung der Veranstaltung in Frage gestellt oder
das sittliche Empfinden der Veranstaltungsteilnehmer gréblich verletzt wiirde. Das Recht
auf Kurzberichterstattung ist ausgeschlossen, wenn Griinde der 6ffentlichen Sicherheit
und Ordnung entgegenstehen und diese das éffentliche Interesse an der Information
iiberwiegen. Unbertihrt bleibt im (ibrigen das Recht des Veranstalters, die Ubertragung
oder die Aufzeichnung der Veranstaltung insgesamt auszuschlie3en.

(4) Fiir die Austlibung des Rechts auf Kurzberichterstattung kann der Veranstalter das
allgemein vorgesehene Eintrittsgeld verlangen; im (brigen ist ihm Ersatz seiner
notwendigen Aufwendungen zu leisten, die durch die Ausiibung des Rechts entstehen.
Die Auslibung des Rechts auf Kurzberichterstattung setzt eine Anmeldung des
Fernsehveranstalters bis spétestens zehn Tage vor Beginn der Veranstaltung beim
Veranstalter voraus. Dieser hat spatestens fiinf Tage vor dem Beginn der Veranstaltung
den anmeldenden Fernsehveranstaltern mitzuteilen, ob geniigend rdumliche und
technische Méglichkeiten fiir eine Ubertragung oder Aufzeichnung bestehen. Bei
kurzfristigen Veranstaltungen und bei Ereignissen haben die Anmeldungen zum
friihestméglichen Zeitpunkt zu erfolgen.

(5) Reichen die rdumlichen und technischen Gegebenheiten fiir eine Beriicksichtigung
aller Anmeldungen nicht aus, so haben zunéchst die Fernsehveranstalter Vorrang, die
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vertragliche Vereinbarungen mit dem Veranstalter oder dem Trdger des Ereignisses
geschlossen haben. Dariiber hinaus steht dem Veranstalter oder dem Trager des
Ereignisses ein Auswahlrecht zu. Dabei sind zunéchst solche Fernsehveranstalter zu
berticksichtigen, die eine umfassende Versorgung des Landes sicherstellen, in dem die
Veranstaltung oder das Ereignis stattfindet. Fernsehveranstalter, die die unentgeltliche
Kurzberichterstattung wahrnehmen, sind verpflichtet, das Signal und die Aufzeichnung
unmittelbar denjenigen Fernsehveranstaltern gegen Ersatz der angemessenen
Aufwendungen zur Verfiigung zu stellen, die nicht zugelassen werden konnten. Trifft der
Veranstalter oder der Trager eines Ereignisses eine vertragliche Vereinbarung mit
einem Fernsehveranstalter (iber eine Berichterstattung, hat er dafiir Sorge zu tragen,
dal3 mindestens ein anderer Fernsehveranstalter eine Kurzberichterstattung
wahrnehmen kann.

(6) Die fiir die Kurzberichterstattung nicht verwerteten Teile sind spéatestens drei Monate
nach Beendigung der Veranstaltung oder des Ereignisses zu vernichten; die
Vernichtung ist dem betreffenden Veranstalter oder Tréger des Ereignisses schriftlich
mitzuteilen. Die Frist wird durch die Ausiibung berechtigter Interessen Dritter
unterbrochen.

In dem Gesetzentwurf der Landesregierung vom 4. Oktober 1989 (LTDrucks 10/4719)
war das Kurzberichterstattungsrecht noch nicht enthalten. Es erschien erst in der
BeschluRempfehlung des Hauptausschusses des Landtags vom 13. Februar 1990
(LTDrucks 10/5209). Der Hauptausschuf? berichtete dazu (S. 23):

"Die einzelgesetzliche Regelung der Kurzberichterstattung fiir das Land Nordrhein-
Westfalen hielt die Fraktion der F.D.P. fiir sehr bedenklich. Sie sei weder Gegenstand
der bisherigen Beratungen noch der éffentlichen Anhérung gewesen. Sie kénne dem
Gesetzentwurf der Landesregierung nur zustimmen, wenn - neben der Regelung liber
die Filmférderung - auf die Vorschriften liber die Kurzberichterstattung verzichtet werde.

Auch die Fraktion der CDU erhob rechtliche Bedenken hinsichtlich der Vorschriften zur
Kurzberichterstattung, die dem erst im Entwurf erstellten Staatsvertrag zur
Kurzberichterstattung vorauseilten. Diese Bestimmungen sollten dem Staatsvertrag
vorbehalten werden und nicht fiir ein einzelnes Bundesland in Kraft gesetzt werden.

Die Fraktion der SPD wies darauf hin, dal3 es einen L&nderkonsens zum Entwurf des
Staatsvertrages gebe, mit dessen Unterzeichnung bis Ende Méarz gerechnet werde.
Dariiber hinaus habe auch das Land Schleswig-Holstein inzwischen eine gleichlautende
gesetzliche Regelung verabschiedet. Die Debatte (ber die Kurzberichterstattung sei
nicht neu, vielmehr bereits Ende des Jahres 1989 in die Beratungen des
Hauptausschusses eingebracht worden. Die Bestimmung fiihre auch nicht zu
Rechtsunsicherheiten, da vor dem 1. Januar 1990 abgeschlossene Vertrdge hiervon
unbertihrt bleiben (Artikel | Nr. 4 a). Schlie8lich kénne der Landtag nicht einerseits (iber
Kompetenzverletzungen zu Lasten der Lédnder klagen und andererseits, wie in diesem
Falle, die von einem einzelnen Bundesminister gedul3erten Bedenken in die Debatte
bringen und damit die ohnehin wértlich aus dem Entwurf des Rundfunkstaatsvertrages
entnommenen Regelungen nicht in das Landesgesetz iibernehmen wollen. Im lbrigen
gelte nach wie vor, dal3 - sollte der Staatsvertrag anderslautende Bestimmungen
enthalten - der Rundfunkstaatsvertrag dem Landesrecht vorgehe und die
Landesgesetze gegebenenfalls gedndert werden mii3ten. Es sei aber davon
auszugehen, dal3 der Text des Staatsvertragsentwurfs nicht mehr gedndert werde."

Der Staatsvertrag wurde spéter in der Entwurfsfassung abgeschlossen. Das mit dem
Normenkontrollantrag der Bundesregierung angegriffene nordrhein-westfélische Recht
gilt dem Inhalt nach also in sémtlichen Bundesléndern.

4. Das von den Ministerprésidenten zur Begrindung der staatsvertraglichen Regelung
herangezogene Européische Ubereinkommen Uber das grenzuiberschreitende
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Fernsehen vom 5. Mai 1989, dem die Bundesrepublik beigetreten ist (vgl. BGBI. 1994 Il
S. 638), bestimmt in Art. 9:

Zugang der Offentlichkeit
zu bedeutenden Ereignissen

Jede Vertragspartei priift die rechtlichen MaBnahmen, mit denen vermieden werden soll,
das Recht der Offentlichkeit auf Information dadurch in Frage zu stellen, daf3 ein
Rundfunkveranstalter Exklusivrechte zur Verbreitung oder Weiterverbreitung im Sinne
des Artikels 3 bei Ereignissen von groBem Interesse fiir die Offentlichkeit so ausiibt, dal3
einem wesentlichen Teil der Offentlichkeit in einer oder mehreren anderen
Vertragsparteien die Méglichkeit genommen wird, dieses Ereignis im Fernsehen zu
verfolgen.

Inzwischen hat auch die Européaische Union das Thema aufgegriffen. Nachdem das
urspriingliche Zugangsproblem sich durch die stdndig wachsende Reichweite der
privaten Programme entschérft hatte, droht es mit der Ausbreitung des Abonnement-
Fernsehens aufgrund der digitalen Ubertragungstechniken in neuer Form wieder
aufzuleben. In Reaktion darauf ist aus dem Vermittlungsverfahren zwischen Parlament
und Ministerrat eine Erganzung der Fernseh- Richtlinie hervorgegangen, die es den
Mitgliedstaaten unter anderem erlaubt sicherzustellen, da® Ereignisse, denen sie eine
erhebliche gesellschaftliche Bedeutung beimessen, nicht exklusiv ibertragen und damit
einem bedeutenden Teil der Offentlichkeit vorenthalten werden kénnen. Die Ergénzung
hat nach der Richtlinie 97/36/EG vom 30. Juni 1997 (ABIEG L 202/60) in dem hier
interessierenden Punkt folgenden Wortlaut:

Artikel 3a

(1) Jeder Mitgliedstaat kann im Einklang mit dem Gemeinschaftsrecht MalBnahmen
ergreifen, mit denen sichergestellt werden soll, da3 Fernsehveranstalter, die seiner
Rechtshoheit unterliegen, nicht Ereignisse, denen der betreffende Mitgliedstaat eine
erhebliche gesellschaftliche Bedeutung beimi3t, auf AusschlieBlichkeitsbasis in der
Weise iibertragen, dal3 einem bedeutenden Teil der Offentlichkeit in dem Mitgliedstaat
die Méglichkeit vorenthalten wird, das Ereignis im Wege direkter oder zeitversetzter
Berichterstattung in einer frei zugéanglichen Fernsehsendung zu verfolgen. Falls ein
Mitgliedstaat entsprechende MalRnahmen ergreift, so erstellt er dabei eine Liste der
nationalen und nichtnationalen Ereignisse, denen er eine erhebliche gesellschaftliche
Bedeutung beimil3t. Er tragt dafiir auf eindeutige und transparente Weise rechtzeitig und
wirksam Sorge. Dabei legt der betreffende Mitgliedstaat auch fest, ob diese Ereignisse
im Wege direkter Gesamt- oder Teilberichterstattung oder, sofern im éffentlichen
Interesse aus objektiven Griinden erforderlich oder angemessen, im Wege
zeitversetzter Gesamt- oder Teilberichterstattung verfiigbar sein sollen.

(2) Die Mitgliedstaaten teilen der Kommission unverzliglich alle MaBnahmen mit, die sie
gemal3 Absatz 1 getroffen haben oder in Zukunft treffen werden. Die Kommission priift
binnen drei Monaten nach der Mitteilung, ob die MaBnahmen mit dem
Gemeinschaftsrecht vereinbar sind, und teilt sie den anderen Mitgliedstaaten mit. Sie
holt die Stellungnahme des geméal3 Artikel 23a eingesetzten Ausschusses ein. Sie
veréffentlicht die getroffenen MalBnahmen unverziiglich im Amtsblatt der Européischen
Gemeinschaften;, mindestens einmal jéhrlich veréffentlicht sie eine konsolidierte Liste
der von den Mitgliedstaaten getroffenen Mal3nahmen.

(3) Die Mitgliedstaaten stellen im Rahmen des innerstaatlichen Rechts durch geeignete
MaBnahmen sicher, da3 die ihrer Rechtshoheit unterliegenden Fernsehveranstalter die
von ihnen nach der Veréffentlichung dieser Richtlinie erworbenen ausschlie8lichen
Rechte nicht in der Weise ausiiben, da8 einem bedeutenden Teil der Offentlichkeit in
einem anderen Mitgliedstaat die Méglichkeit vorenthalten wird, die von diesem anderen
Mitgliedstaat gemé&l den Absétzen 1 und 2 bezeichneten Ereignisse als direkte Gesamt-
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oder Teilberichterstattung oder, sofern im 6ffentlichen Interesse aus objektiven Griinden
erforderlich oder angemessen, als zeitversetzte Gesamt- oder Teilberichterstattung in
einer frei zugdnglichen Fernsehsendung zu verfolgen, wie dies von dem anderen
Mitgliedstaat gem&l Absatz 1 festgelegt worden ist.

Die Bundesregierung hat die Feststellung beantragt, da® § 3 a WDR-G und § 3 a LRG
mit dem Grundgesetz unvereinbar und nichtig sind. Die Vorschriften verstoRen nach
ihrer Auffassung gegen die Grundrechte aus Art. 14 Abs. 1, Art. 12 Abs. 1, Art. 13 Abs.
1, Art. 5 Abs. 1 und Art. 2 Abs. 1 GG sowie teilweise gegen die kompetenzrechtlichen
Bestimmungen der Art. 71, 73 Nr. 9 GG.

1. Das Kurzberichterstattungsrecht schranke das Eigentum in verfassungswidriger
Weise ein.

Eigentum im Sinn von Art. 14 GG sei auch das Recht am eingerichteten und
ausgelibten Gewerbebetrieb. Dazu gehdrten alle wirtschaftlichen Erwerbspositionen, die
auf einer vorhandenen Organisation sachlicher, personlicher und sonstiger Mittel
grundeten. Die Durchfiihrung von 6ffentlichen Veranstaltungen, insbesondere von
Sportveranstaltungen, kénne danach AusfluR des Rechts am eingerichteten und
ausgelibten Gewerbebetrieb sein und folglich von Art. 14 Abs. 1 GG erfal’t werden. Die
Vereine der ersten und der zweiten Fuball- Bundesliga Gibten einen "Gewerbebetrieb"
im Sinn des verfassungsrechtlichen Eigentumsschutzes aus.

Die vertragliche Einraumung von Ubertragungsrechten an Fernsehveranstalter
geschehe in Ausiibung der Eigentumsposition und werde damit wie die Rechte des
Habens, des Gebrauchmachens, des Nutzens und des Verfligens in Ansehung des
Eigentumsgegenstandes vom Schutzgehalt des Art. 14 Abs. 1 GG erfalit. Der
organisatorischen Leistung der Veranstalter kdnne der Eigentumsschutz auch nicht mit
der Begriindung versagt werden, daf} bloRe Erwerbschancen nicht den Schutz von Art.
14 Abs. 1 GG gendssen. Fiir den Leistungsschutz des Veranstalters kdnne nichts
anderes gelten als fur den Schutz des Urheberrechts, dessen vermégensrechtliche
Seite das Bundesverfassungsgericht in stédndiger Rechtsprechung der
Eigentumsgarantie unterstellt habe.

Aufgrund der angegriffenen Regelungen musse es ein Veranstalter dulden, daf3
mdglicherweise eine Vielzahl von Fernsehveranstaltern das Ereignis aufzeichne und
daraus Kurzberichte fertige oder direkt ausstrahle. Dadurch werde auf die
Verfigungsmacht der Veranstalter tiber die Senderechte und deren wirtschaftliche
Verwertung in mehrfacher Hinsicht eingewirkt. Eine echte Exklusivvergabe von
Senderechten lasse die angegriffene Regelung nicht mehr zu. Eine Vielzahl von
Sendern kénne zumindest die attraktiven Héhepunkte, méglicherweise sogar die einzig
sehenswerten Szenen, europaweit ausstrahlen. Unter Umstanden werde dadurch das
Interesse des von Unterhaltung iberfluteten Publikums an der Verfolgung der gesamten
Veranstaltung beseitigt. Durch die Kumulierung von Ausschnitten eines ganzen
Spielgeschehens oder eines ganzen Spieltags der FuRBball-Bundesliga kénne womdglich
sogar eine bessere Information und Unterhaltung geboten werden als durch eine
Vollibertragung. Dies misse zu einer in die wirtschaftliche Substanz eingreifenden
Wertminderung der Senderechte filhren, zumal der Erwerber der Senderechte die
Maglichkeit verliere, Kurzberichte in Unterlizenz zu vergeben.

Eine Wertminderung der Senderechte folge auch daraus, daR sich durch die
vollstandige Aufzeichnung der Veranstaltung umfangreiche MilRbrauchsméglichkeiten
erdffneten. Eine weltweite Kontrolle der gesetzeskonformen Nutzung des Materials sei
ausgeschlossen. Das Gesetz sehe fiir den Fall eines Verstof3es keine Sanktionen vor.
Dadurch werde eine Gefahrdung der Eigentumsposition der Veranstalter geschaffen, die
bereits als Eingriff anzusehen sei. SchlieRlich wirke die kurzzeitige Direktubertragung
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auf die Verwertungsmaoglichkeiten ein. Mit Exklusivberechtigten werde eine zeitversetzte
Ubertragung vereinbart, damit der Besuch der Veranstaltungen nicht leide. Solche
Vereinbarungen seien nicht mehr méglich, wenn eine Vielzahl von Veranstaltern "live"
berichten diirfe.

Die angegriffenen Bestimmungen genigten nicht den Anforderungen, die von
Verfassungs wegen an zuldssige Inhalts- und Schrankenbestimmungen des Eigentums
zu stellen seien. Der Gesetzgeber habe zwar einen verhaltnismaRig weiten
Entscheidungsspielraum bei der Ausgestaltung der Eigentumsrechte; seine
Gestaltungsmdglichkeiten seien jedoch nicht unbegrenzt. Die Gemeinwohlverpflichtung
aus Art. 14 Abs. 2 GG sei ebenso Orientierungspunkt wie Grenze der legislativen
Ausgestaltung und Beschrankung des Eigentums. Die widerstreitenden Belange seien
vom Gesetzgeber in Anwendung des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes in ein
ausgewogenes Verhaltnis zu bringen. Nur in den Grenzen des danach Zumutbaren
habe der Eigentimer die zur Pflege des sozialen Zusammenlebens gebotenen
Schranken hinzunehmen.

Der Landesgesetzgeber kénne sich im vorliegenden Fall nicht darauf berufen, die von
ihm geregelten Eigentumsbeschrankungen folgten schon aus dem Verfassungsrecht, so
dal er nur einen verfassungsrechtlichen Konkretisierungsauftrag wahrnehme. Weder
aus der Rundfunkfreiheit noch aus der Informationsfreiheit kdnne ein Recht auf
Kurzberichterstattung oder ein entsprechender Gesetzgebungsauftrag hergeleitet
werden.

Mit der Regelung des Rechts auf unentgeltliche Kurzberichterstattung habe der
Landesgesetzgeber die zwingende Grenze strikter Gemeinwohlbindung tberschritten.
Die Veranstaltungen, die hier zur Diskussion stiinden, dienten der Unterhaltung. Das
grofRe Interesse des Publikums mache die Teilhabe an Veranstaltungen mit
Spitzensportlern und Spitzenkiinstlern aber noch nicht zu einer Forderung des
Gemeinwohls. Unterhaltungsinteressen kénnten derart tiefgreifende Eingriffe in die
Rechte Privater nicht legitimieren. Es gebe keine zwingenden Griinde des
Gemeinwohls, gerade diejenigen, die publikumswirksame Spitzenleistungen erbringen,
einer "publizistischen Sozialisierung" zu unterwerfen. Sportveranstaltungen seien nur
nach MaRgabe des Willens der Veranstalter 6ffentlich. Rechte auf Berichterstattung
bedrften daher der vertraglichen Begriindung und kénnten nicht einseitig durch Gesetz
verfiigt werden. Selbst wenn Unterhaltungsinteressen als Legitimationsgrundlage fiir
legislatorische Eigentumsbeschrénkungen in Betracht kdmen, so fehle es immer noch
an Grinden dafir, da dem Rechtsinhaber diese Beschrankung entschadigungslos
auferlegt werde.

Die angegriffene Regelung versto3e auch deshalb gegen den
VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz, weil das legislatorische Ziel durch eine weniger
belastende Regelung erreichbar sei. Die Bundesregierung habe den Landern mit
Schreiben vom 19. Januar 1990 die Einfiihrung eines erweiterten urheberrechtlichen
Zitierrechts vorgeschlagen. Danach sollte § 50 Urheberrechtsgesetz (im folgenden:
UrhG) um einen Absatz 2 mit folgendem Wortlaut erganzt werden:

(2) Zuldssig ist die Weitersendung kurzer Ausschnitte einer Funksendung unter Angabe
der Quelle, wenn die Ausschnitte

1. der Berichterstattung (iber aktuelle Tagesereignisse dienen oder

2. in eine selbstédndige Sendung zur Erlduterung des Inhalts aufgenommen werden und
sie den durch den Zweck gebotenen Umfang nicht iiberschreiten. Wird im Rahmen des
Berichts (iber eine Gesamtveranstaltung liber mehrere Einzelveranstaltungen berichtet,
so ist auch in der Zusammenfassung der nachrichtenméBige Charakter zu wahren.

Der mit der Kurzberichterstattung verfolgte Zweck, die nachrichtenméaRige Information
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der Bevdlkerung auch bei bestehenden Exklusivrechten sicherzustellen, werde durch
die urheberrechtliche Lésung ebenso erreicht. Auf der anderen Seite blieben die Rechte
der Veranstalter weitgehend unbertiihrt, weil die durch das Zutrittsrecht, die kurzzeitige
Direktlibertragung und die vollstandige Aufzeichnung durch jeden européischen
Fernsehveranstalter bedingten schwerwiegenden Grundrechtseingriffe wegfielen. Auch
der Inhaber der Exklusivrechte wiirde weniger belastet, weil er frei iber die Sendeform
und die Zeit der Ausstrahlung entscheiden kénne, ohne durch die Uberlegung gebunden
zu sein, daR ihm méglicherweise andere Anbieter mit eigenem Sendematerial oder einer
kurzzeitigen Direktlibertragung zuvorkommen kénnten. Der Berlicksichtigung dieses
Aspekts stehe nicht entgegen, daR der Landesgesetzgeber die weniger belastende
urheberrechtliche Regelung aufgrund der verfassungsrechtlichen Kompetenzordnung
nicht treffen kénne. Die Bindung an den VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz werde durch die
Kompetenzordnung nicht relativiert.

Bei der Beurteilung der Zweck-Mittel-Relation fielen die geschilderten Eingriffswirkungen
bei den Veranstaltern oder Ereignistragern, den Rechteinhabern und den Akteuren in
einer Weise ins Gewicht, dal sie durch die Bedeutung des Eingriffszwecks und -nutzens
nicht ausgeglichen werden kénnten. Es komme hinzu, daR die tatsachlichen
Eingriffswirkungen durch die gesetzliche Regelung weder in sachlicher noch in zeitlicher
Hinsicht effektiv eingegrenzt wirden. Die Obergrenze von eineinhalb Minuten sei nur als
Regel formuliert. Die Beschrankung auf eine nachrichtenmafige Kurzberichterstattung
sei nicht geeignet, die Eingriffe in effektiver und justitiabler Weise zu begrenzen. Die
betroffenen Grundrechtsinhaber hatten keine effektive Moglichkeit, rechtswidrige
Eingriffe abzuwehren.

Diesen Eingriffswirkungen stiinden im wesentlichen nur Unterhaltungsbelange der
Offentlichkeit gegeniiber. Der Eingriff sei insbesondere auch deshalb unangemessen,
weil es in der deutschen Rechts- und Gesellschaftsordnung sozialadaquat sei, fir
Unterhaltung Entgelte zu zahlen. Es sei unangemessen und unzumutbar, zu Lasten der
Leistungsanbieter Unterhaltung "zum Nulltarif" anzubieten.

2. Die UnverhéltnisméaRigkeit der Regelung fihre auch zu einer Verletzung der
Berufsfreiheit aus Art. 12 Abs. 1 GG. Eingegriffen werde in die Berufsaustibungsfreiheit
der Veranstalter, Rechteinhaber und Akteure. Schutzgut der Berufsfreiheit sei nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts bei juristischen Personen die Freiheit,
eine Erwerbszwecken dienende Téatigkeit zu betreiben, soweit diese in gleicher Weise
von einer juristischen wie einer naturlichen Person ausgetbt werden kann. Diese
Voraussetzungen wiirden von den Veranstaltern groBer Sportveranstaltungen,
namentlich den FulRballvereinen der ersten und der zweiten Bundesliga, sowie von
Kulturveranstaltern erfiillt. Deren Entscheidung tber die Eréffnung oder Versagung der
Ubertragungsméglichkeit sei Ausflul der berufsgrundrechtlichen Privatautonomie.

Insoweit liege eine Uberschneidung der Gewahrleistungsbereiche von Art. 14 Abs. 1

und Art. 12 Abs. 1 GG vor. Zwar seien die Schutzbereiche der Eigentumsfreiheit und der
Berufsfreiheit im Regelfall klar gegeneinander abgegrenzt. Im Einzelfall kénne die
hoheitsrechtliche Beschrankung jedoch sowohl tatigkeits- oder erwerbsbezogen als
auch objektbezogen sein, so dafy Art. 14 Abs. 1 und Art. 12 Abs. 1 GG kumulativ
heranzuziehen seien. Die Schrankenregelungen beider Grundrechte wiesen in diesen
Fallen allerdings eine weitgehende Identitat auf. Eine rechtswidrige Inhalts- und
Schrankenbestimmung des Eigentums stelle in der Regel auch eine unzuldssige
Beschrénkung der Berufsaustbungsfreiheit dar.

Die einzelnen Akteure, wie etwa die Berufssportler, erbrachten berufliche Leistungen, fir
die sie vom Veranstalter bezahlt wiirden und Uber die allein er mitverfiigen diirfe. Ein
"Sich-Verfligbar-Machen" jener Leistungen bertihre damit auch die Berufsfreiheit der
Akteure, zu der das Recht gehdre, dartiber zu befinden, welche beruflichen Leistungen
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wann, wem gegenuber und unter welchen néheren Bedingungen erbracht werden
sollen. Durch das Recht auf Kurzberichterstattung werde auch das Berufsgrundrecht der
Fernsehveranstalter und Rechteinhaber negativ beriihrt, die tGber vertragliche
Exklusivrechte verfigen. Erwerb und Nutzung dieser Rechte sei durch die Berufs- und
Unternehmerfreiheit aus Art. 12 Abs. 1 GG geschitzt. Auch diese Eingriffe in die
Berufsfreiheit seien unverhéltnisméagig. Die urheberrechtliche Lésung erweise sich als
das mildere Eingriffsmittel.

3. Die dargelegten Einschrankungen seien im ibrigen auch im Gewahrleistungsbereich
der allgemeinen Handlungsfreiheit aus Art. 2 Abs. 1 GG unzuldssig, weil sie die Grenze
einer strikten Gemeinwohlbindung und den VerhaltnisméaRigkeitsgrundsatz miRachteten.

4. SchlieBlich werde auch das Recht am eigenen Bild der einzelnen Akteure verletzt,
das eine Ausprégung des allgemeinen Personlichkeitsrechts aus Art. 2 Abs. 1 in
Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG sei. Dem kdnne nicht entgegengehalten werden, daf}
Bildnisse von bedeutenden Sportereignissen nach § 23 Abs. 1 Nr. 1
Kunsturhebergesetz (im folgenden: KunstUrhG) ohne Einwilligung verbreitet werden
durften. Wegen der grundrechtlichen Gewahrleistung des Personlichkeitsschutzes
musse der - ohnehin nur einfachrechtliche - Ausschluf} des Bildnisschutzes auf Portrait-
und Standfotos beschrénkt bleiben und kénne nicht auf die "individuelle Leistung des
Akteurs in einer bestimmten Zeitspanne" erstreckt werden. Auch wenn sportliche
Leistungen keinen urheberrechtlichen Schutz gendssen, so seien sie doch Ausflul} einer
individuellen Personlichkeitsentfaltung und daher kraft des grundrechtlichen
Personlichkeitsschutzes gegen ein beliebiges und voraussetzungsloses "Sich-
Verfugbar-Machen" durch Dritte geschiitzt. Auch hier gelte, dall Einschrénkungen dieser
grundrechtlichen Gewabhrleistung nur im Gberwiegenden Allgemeininteresse, nicht aber
zugunsten schlichter Unterhaltungsinteressen zuldssig seien.

5. Durch das gesetzlich begriindete Recht auf Kurzberichterstattung werde ferner in die
Medienfreiheit (Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG) der Rundfunkveranstalter und der sonstigen
Rechteverwerter eingegriffen, die lber vertragliche Sonderrechte verfigen. Nach dem 1.
Januar 1990 erworbene Exklusivrechte entstinden mit dem Makel einer wirtschaftlichen
Entwertung. Die medienspezifische Privatautonomie erfahre durch die angegriffene
Regelung eine Einschrénkung. Die Garantie der Rundfunkfreiheit erstrecke sich auf das
gesamte Tatigkeitsfeld eines Rundfunkveranstalters und betreffe auch die Beschaffung
und Weitergabe von Informationen durch diejenigen, die nicht selbst
Rundfunkveranstalter sind.

Nach Art. 5 Abs. 2 GG finde die Rundfunkfreiheit ihre Schranken in den allgemeinen
Gesetzen. Es sei schon fraglich, ob die angegriffene Regelung dem
Allgemeinheitserfordernis gentige. Bei mehreren Anmeldungen mii3ten ndmlich nach §
3 a Abs. 5 Satz 3 WDR-G/LRG zunéchst solche Fernsehveranstalter beriicksichtigt
werden, die eine umfassende Versorgung des Landes sicherstellen. Das seien nach
Lage der Dinge derzeit nur die 6ffentlichrechtlichen Anstalten. Es kénne deshalb daran
gedacht werden, dal es sich insoweit um ein die privaten Rundfunkveranstalter und die
privaten Rechteverwerter belastendes Sonderrecht gegen die Rundfunkfreiheit handele.
Die Frage bedurfe aber keiner abschlieRenden Beantwortung, da auch im Rahmen des
Art. 5 Abs. 2 GG das UbermalRverbot zu beachten sei, gegen das die angegriffene
Regelung verstole.

6. Schlief3lich verletze die angegriffene Regelung auch das Recht der Unverletzlichkeit
der Wohnung der Veranstalter und Ereignistrager aus Art. 13 Abs. 1 GG. Der Begriff der
"Wohnung" in Art. 13 Abs. 1 GG umfasse auch Arbeits-, Betriebs- und Geschaftsrdume.
Stadien, Sportstétten und sonstige Veranstaltungsrdume seien zwar insoweit nicht durch
Art. 13 Abs. 1 GG geschiitzt, als sie fir das Publikum geéffnet seien. Dies gelte aber
nicht fir die Betriebsrdume, die nicht der Offentlichkeit zugénglich seien. Das
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Zutrittsrecht der Fernsehveranstalter, die die Kurzberichterstattung durchfiihren wollten,
beziehe sich aber eindeutig auf die Betriebsraume. Die Voraussetzungen, unter denen
nach Art. 13 Abs. 3 GG in das Grundrecht der Unverletzlichkeit der Wohnung
eingegriffen werden darf, seien nicht erfiillt.

7. Die angegriffene Regelung verstoRe teilweise gegen die grundgesetzliche
Kompetenzordnung, weil der Landesgesetzgeber in § 3 a Abs. 5 Satz 4 und Abs. 6 Satz
1 WDR-G/LRG in der Sache urheberrechtliche Regelungen treffe, obgleich der Bund
dafiir die ausschlieRliche Gesetzgebungskompetenz nach Art. 73 Nr. 9 GG habe.

Nach § 87 Abs. 1 Nr. 1 und 2 UrhG sei Dritten sowohl die zeitgleiche als auch eine
zeitlich versetzte Ausstrahlung von Funksendungen verboten. Das Sendeunternehmen
habe somit kraft Bundesrechts ein ausschliel3liches Leistungsschutzrecht an seinen
Sendungen. Daneben schitzten die §§ 94, 95 UrhG in gleicher Weise den Filmhersteller
in den Fallen, in denen eine Bildfolge nicht als Live-Sendung verbreitet, sondern
aufgezeichnet werde. Durch § 3 a Abs. 5 Satz 4 WDR-G/LRG werde in die durch § 87
Abs. 1 UrhG geschitzte Rechtsposition eingegriffen, indem der Fernsehveranstalter, der
das Recht auf Kurzberichterstattung wahrnehme, verpflichtet werde, das Signal anderen
Sendeunternehmen zur Verfiigung zu stellen.

Das durch Bundesrecht begriindete Leistungsschutzrecht erfahre dadurch
landesrechtliche Einschrankungen, die im Bundesrecht nicht vorgesehen seien.
Entsprechendes gelte fir das in § 3 a Abs. 6 Satz 1 WDR-G/LRG geregelte
Vernichtungsgebot. Zum "Urheberrecht" im Sinn des Art. 73 Nr. 9 GG gehdrten auch die
Regelungen Uber seine Einschrankungen, sein Erldschen und seine zeitlichen Grenzen.
Das gelte auch firr die im Urheberrechtsgesetz mitgeregelten verwandten
Leistungsschutzrechte. Dagegen lasse sich nicht einwenden, dal} die
Fernsehveranstalter ihr Recht auf Kurzberichterstattung von vornherein belastet
erwilrben. Dieses Argument kénne allenfalls fir die materiellrechtliche, nicht aber fiir die
kompetenzrechtliche Zulassigkeit Bedeutung erlangen.

Zum Antrag haben Stellung genommen: die Landesregierung und der Landtag
Nordrhein-Westfalen, die Landesregierungen der tibrigen Bundeslander in einer
gemeinsamen Stellungnahme, die Arbeitsgemeinschaft der &ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten Deutschlands (ARD) und das Zweite Deutsche Fernsehen (ZDF),
der Verband Privater Rundfunk und Telekommunikation (VPRT), der Deutsche Fullball-
Bund (DFB) sowie der Deutsche Sportbund (DSB).

1. Die Landesregierung Nordrhein-Westfalen halt die Gesetzgebungskompetenz des
Bundes nicht fur verletzt. Das Kurzberichterstattungsrecht falle unter die den Léandern
zustehende Gesetzgebungskompetenz fiir das Rundfunkrecht. Geregelt werde allein die
Rechtsposition von Veranstaltern aus dem Bereich des Fernsehens. Im Zentrum stehe
das Anliegen der Sicherung der Informationsbeschaffung von Fernsehveranstaltern. Die
Regelung sei nicht nur ein Reflex, sondern ein flankierendes Instrument des
Rundfunkrechts, das der technischen Eigenart des Mediums Rechnung trage. Sie stelle
deshalb (Sonder-)Recht des Rundfunks dar.

Dieses Ergebnis werde durch das fir die Auslegung der Rundfunkkompetenznormen
notwendige materielle, von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG gepragte Kompetenzverstandnis
abgesichert. Das Grundrecht der Rundfunkfreiheit kdnne nicht als unmittelbar
bundesstaatlich relevante Gesetzgebungsgrundlage herangezogen werden; es sei nicht
Kompetenznorm, sondern Kompetenzbindungsnorm, das dem Gesetzgeber die
Schaffung einer positiven Rundfunkordnung aufgebe. Der fir die positive Ordnung
zustandige Gesetzgeber kdnne nur der Landesgesetzgeber sein. Dieser habe die
maRgeblichen Entscheidungen tber die Grundlagen der dualen Rundfunkordnung zu
treffen. Zu diesen Grundlinien z&hle auch die Sicherung des durch Art. 5 Abs. 1 Satz 2
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GG angestrebten ungehinderten Informationszugangs der Rundfunkveranstalter.

Art. 14 Abs. 1 GG sei nicht verletzt. Zwar schliel3e Art. 14 Abs. 1 GG das Recht ein,
Sport- und Kulturveranstaltungen durch die vertragliche Einrdumung von
Exklusivrechten zu nutzen. Das Kurzberichterstattungsrecht wirke dem entgegen, so
daR es Art. 14 Abs. 1 GG thematisch beriihre. Gleichwohl fehle es an einem Eingriff,
weil die Bestimmungen Konkretisierungen des Verfassungsauftrags zur Schaffung einer
positiven Rundfunkordnung darstellten. Fiir den Rundfunk treffe den Staat eine
besondere Funktionsverantwortung, die auch die Gewahrleistung der
Informationsbeschaffung einschlielRe; er habe fir die Rahmenbedingungen des "free
flow of information" zu sorgen.

Fir den 6ffentlichrechtlichen Rundfunk obliege dem Gesetzgeber zudem die Sicherung
der Grundversorgung durch die Gewahrleistung der erforderlichen technischen,
organisatorischen, personellen und finanziellen Voraussetzungen. Das
Kurzberichterstattungsrecht konkretisiere diesen Verfassungsauftrag. Die Einrdumung
eines Kurzberichterstattungsrechts durch den Gesetzgeber sei somit, wenn nicht
verfassungsrechtlich gefordert, so doch gerechtfertigt. Der Grundversorgungsauftrag
habe sich am umfassenden Programmauftrag auszurichten. Sport und Kultur besaRen
offentliche Bedeutung und soziale Relevanz, tber die zu berichten zum klassischen
Auftrag des Rundfunks gehdre.

Zudem gehe es beim Recht der Kurzberichterstattung nicht um die Beschrénkung des
Freiheitsraums bestimmter Grundrechtstrdger zugunsten verstarkter
Handlungsmdglichkeiten des Staates. Der staatliche Gesetzgeber werde vielmehr tatig,
um kollidierende Freiheitsbereiche verschiedener Grundrechtstrager
(Rundfunkveranstalter einerseits, Sportveranstalter andererseits) im Verhaltnis
zueinander abzugrenzen und zu schlichten. Dabei unterliege der Gesetzgeber nicht den
strengen Kiriterien, die fir Eingriffe des Staates in Freiheitsrechte gelten. Er kénne
vielmehr einen weiten Gestaltungsspielraum in Anspruch nehmen, solange nur der
Grundwertgehalt des kollidierenden Grundrechts unangetastet bleibe.

Soweit das Kurzberichterstattungsrecht in die Freiheit der Berufsaustibung aus Art. 12
Abs. 1 GG eingreife, sei der Eingriff jedenfalls durch das Gemeinwohl gerechtfertigt. Art.
13 Abs. 1 GG sei ebenfalls nicht verletzt. Das Kurzberichterstattungsrecht halte sich in
den Grenzen, die das Bundesverfassungsgericht fir das Betreten von Betriebsrdumen
entwickelt habe.

Der Schutz des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG stehe zwar den privaten Rundfunkveranstaltern
zu. Er schlieRe auch das Recht ein, sich - notfalls durch vertragliche Absprachen -
bevorzugten Zugang zu Informationen zu verschaffen. Es liege aber in der Rechtsmacht
des die Rundfunkordnung ausgestaltenden Gesetzgebers, ein Mindestinformationsrecht
anderer Rundfunkveranstalter festzulegen. Die Einrdumung von
Kurzberichterstattungsrechten gehére zur organisationsrechtlichen
Rundfunkausgestaltung und habe deshalb mit der Schranke der allgemeinen Gesetze
nach Art. 5 Abs. 2 GG nichts zu tun.

In das allgemeine Persodnlichkeitsrecht der Akteure aus Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit
Art. 1 Abs. 1 GG greife die Kurzberichterstattungsregelung nicht ein. Diese definierten
ihren sozialen Geltungsanspruch durch eigenverantwortliche oder vertraglich zugesagte
"Zurschaustellung". Daran kniipfe das Kurzberichterstattungsrecht lediglich an.

2. Der nordrhein-westfélische Landtag hat seine gesetzgeberischen Ziele erlautert: Der
Abschlul® von Exklusivvertragen sei auf den Ausschlu® aller anderen
Rundfunkveranstalter gerichtet und bewirke, daf viele Fernsehzuschauer tber die
Ereignisse Uberhaupt nicht informiert wiirden. Die erkennbare Tendenz zur
Verschliisselung von Fernsehprogrammen, die nur nach Zahlung einer besonderen
Gebuhr durch einen Decoder aufzulésen seien, kénnte den Nachrichtenempfang
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zusatzlich stéren. Eine solche Entwicklung solle durch das Recht auf
Kurzberichterstattung verhindert werden. Das Gesetz wolle ein Mindestmal an
Information garantieren und sicherstellen, daf} jeder Rundfunkveranstalter zumindest in
einem begrenzten Umfang Uber Veranstaltungen und Ereignisse, die 6ffentlich
zuganglich und von allgemeinem Interesse sind, berichten kdnne.

3. Die Landesregierungen sind der Auffassung, da® das Recht der Kurzberichterstattung
der Gesetzgebungsmaterie Rundfunkrecht zuzuordnen sei. § 3 a Abs. 5 Satz 4 WDR-
G/LRG greife nicht in Leistungsschutzrechte nach § 87 Abs. 1 Nr. 1 und 2, §§ 94, 95
UrhG ein. Die Bestimmung regele den Fall von Kapazitdtsengpassen; die
Weitergabepflicht sei lediglich ein Surrogat fur die unzureichende Realisierbarkeit des
Zutritts- und Aufzeichnungsrechts zu Zwecken der Kurzberichterstattung. Das kraft des
Kurzberichterstattungsrechts erworbene Leistungsschutzrecht des
Kurzberichterstattungsberechtigten sei von vornherein inhaltlich durch die
Weitergabepflicht beschrankt. Die Einschrankung habe rundfunkrechtlichen Charakter,
da sie dem Grundsatz der Gleichbehandlung Rechnung trage. Der rundfunkrechtliche
Sachzusammenhang bestehe auch bei § 3 a Abs. 6 Satz 1 WDR-G/LRG. Die Pflicht zur
Vernichtung des aufgezeichneten Materials binnen einer bestimmten Frist sei nur eine
Konsequenz aus dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit zugunsten der Veranstalter
und Inhaber von Exklusivrechten.

Zu Art. 14 Abs. 1 GG tragen die Landesregierungen vor, die Eigentumsgarantie schaffe
selbst keine vermdgenswerten Rechte. Sie schiitze nur Rechtspositionen, die einem
Rechtssubjekt bereits zustehen, nicht aber in der Zukunft liegende Interessen, Chancen
und Verdienstmdglichkeiten. Gegenstand des vom Reichsgericht und vom
Bundesgerichtshof entwickelten Rechts am eingerichteten und ausgeiibten
Gewerbebetrieb seien nicht einzelne in die Betriebsorganisation eingefiigte Sachen und
Rechte. Gegenstand sei vielmehr die in der Betriebsorganisation ins Werk gesetzte und
die Betriebsleistung ermdglichende Sach- und Rechtsgesamtheit, die durch einen
Eingriff in ihrer Substanz gestort werde (BGHZ 76, 387). Das Merkmal der
gewahrleisteten Substanz habe eine limitative Bedeutung. Es grenze den geschitzten
Bestand von solchen Nachteilen ab, die sich aus Veranderungen der Situation, der
Marktbedingungen und der rechtlichen Voraussetzungen ergaben und zur Folge héatten,
daR vorteilhafte Gelegenheiten nicht wahrgenommen werden kénnten. Die Substanz
eines Gewerbebetriebes sei nach der Rechtsprechung des Bundesgerichtshofs nur
dann berihrt, wenn in die den Betrieb darstellende Sach- und Rechtsgesamtheit als
solche eingegriffen und damit das ungestorte Funktionieren dieses Organismus
unterbunden oder beeintrachtigt oder der "Eigentiimer" daran gehindert werde, von dem
Gewerbebetrieb als der von ihm aufgebauten und aufrechterhaltenen Organisation
sachlicher und persoénlicher Mittel bestimmungsgemafRen Gebrauch zu machen (BGHZ
111, 349 [356]). Wenn gesetzliche Regelungen zur Erschwerung von Absatzchancen
fuhrten, liege darin fur sich allein kein Eingriff in den Gewerbebetrieb.

Aus Art. 14 Abs. 1 GG folge kein tbergreifender Schutz ékonomisch sinnvoller und
rentabler Eigentumsnutzung und hierfiir bedeutsamer unternehmerischer
Dispositionsbefugnisse. Soweit es also tGberhaupt in Betracht komme, 6ffentlich
zugangliche Veranstaltungen wie FuRballspiele als eingerichteten und ausgeubten
Gewerbebetrieb anzusehen, weil von den Zuschauern ein Eintrittsgeld verlangt werde,
folge daraus nicht, daR die vertragliche Einraumung von Ubertragungsrechten
Auslibung oder Ausnutzung von "Eigentum” im Sinn des Art. 14 GG sei. Anders als bei
urheberrechtlich geschiitzten Werken habe die Rechtsordnung hier kein
eigentumsrechtlich faRbares Leistungsschutzrecht geschaffen.

Die Mdglichkeit, den Informations- oder Unterhaltungswert einer Veranstaltung oder
eines Ereignisses im Wege einer Exklusivvereinbarung tber Sonderrechte wirtschaftlich
zu nutzen, gehére zur Vertragsfreiheit. Eigentumsrechte seien nur durch die
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Einrdumung des "auxiliaren Zugangsrechts" berihrt. Insoweit werde das Hausrecht mit
Duldungspflichten belastet. Die Belastung sei aber eine sachgerechte Bestimmung von
Inhalt und Schranken des Eigentums. Eine Ausgleichspflicht dafiir sei nicht geboten.
Ziehe man den Eigentumsschutz dagegen weiter, liege in der angegriffenen Regelung
ebenfalls nur eine zulassige Inhalts- und Schrankenbestimmung. Der urheberrechtliche
Vorschlag der Bundesregierung sei kein milderes Mittel zur Erreichung des
Gesetzeszwecks.

In ihrer Berufsfreiheit seien zwar die Veranstalter, nicht aber die Akteure berihrt. Diese
hatten durch ihre Mitwirkung an der &ffentlichen Veranstaltung in die
Fernsehberichterstattung eingewilligt. Soweit ein Eingriff in Art. 12 Abs. 1 GG vorliege,
sei er durch den angestrebten Schutz der freien Information und im Interesse der freien
Meinungsbildung gerechtfertigt. Dasselbe gelte, soweit die wirtschaftliche
Handlungsfreiheit betroffen sei.

Art. 13 Abs. 1 GG sei nicht beriihrt. Das Grundrecht kdnne zwar auch reine
Betriebsgrundstiicke schiitzen, aber nicht, soweit sie der Offentlichkeit zuganglich seien.
Das Kurzberichterstattungsrecht vermittle kein Zutrittsrecht zu Geschéafts- und
Betriebsrdumen ohne Einwilligung des Veranstalters. Die Bereitstellung der raumlichen
und technischen Aufzeichnungs- und Ubertragungsméglichkeiten unterliege -
unbeschadet der gesetzlichen Bereitstellungspflicht - der Vereinbarung und kénne nur
gegen Ersatz der Aufwendungen verlangt werden. Eingriffe oder Beschrankungen im
Sinn des Art. 13 Abs. 3 GG wirden durch die beanstandete Regelung nicht bewirkt oder
zugelassen.

Auch eine Beeintrachtigung von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG scheide aus. Durch das
Kurzberichterstattungsrecht wiirden die Bedingungen der Informationsbeschaffung
erweitert. Es sei nicht ersichtlich, wie dadurch eine Verletzung der Rundfunkfreiheit fir
Rundfunkanbieter bewirkt werden konne, die Senderechte erwerben wollten. Deren
Wert werde durch das Recht auf Kurzberichterstattung nicht gemindert.
NachrichtenmaRige und unterhaltende Berichterstattung seien verschieden. Ein
Substitutionseffekt durch die Kurzberichterstattung sei nicht zu erwarten.

4. Nach Auffassung von ARD und ZDF liegt der Schwerpunkt der Regelung beim
Rundfunkrecht. Die Situation sei hier 8hnlich wie bei der landesgesetzlichen Regelung
Uber die Abgabe von Pflichtexemplaren. Der Landesgesetzgeber, dem die Kompetenz
zustehe, das Recht auf Kurzberichterstattung zu schaffen, habe auch das Recht, die
Grenzen dieses Rechts festzulegen.

Das Recht am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetrieb werde nur teilweise von
Art. 14 Abs. 1 GG erfal3t. Die Leistung des Veranstalters, in die das Recht auf
Kurzberichterstattung eingreife, stelle keine eigentumsahnliche Position dar, und auch
die Inhaber von Sonderrechten und die Akteure einer Veranstaltung seien nicht in
eigentumsahnlichen Positionen betroffen. Es gebe keine Rechtsnormen, die den
Rechtspositionen von Veranstaltern und Ereignistragern Eigentumscharakter verliehen.
Dieser Befund diirfe nicht mittels des Rechts am eingerichteten und ausgetibten
Gewerbebetrieb tberspielt werden. Vor allem sei es ausgeschlossen, die Festlegungen
des Urheberrechts zu korrigieren, indem man tber das Recht am eingerichteten und
ausgeubten Gewerbebetrieb ein generelles Leistungsschutzrecht entwickele, das das
Urheberrecht nicht gewahre.

Auch eigentumséahnliche Positionen der Unternehmen, die Exklusivrechte anstreben,
wirden durch das Recht auf Kurzberichterstattung nicht bertihrt. Es stelle fiir diese
Unternehmen nur eine mittelbare Grundrechtsbeeintrachtigung dar. Ebensowenig seien
die Akteure in einem Eigentumsrecht betroffen. Ihr Interesse an einer méglichst hohen
Vergiitung, das allein durch das Recht auf Kurzberichterstattung berihrt sein kénnte, sei
als Gewinnchance kein von Art. 14 GG geschitztes Recht. S&he man in der Regelung
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gleichwohl einen Eigentumseingriff, so handele es sich um eine zuléssige Inhalts- und
Schrankenbestimmung. Die Voraussetzungen, unter denen eine solche ausnahmsweise
eine Entschadigungspflicht auslésen kénne, lagen nicht vor. Die Belastung sei
geringfugig.

Das Grundrecht der Berufsfreiheit sei nicht betroffen. Der Regelung fehle die
berufsregelnde Tendenz. Der damit tbrigbleibende Eingriff in die wirtschaftliche
Betéatigungsfreiheit sei verfassungsrechtlich unbedenklich. Nicht berthrt sei auch der
Schutzbereich der Medienfreiheit. Soweit das Kurzberichterstattungsrecht die Inhaber
von Sonderrechten betreffe, werde nur die 6konomische Sphare, nicht die publizistische
Arbeit in Mitleidenschaft gezogen. Jedenfalls schiitze Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht
Aktivitdten, die die publizistische Konkurrenz reduzierten.

Ein Eingriff in die Unverletzlichkeit der Wohnung liege nicht vor. Der Schutz dieses
Grundrechts beziehe sich nicht auf Raume, die der Offentlichkeit zuganglich seien. Im
Ubrigen misse man den Schutzbereich von Art. 13 Abs. 1 GG enger ziehen, als es das
Bundesverfassungsgericht bisher tue, und auf die rdumliche Privatsphére von
natlrlichen Personen begrenzen. Jedenfalls liege kein Eingriff in das Grundrecht aus
Art. 13 GG vor. Eine Verletzung des allgemeinen Persénlichkeitsrechts sei dadurch
ausgeschlossen, daR die Kurzberichterstattungsregelung die gesetzlichen Regelungen
zum Schutz der Persdnlichkeit ausdriicklich unberihrt lasse.

5. Der VPRT ist der Auffassung, dal} die angegriffenen Vorschriften die privaten
Rundfunkveranstalter als Inhaber exklusiver Senderechte unzuldssig in ihrem
Grundrecht auf Rundfunkfreiheit beschranken. Sie seien wegen der Méglichkeit
vertraglicher Absprachen nicht erforderlich und in ihrer konkreten Ausgestaltung auch
unzumutbar.

6. Die Sportverbande teilen im wesentlichen die tatsachliche und rechtliche Beurteilung
der Bundesregierung. Allerdings richten sich die rechtlichen Bedenken des DFB auch
gegen die von der Bundesregierung vorgeschlagene urheberrechtliche Lésung.

Iv.

In der miindlichen Verhandlung haben sich geduRert: die Bundesregierung, die
Landesregierung Nordrhein-Westfalen, die Gbrigen Landesregierungen, die
Landesanstalt fur Rundfunk Nordrhein-Westfalen, ARD und ZDF sowie der DFB und der
DSB.

B.

Die angegriffene Regelung der nordrhein-westfalischen Rundfunkgesetze ist im Kern mit
dem Grundgesetz vereinbar.

Das Land Nordrhein-Westfalen war nach Art. 70 Abs. 1 GG zum Erlal3 der Regelung
befugt.

Bei der Vorschrift in § 3 a WDR-G/LRG handelt es sich nicht um eine Regelung des
Urheberrechts, tber das der Bund nach Art. 73 Nr. 9 GG die ausschlieliche
Gesetzgebung hat. Die Regelung gehért vielmehr zum Bereich des Rundfunkrechts, der
in die Gesetzgebungskompetenz der Lander fallt (vgl. BVerfGE 12, 205 [225]). Fir das
Kurzberichterstattungsrecht selbst steht das auBer Zweifel. Es gilt aber auch fiir die
Teilregelungen in § 3 a Abs. 5 Satz 4 und Abs. 6 Satz 1 WDR-G/LRG. Diese begriinden
Pflichten fir die Fernsehveranstalter, welche das Kurzberichterstattungsrecht in
Anspruch nehmen. § 3 a Abs. 5 Satz 4 erlegt ihnen auf, Signal und Aufzeichnung an
solche Veranstalter weiterzugeben, die keine Gelegenheit hatten, am Ereignis- oder
Veranstaltungsort Fernsehaufnahmen zu machen (Weitergabepflicht). § 3 a Abs. 6 Satz
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1 verpflichtet sie, das nicht fiir die Kurzberichterstattung verwendete Material zu
vernichten (Vernichtungspflicht).

Im Unterschied zu dem urheberrechtlichen Leistungsschutz fir Sendeunternehmen in §
87 UrhG, der sich auf die "Funksendung", also die aus dem Material aufbereitete und
ausgestrahlte Funkform, bezieht, hat § 3 a Abs. 5 Satz 4 und Abs. 6 Satz 1 WDR-
G/LRG "das Signal und die Aufzeichnung" sowie die nicht verwendeten "Teile", also das
fir die Sendung auswertbare Material, zum Gegenstand. Eine Uberschneidung der
beiden Normbereiche kann folglich nur dann eintreten, wenn sich Material und Sendung
decken. Diese Mdglichkeit macht die angegriffenen Vorschriften aber noch nicht zu
Regelungen des Urheberrechts.

Bei der Zuordnung einzelner Teilregelungen eines umfassenden Regelungskomplexes
zu einem Kompetenzbereich durfen die Teilregelungen nicht aus ihrem
Regelungszusammenhang geldst und fiir sich betrachtet werden. Kommt ihre
Zugehorigkeit zu verschiedenen Kompetenzbereichen in Betracht, so ist aus dem
Regelungszusammenhang zu erschlieRen, wo sie ihren Schwerpunkt haben. Dabei fallt
insbesondere ins Gewicht, wie eng die fragliche Teilregelung mit dem Gegenstand der
Gesamtregelung verbunden ist. Eine enge Verzahnung und ein dementsprechend
geringer eigensténdiger Regelungsgehalt der Teilregelung spricht regelmafig fur ihre
Zugehorigkeit zum Kompetenzbereich der Gesamtregelung.

So verhalt es sich hier. Die Vorschrift des § 3 a Abs. 5 Satz 4 und Abs. 6 Satz 1 WDR-
G/LRG ist lediglich dazu bestimmt, die durch die Kurzberichterstattung beriihrten
unterschiedlichen Interessen zu einem angemessenen Ausgleich zu bringen. Die
Weitergabepflicht in Absatz 5 Satz 4 sorgt dafir, dal} das Kurzberichterstattungsrecht
bei begrenzten Kapazitaten am Veranstaltungsort von allen interessierten
Fernsehveranstaltern zumindest in abgeleiteter Form wahrgenommen werden kann. Die
Vernichtungspflicht in Absatz 6 Satz 1 verhindert, dal® der
Kurzberichterstattungsberechtigte das Material zu anderen Zwecken als der gesetzlich
zugelassenen Kurzberichterstattung verwendet. Ein darliber hinausgehender, von dem
zum Rundfunkrecht gehérenden Kurzberichterstattungsrecht unabhéngiger
Regelungsgehalt kommt diesen Pflichten nicht zu.

Die angegriffene Regelung ist im Kern mit dem Grundrecht der Berufsfreiheit aus Art. 12
Abs. 1 GG vereinbar. Jedoch verstoRt es gegen dieses Grundrecht, dal das
Kurzberichterstattungsrecht bei berufsmagig durchgefiihrten Veranstaltungen
unentgeltlich in Anspruch genommen werden kann. Hinsichtlich des Zeitpunkts der
Ausstrahlung des Kurzberichts bedarf die Regelung nach Art. 12 Abs. 1 GG einer
verfassungskonformen Auslegung.

1. Das Kurzberichterstattungsrecht schrankt das Grundrecht der Berufsfreiheit ein.

a) Die Tatigkeiten, die Gegenstand der angegriffenen Regelung sind, geniel3en
grundsatzlich den Schutz der Berufsfreiheit.

Die in Art. 12 Abs. 1 GG gewahrleistete Berufsfreiheit umfallt jede Tatigkeit, die auf
Dauer angelegt ist und der Schaffung und Aufrechterhaltung einer Lebensgrundlage
dient (vgl. BVerfGE 7, 377 [397]; 54, 301 [313]). Beruf ist danach nicht nur die aufgrund
einer personlichen "Berufung" ausgewahlte und aufgenommene Tatigkeit, sondern jede
auf Erwerb gerichtete Beschaftigung, die sich nicht in einem einmaligen Erwerbsakt
erschopft. Bei diesem weiten, nicht personal gebundenen Berufsbegriff ist das
Grundrecht gemaR Art. 19 Abs. 3 GG auch auf juristische Personen des Privatrechts
anwendbar (vgl. BVerfGE 50, 290 [363]). Handelt es sich bei der juristischen Person um
einen Verein, schitzt Art. 12 Abs. 1 GG dessen Tétigkeit allerdings nur dann, wenn die
Fihrung eines Geschéftsbetriebs zu seinen satzungsmanigen Zwecken gehért (vgl.
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BVerfGE 65, 190 [210]; 74, 129 [149]).

Die Tatigkeiten, auf die sich die angegriffenen Normen beziehen, werden zwar nicht
durchweg, aber doch vielfach berufsmaRig ausgetbt. Bei den &ffentlichen
Veranstaltungen, die Gegenstand des Kurzberichterstattungsrechts sind, wird die
berufsmafige Durchfihrung sogar die Regel sein. Sie werden meist wiederkehrend zum
Zweck des Erwerbs veranstaltet. BerufsmaRig im Sinn von Art. 12 Abs. 1 GG sind auch
die kommerziellen Fernsehveranstalter tatig, die die Ereignisse und Veranstaltungen
Ubertragen. SchlieRlich gilt fur die Mitwirkenden an Veranstaltungen der von der
angegriffenen Regelung erfallten Art, daf sie haufig, wenn nicht gar iberwiegend,
beruflich tatig werden.

Seinem sachlichen Umfang nach erstreckt sich der grundrechtliche Schutz des Art. 12
Abs. 1 GG auf den Beruf in all seinen Aspekten. Wegen der existenzsichernden
Funktion des Berufs (vgl. BVerfGE 81, 242 [254]) umfal3t er insbesondere die
wirtschaftliche Verwertung der beruflich erbrachten Leistung. Dazu gehért gerade bei
Veranstaltungen der in § 3 a WDR-G/LRG bezeichneten Art auch die Akquisition von
Werbung sowie die VerduRerung der Fernsehibertragungsrechte. Bei groen
Sportveranstaltungen bildet die Vergabe der Ubertragungsrechte mittlerweile sogar die
Haupteinnahmequelle und steht deswegen im Zentrum des beruflichen Interesses.

Allerdings richtet sich der Schutz des Art. 12 Abs. 1 GG nicht gegen jedwede auch nur
mittelbar wirkende Beeintrachtigung des Berufs. Das Grundrecht wiirde sonst
angesichts des Umstandes, dal® nahezu jede Norm oder deren Anwendung unter
bestimmten Voraussetzungen Rickwirkungen auf die Berufstatigkeit haben kann,
konturlos werden. Art. 12 Abs. 1 GG entfaltet seine Schutzwirkung vielmehr nur
gegeniiber solchen Normen oder Akten, die sich entweder unmittelbar auf die
Berufstatigkeit beziehen oder die zumindest eine objektiv berufsregelnde Tendenz
haben (vgl. BVerfGE 95, 267 [302]; stRspr).

b) Soweit die von der angegriffenen Regelung erfal3ten Tatigkeiten durch Art. 12 Abs. 1
GG geschiitzt sind, greift sie in dieses Grundrecht ein.

Sie beeintrachtigt die berufliche Dispositionsfreiheit des Ereignisveranstalters, indem sie
ihn verpflichtet, Fernsehveranstaltern, denen er keine vertraglichen Ubertragungsrechte
eingerdumt hat, die unentgeltliche Kurzberichterstattung zu gestatten und die dafir
nétigen Voraussetzungen am Veranstaltungsort zu schaffen. Der wirtschaftliche Wert
der Fernsehilbertragungsrechte kann dadurch sinken. Fernsehveranstalter, die vom
Ereignisveranstalter oder einem zwischengeschalteten Rechtehéndler die
Ubertragungsrechte erworben haben, miissen die Kurzberichterstattung durch
Konkurrenten hinnehmen und kénnen dadurch Zuschauer und Werbeeinnahmen
verlieren. SchlieRlich sind die Mitwirkenden an Veranstaltungen, die von dem
Kurzberichterstattungsrecht erfallt werden, in ihrer Berufstatigkeit berihrt, sofern sie
Uber eigene Fernsehverwertungsrechte fir ihre Leistung verfiigen.

Die gesetzlichen Vorschriften haben allerdings keinen unmittelbaren Berufsbezug. Sie
erfassen Veranstaltungen und Ereignisse ohne Riicksicht darauf, ob sie berufsmaRig
durchgefiihrt und tbertragen werden. Dementsprechend sind nicht nur Berufstatige
Adressaten der Vorschriften, sondern alle Veranstalter der von ihnen erfal3ten
Ereignisse. Auch Normen dieser Art haben aber jedenfalls dann eine berufsregelnde
Tendenz, wenn sie nach Entstehungsgeschichte und Inhalt im Schwerpunkt Tatigkeiten
betreffen, die typischerweise beruflich ausgeiibt werden.

Das ist hier der Fall. Die Norm erfal3t zwar so viele Arten politischer, kultureller,
unterhaltender und sportlicher Veranstaltungen, daf} sich der Anteil der berufsmaRig
durchgefiihrten nicht zuverlassig bestimmen 143t. Gerade bei Veranstaltungen, deren
Ubertragung ein Handelsobjekt bildet, namentlich bei groRen Sportveranstaltungen von
nationalem oder internationalem Interesse, ist die berufsmaRige Organisation und
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Verwertung heute jedoch derart tblich, daR der Regelung die berufsregelnde Tendenz
nicht abgesprochen werden kann.

2. Der Eingriff in die Berufsfreiheit ist aber mit den nachstehenden Einschrénkungen
(Abschnitt c cc [2] und [3]) mit Art. 12 Abs. 1 GG vereinbar.

a) Die Berufsfreiheit ist nicht vorbehaltlos gewahrleistet, sondern unterliegt gesetzlichen
Beschrankungen, deren Umfang davon abhéangt, ob sie sich auf die Berufswahl oder die
Berufsaustibung beziehen (vgl. BVerfGE 7, 377 [402 f.]). Das
Kurzberichterstattungsrecht betrifft allein die Berufsaustibung. Fir solche Regelungen
gilt, dal® sie mit Art. 12 Abs. 1 GG vereinbar sind, soweit verniinftige Erwdgungen des
Gemeinwohls sie als zweckmaRig erscheinen lassen und das Grundrecht nicht
unverhaltnismafig eingeschrankt wird (vgl. BVerfGE 7, 377 [404 ff.]; stRspr).

b) Der angegriffenen Regelung liegen verniinftige Gemeinwohlerwdgungen zugrunde.

Der Gesetzgeber wollte mit § 3 a WDR-G/LRG eine ausreichende Information tiber
Ereignisse oder Veranstaltungen von allgemeinem Interesse im Medium des
Fernsehens sicherstellen. Dabei ging es ihm aber nicht allein um die Gewahrleistung
flachendeckender Versorgung der Fernsehteilnehmer. DaR diese bei der anfangs noch
geringen technischen Reichweite der privaten Programme gefahrdet war, gab zwar den
Anstol} zu der Regelung. Ihr Zweck reicht aber weiter. Sie bezieht sich auRer auf das
Fernsehpublikum auch auf die Fernsehveranstalter und die Qualitat der Information.
Samtliche Fernsehveranstalter sollen in die Lage versetzt werden, eigenstandig
zumindest nachrichtenférmig Gber Ereignisse und Veranstaltungen im Sinn von § 3 a
WDR-G/LRG zu berichten. Damit werden zugleich die Voraussetzungen daflr
geschaffen, daR die im Fernsehen Ubermittelten Informationen nicht aus einer einzigen
Quelle stammen, sondern unterschiedlicher Herkunft sind, und damit in bezug auf ein
und denselben Gegenstand verschiedene Blickwinkel, Wahrnehmungen und Deutungen
zur Geltung kommen kénnen.

Dabei handelt es sich um Gemeinwohlgriinde von erheblichem Gewicht. Die
Gewahrleistung freier Informationstéatigkeit und freien Informationszugangs bildet ein
wesentliches Anliegen des Grundgesetzes. Das Fernsehen ist zwar nicht das einzige
Medium, das Informationen Uber Ereignisse von allgemeiner Bedeutung bietet. Es ist
aber das einzige Medium, das zeitgleich in Bild und Ton uber ein Ereignis zu berichten
vermag. Wegen des dadurch vermittelten Anscheins der Authentizitat und des
Miterlebens sowie seiner bequemen Verfugbarkeit ist es mittlerweile zu dem Medium
geworden, aus dem der grote Teil der Bevélkerung seinen Informationsbedarf deckt.

Zwar besteht die Gefahr, die den Anlal} zu der angegriffenen Regelung gegeben hatte,
derzeit nicht mehr. Jedenfalls die grofRen privaten Fernsehsender, die iber exklusive
Ubertragungsrechte verfiigen, besitzen inzwischen eine Reichweite, die derjenigen der
offentlichrechtlichen Rundfunkanstalten nahekommt. Das nimmt der Regelung aber
nicht ihren Gemeinwohlbezug. Zum einen kann eine ahnliche Gefahr eintreten, wenn
herausragende Veranstaltungen und Ereignisse kiinftig nur noch im Medium des
bezahlten Fernsehens (Pay-TV oder Pay per view) aktuell Gbertragen und dadurch nur
einem Teil der Fernsehzuschauer zugénglich werden. Zum anderen besteht unabhéngig
davon, ob die Informationen zumindest in einem flachendeckend ausgestrahlten
Programm erreichbar sind, ein legitimes Interesse aller Fernsehveranstalter, tber
Geschehnisse von hohem Informationswert fur die Allgemeinheit in ihren Programmen
berichten zu kénnen. Sie gehen damit auf eine ebenso legitime Erwartung der
Fernsehzuschauer ein, in dem jeweils bevorzugten oder eingeschalteten Programm
Uber Ereignisse von besonderer Bedeutung unterrichtet zu werden. SchlieRlich liegt
auch in der Verhinderung von Informationsmonopolen und der Sicherung einer Pluralitat
von Sichtweisen und Darbietungen ein legitimes Gemeinwohlinteresse.

Der Gemeinwohlbezug der Regelung wird durch die Bedeutung unterstrichen, die der
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verfassungsrechtlichen Garantie der Rundfunkfreiheit in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
zukommt. Nach der standigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts dient
sie der freien individuellen und 6ffentlichen Meinungsbildung (vgl. BVerfGE 57, 295 [319
f.]). Diese kann wiederum nur unter den Bedingungen umfassender und
wahrheitsgemaRer Information gelingen. Informationen tragen zur Bildung und zur
Uberpriifung von Meinungen bei. Daher verlangt Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG, daR die
informationellen Voraussetzungen der Meinungsbildung im Leitmedium des Fernsehens
gewahrleistet werden. Information ist ein wesentlicher Bestandteil des klassischen
Rundfunkauftrags (vgl. BVerfGE 73, 118 [158]).

Die Informationsfunktion des Fernsehens beschrankt sich nicht auf politische
Informationen im engeren Sinn. Die Meinungsbildung erhalt ebenso von anderen
Gegenstanden des 6ffentlichen Interesses Nahrung, ohne daf objektive Kriterien fir
Relevanz oder Irrelevanz vorgegeben werden kdnnten. Deswegen gehdrt zur
Information im Sinn des klassischen Rundfunkauftrags, der im Rundfunksystem
insgesamt erfullt werden muf3, die gegensténdlich uneingeschrénkte Information Gber
alle Lebensbereiche unter Zugrundelegung publizistischer Kriterien (vgl. BVerfGE 12,
205 [260]; 35, 202 [222 f.]; 57, 295 [319]; 73, 118 [157 f.]; 74, 297 [325]).

Dazu zahlen gerade auch Berichte Uber herausragende Sportveranstaltungen, die im
Zentrum der Auseinandersetzung um das Kurzberichterstattungsrecht stehen. Die
Bedeutung solcher Sportereignisse erschopft sich nicht in ihnrem Unterhaltungswert. Sie
erfullen dartiber hinaus eine wichtige gesellschaftliche Funktion. Der Sport bietet
Identifikationsmdglichkeiten im lokalen und nationalen Rahmen und ist
Anknupfungspunkt fir eine breite Kommunikation in der Bevélkerung. Eine umfassende
Berichterstattung, wie sie von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG gefordert wird, 1Rt sich daher
unter Verzicht auf Sportereignisse nicht verwirklichen.

Eine Monopolisierung der Berichterstattung tiber Gegenstande von allgemeiner
Bedeutung oder allgemeinem Interesse bei einem einzelnen Rundfunkveranstalter
wirde dieses Ziel gefahrden. Das hat seinen Grund nicht allein darin, daf auf diese
Weise Miflbrauchsmdglichkeiten eréffnet werden, die sich gesetzlich nur schwer
einddmmen lassen. Vielmehr sind Monopole im Informationssektor auch deswegen der
freien Meinungsbildung abtraglich, weil sie uniforme Information begiinstigen. Dagegen
ist die Freiheitsgarantie in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG auf plurale Informationsvermittiung
gerichtet, weil medial vermittelte Information nicht lediglich Abbild der Wirklichkeit,
sondern stets Ergebnis eines Auswahl-, Deutungs- und Aufbereitungsprozesses ist, das
nur durch konkurrierende Auswahl-, Deutungs- und Aufbereitungsmuster relativiert
werden kann.

Zur Verhinderung vorherrschender Meinungsmacht bedarf es daher nicht nur wirksamer
Vorkehrungen gegen eine Konzentration auf Veranstalterebene (vgl. BVerfGE 57, 295
[323]; 73, 118 [160]; 95, 163 [172]), sondern auch ausreichender MalRnahmen gegen
Informationsmonopole. Eine durchgéngige Kommerzialisierung von Informationen von
allgemeiner Bedeutung oder allgemeinem Interesse, die dem Erwerber der
Verwertungsrechte gestattete, damit nach Belieben zu verfahren und Dritte
auszuschlieBen oder in der Teilhabe zu beschranken, wirde den Leitvorstellungen von
Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht gerecht. Der Gesetzgeber kann sich daher auf verniinftige
Erwégungen des Gemeinwohls berufen, wenn er dem entgegenzuwirken sucht.

c) Mit Ausnahme der Unentgeltlichkeit wahrt die angegriffene Regelung bei
verfassungskonformer Auslegung auch den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit.

aa) Die Regelung ist zur Erreichung des Gesetzeszwecks geeignet.

bb) Ein weniger belastendes Mittel, das den Gesetzeszweck ebenso erreichte, ist nicht
erkennbar.
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Die von der Bundesregierung in Aussicht gestellte Einfiihrung eines erweiterten
urheberrechtlichen Zitierrechts in § 50 UrhG stellt kein derartiges Mittel dar. Abgesehen
davon, daR dem Landesgesetzgeber dieser Weg aus Kompetenzgriinden versperrt ist,
vermag es den Gesetzeszweck auch nicht in derselben Weise zu erreichen wie § 3 a
WDR-G/LRG. Ein erweitertes Zitierrecht eroffnet Fernsehveranstaltern, die keine
Ubertragungsrechte besitzen, lediglich den - begrenzten - Zugriff auf das Sendematerial
des Erstverwerters, erlaubt ihnen aber keinen nach eigenen publizistischen Kriterien
zusammengestellten Bericht. Das Zitierrecht erfullt daher zwar den Zweck, samtlichen
Fernsehveranstaltern die Berichterstattung tber wichtige Veranstaltungen und
Ereignisse zu ermdglichen. Es verfehlt aber den Zweck, Informationsmonopole zu
verhindern und vielféltige Information tber ein und denselben Gegenstand zu
ermdglichen.

Auch die vor allem von den Sportverbanden betonte Mdglichkeit, vertraglich
Nachverwertungsrechte zu erwerben, erfillt den Gesetzeszweck nicht. Erst der
prinzipiell ungehinderte Zugang zur Information setzt die Medien in den Stand, ihre
Informationsaufgabe zu erfiillen (vgl. BVerfGE 50, 234 [240]; 91, 125 [134]). Dies laft
sich mit den Mitteln des privaten Vertragsrechts nicht ausreichend sichern, weil es den
Informationszugang vom Willen des Rechteinhabers abhangig macht und ihm so die
Méglichkeit gibt, seinen Eigeninteressen den Vorrang einzurdumen. Darin liegt die
Gefahr begriindet, dal3 etwa ein kritischer Gebrauch der publizistischen Freiheit mit
Vertragsbeendigung beantwortet wird oder Wettbewerbsriicksichten zur Verweigerung
des Vertragsschlusses fihren. Eine solche Mdéglichkeit ist vor allem im Sportbereich
insofern nicht auszuschlieBen, als derzeit die beiden grofiten Sportrechteagenturen mit
den beiden privaten Mediengrounternehmen eng verflochten sind.

Auch eine lediglich mit Standbildern illustrierte Textberichterstattung erfillt den
Gesetzeszweck nicht in der gleichen Weise wie die Ausstrahlung von bewegten Bildern.
Fernsehberichterstattung ist, auch wenn sie nachrichtenmafig erfolgt, wo immer
mdglich Berichterstattung in bewegten Bildern. Gerade hierin liegt das Spezifikum des
Mediums, durch das es sich von Horfunk und Presse unterscheidet. Der Verweis auf
bloRe Meldungen oder Einblendungen von Fotos tber Veranstaltungen, die auf breites
Interesse stol3en, vermag die fernsehspezifische Berichterstattung daher nicht zu
ersetzen.

cc) Die Regelung tragt in ihrem Kern auch dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit im
engeren Sinn Rechnung. Hinsichtlich des Zeitpunkts der Kurzberichterstattung ist sie bei
verfassungskonformer Auslegung mit Art. 12 Abs. 1 GG vereinbar. Sie schrankt die
Berufsfreiheit jedoch insoweit unverhaltnismafig ein, als sie eine unentgeltliche
Kurzberichterstattung vorsieht.

(1) Gemessen an der Bedeutung des mit dem Kurzberichterstattungsrecht verfolgten
Zwecks fallt die Einschréankung der Berufsfreiheit nicht unangemessen aus.

Die Regelung ermdglicht einerseits eine breite und vielfaltige Information Giber
Ereignisse von allgemeinem Interesse im Medium des Fernsehens und dient damit
einem wichtigen, vom Grundgesetz selbst hoch bewerteten Gemeinwohlzweck. lhr
Gewicht wird auch nicht dadurch gemindert, daf? in den zuriickliegenden Jahren nur in
geringem Umfang von dem Recht im Sinn einseitiger Durchsetzung Gebrauch gemacht
worden ist. Seine Wirkung erschopft sich darin nicht. Vielmehr ist die Annahme
plausibel, daf3 allein die Existenz des Kurzberichterstattungsrechts die Vereinbarung
vertraglicher Rechte zu akzeptablen Bedingungen erleichtert hat. Dafiir haben sich auch
in der miindlichen Verhandlung Anhaltspunkte ergeben. Uberdies kann die Bedeutung
des Rechts noch wachsen, falls die Ubertragung von Veranstaltungen, die groRes
Publikumsinteresse finden, sich kiinftig ins Abonnement-Fernsehen verlagert, so daf}
die Versorgung der gesamten Bevolkerung mit wichtigen Informationen erneut in Gefahr
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gerat.

Andererseits ist die Beschrénkung der Berufsaustibungsfreiheit durch das
Kurzberichterstattungsrecht nicht einschneidend. Die angegriffene Regelung gibt keinen
Anlald zu der Frage, ob auch eine weitergehende Regelung mit Art. 12 Abs. 1 GG zu
vereinbaren wére. Jedenfalls in seiner vorliegenden Form ist das
Kurzberichterstattungsrecht im Kern verfassungsrechtlich grundsétzlich nicht zu
beanstanden. Das ergibt sich vor allem aus dem Unterschied zwischen der nach § 3 a
Abs. 2 Satz 2 und 4 WDR-G/LRG auf den Nachrichtenwert beschrankten und einer den
Unterhaltungswert einbeziehenden Berichterstattung.

Der wirtschaftliche Wert der Ubertragungsrechte steigt mit dem Unterhaltungscharakter
der Veranstaltung. Die Beschrankung des Kurzberichterstattungsrechts nach Art und
Dauer verhindert weitgehend, daR der mit einer Ubertragung der Veranstaltung
verbundene Unterhaltungswert vermittelt wird. Zwar laRt es das
Kurzberichterstattungsrecht zu, gerade die H6hepunkte einer Veranstaltung
wiederzugeben. Doch besitzt die isolierte Aneinanderreihung von Héhepunkten ohne
Beriicksichtigung ihrer Entwicklung, der damit einhergehenden Spannung und ihrer
Entladung in Enttduschung oder Begeisterung, die insbesondere bei grofien
Sportereignissen zu beobachten sind, regelmafig weniger Anziehungskraft als die
Ubertragung langer Sequenzen oder gar des gesamten Ereignisses. Aus diesem Grund
ist auch die Annahme des Gesetzgebers, dal} die Kurzberichterstattung keine ins
Gewicht fallende Auswirkung auf die Zuschauerzahlen am Veranstaltungsort und bei der
Langzeitlibertragung im Fernsehen haben und damit auch die Einnahmen aus Werbung
und Ubertragungsrechten nicht betréchtlich schmalern wird, von Verfassungs wegen
nicht zu beanstanden.

Fir Félle, in denen die Auslibung des Kurzberichterstattungsrechts den Veranstalter
besonders empfindlich treffen wiirde, sieht die Vorschrift im tbrigen in Absatz 3 eine
Reihe von Abmilderungen oder Ausnahmen vor. Sie nimmt ferner in Absatz 5 auf die
rdumlichen und technischen Kapazitdten des Veranstaltungsorts Ricksicht und erlaubt
eine Pool-Lésung, bei der duRerstenfalls nur ein einziger Kurzberichterstattungs-
Interessent zum Zuge kommt, auf dessen Material die Ubrigen Interessenten
zuriickgreifen kénnen.

(2) Die angegriffene Regelung wiirde die Ereignisveranstalter und die Erwerber
entgeltlicher Verwertungsrechte allerdings unzumutbar beeintrachtigen, wenn die
Kurzberichterstattungsberechtigten ihren Bericht noch zur Laufzeit oder sogleich nach
Ende der Veranstaltung senden dirften, wahrend Veranstalter und Rechteerwerber im
Interesse einer hohen Zuschauerprasenz eine Karenzzeit zwischen
Veranstaltungsschlu® und Fernsehiibertragung vereinbart haben. Zwar gibt es tber die
Folgen eines solchen Vorgehens keine gesicherten Erkenntnisse. Es erscheint aber
naheliegend, daR vertragliche Erstverwertungsrechte an Wert verlieren wiirden, wenn
deren Inhaber eine Karenzzeit einzuhalten hatte, der Kurzberichterstattungsberechtigte
dagegen nicht. Insbesondere bei Veranstaltungen wie den Spielen der FuRRball-
Bundesliga ist anzunehmen, dal} fur die Erstverwertungsrechte nicht mehr die jetzt
Ublichen Preise erzielt wirden, wenn Uber alle Spiele eines Spieltages unmittelbar nach
deren Ende im Wege der Kurzberichterstattung vorab informiert werden durfte.
Umgekehrt wiirde das auf nachrichtenmaRige Darbietung begrenzte
Kurzberichterstattungsrecht nicht wesentlich leiden, wenn es nicht vor Ablauf der
Karenzzeit ausgelibt werden kénnte.

Eine Kurzberichterstattung vor der vollstandigen oder teilweisen Ubertragung der
Veranstaltung 18Rt § 3 a WDR-G/LRG weder ausdriicklich zu noch verbietet er sie. Aus
den Gesetzesmaterialien ergibt sich nichts dafir, dal® der Gesetzgeber die
Vereinbarung von Karenzzeiten zum Schutz des Veranstaltungsbesuchs bedacht hat.
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Vorgesehen sind in Absatz 3 lediglich Befugnisse der Veranstalter zur Einschrankung
oder AusschlieBung der Kurzberichterstattung fir den Fall, daf3 sonst die Durchfiihrung
der Veranstaltung in Frage gestellt oder das sittliche Empfinden der
Veranstaltungsteilnehmer gréblich verletzt wirde.

Allerdings ergibt sich aus § 3 a Abs. 3 Satz 4 WDR-G/LRG, dal} der Veranstalter die
Kurzberichterstattung nur dann dulden muf3, wenn er Uberhaupt eine
Fernsehibertragung zugelassen hat. Auferdem folgt aus § 3 a Abs. 5 Satz 1 und 5
WDR-G/LRG ein Vorrang der Rechteerwerber vor den
Kurzberichterstattungsberechtigten, der freilich nicht zum vélligen Ausschlufd der
Kurzberichterstattung fihren darf. Unter diesen Umstanden erscheint eine
verfassungskonforme Auslegung der Vorschriften zuldssig und geboten, derzufolge das
Kurzberichterstattungsrecht nicht vor dem vertraglich begriindeten Ubertragungsrecht
ausgeiibt werden darf, wenn der Inhaber der vertraglichen Rechte eine Karenzzeit
einzuhalten hat.

(3) § 3 a Abs. 1 WDR-G/LRG enthalt eine unverhaltnismafige Einschrankung der
Berufsfreiheit, soweit das Kurzberichterstattungsrecht darin als unentgeltliches
ausgestaltet worden ist.

Zwar kennt die Rechtsordnung zahlreiche verfassungsmafige
Berufsaustibungsregelungen, die dem beruflich Tatigen vermdgenswerte Leistungs-
oder Duldungspflichten aus Gemeinwohlgriinden ohne entsprechendes Entgelt
auferlegen. Von diesen unterscheidet sich die vorliegende Regelung aber dadurch, da®
ein Ertrag der beruflichen Leistung nicht nur der Allgemeinheit, sondern auch
Konkurrenten desjenigen Fernsehveranstalters zugutekommt, dem der
Ereignisveranstalter die Erstverwertungsrechte vertraglich eingerdumt hat. Die damit
verbundenen EinbuRen belasten die Veranstalter im Verhaltnis zu dem
Sicherungszweck der Norm unangemessen. Andererseits ist den von der Regelung
begunstigten Fernsehveranstaltern die Zahlung eines angemessenen Entgelts
zuzumuten.

Da es um die Wahrung eines 6ffentlichen Belangs geht, darf die Bestimmung des
Entgelts fiir die Kurzberichterstattung allerdings nicht in das Belieben des Veranstalters
gestellt werden. Vielmehr mul® der Gesetzgeber eine Regelung treffen, die sicherstellt,
daf das Kurzberichterstattungsrecht nicht durch Gberhéhte Entgelte ausgehdéhlt wird,
sondern grundsatzlich allen Fernsehveranstaltern zuganglich bleibt. Dabei muf} auch
bedacht werden, dal} das auf eine nachrichtenmaRige Berichterstattung beschrankte
Kurzberichterstattungsrecht den wirtschaftlich vor allem interessanten Unterhaltungswert
der Veranstaltungen nur begrenzt vermitteln kann, so daR die vertraglichen
Verwertungsrechte nicht ohne weiteres als Bemessungsgrundlage in Betracht kommen.
Wie der Ausgleich der verschiedenen Belange unter Wahrung des Ziels der Regelung
im einzelnen vorzunehmen ist, schreibt die Verfassung dem Gesetzgeber nicht vor.

Soweit die Regelung des § 3 a WDR-G/LRG nicht berufsmaRige Veranstalter, sondern
nicht beruflich Tatige erfal3t, berihrt sie Art. 2 Abs. 1 GG in seiner Eigenschaft als
Garantie der allgemeinen, insbesondere der wirtschaftlichen Handlungsfreiheit. Diese
wird durch das unentgeltliche Kurzberichterstattungsrecht jedoch nicht verletzt. Anders
als bei berufsmaRigen Veranstaltern bestehen keine zureichenden Anhaltspunkte dafiir,
daf auch Personen, die die Durchfiihrung solcher Veranstaltungen nicht zu ihrem Beruf
gemacht haben, in unzumutbarer Weise belastet werden.

Zwar kénnen auch nicht berufsmaRig durchgefiihrte Veranstaltungen von
entsprechender Bedeutung, insbesondere bei hausrechtlichen Befugnissen eines
Veranstalters auf abgegrenzten Platzen, als Gegenstand von
Fernsehibertragungsrechten in Betracht kommen. Desgleichen kann der Ertrag der
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Rechtevergabe fiir die Durchfihrung der Veranstaltung oder fir einen mit ihr
verbundenen Zweck von Gewicht sein. Im Unterschied zu den berufsmafigen
Veranstaltern stellen die nicht beruflich, sondern nur gelegentlich und nebenbei Tatigen
die Veranstaltung aber weder in den Dienst der Schaffung und Erhaltung einer
Existenzgrundlage noch mussen sie eine dhnlich aufwendige und dauerhafte
organisatorische Grundlage unterhalten wie jene.

Anders waére die Belastung der nicht berufsmaRigen Veranstalter nur zu beurteilen,
wenn Ubertragungsrechte aufgrund der Regelung gar nicht mehr verduRert werden
kénnten oder zumindest erheblich an Wert verléren. Beides ist indessen nicht
erkennbar. Eine nachrichtenméBige Kurzberichterstattung schépft regelmaRig die
Bedeutung Ubertragenswerter Veranstaltungen und Ereignisse nicht aus und vermag
deswegen eine langere Ubertragung nicht zu ersetzen. Unter diesen Umsténden ist
nicht damit zu rechnen, daf} die nachrichtenmafige Kurzberichterstattung die
Ubertragungsrechte derart entwertet, daR ihre Vergabe wirtschaftlich nicht mehr lohnte.
Sollte sich herausstellen, da es Fallgruppen nicht ganz untergeordneter Art gibt, in
denen die von der Regelung ausgehende Belastung nicht berufsméafiger Veranstalter
der von berufsmafig Tatigen gleichkommt, mi3te der Gesetzgeber insoweit eine
Anpassung ins Auge fassen.

V.

Die Eigentumsgarantie des Art. 14 Abs. 1 GG ist von der angegriffenen Regelung nicht
beriuhrt, soweit die Betroffenen urheberrechtliche Leistungsschutzrechte geniel3en, die
Eigentum im Sinn von Art. 14 Abs. 1 GG sind (vgl. BVerfGE 81, 208 [219 f.]). Diese
werden von dem Kurzberichterstattungsrecht gemafR § 3 a Abs. 1 Satz 3 WDR-G/LRG
ausdriicklich ausgenommen.

Dasselbe gilt fur Exklusivvertrage tber die Fernsehberichterstattung, die vor dem 1.
Januar 1990 abgeschlossen worden sind. Auch auf sie findet das
Kurzberichterstattungsrecht gemaf § 56 b WDR-G/§ 69 a LRG keine Anwendung.
Etwaige Eigentumspositionen an Ubertragungsrechten, die Fernsehveranstalter nach
diesem Zeitpunkt erwarben, konnten von vornherein nur als mit dem
Kurzberichterstattungsrecht belastete entstehen.

Ob die Mdglichkeit, die Fernsehiibertragungsrechte an einer Veranstaltung oder einem
Ereignis der in § 3 a WDR-G/LRG gemeinten Art zu verdufRRern, eine von Art. 14 Abs. 1
GG geschitzte Eigentumsposition darstellt (verneinend BGHZ 110, 371 [385 f.]), kann
offen bleiben. Selbst wenn Art. 14 Abs. 1 GG durch die angegriffene Regelung beriihrt
ware, wirde die Priifung am Malfstab der Eigentumsgarantie nicht zu einem anderen
Ergebnis fiihren als die Prifung am Malstab der Berufsfreiheit oder der allgemeinen
Handlungsfreiheit.

V.

Das Grundrecht auf Unverletzlichkeit der Wohnung in Art. 13 Abs. 1 GG ist nicht
verletzt.

1. Sinn der Garantie ist die Abschirmung der Privatsphére in rdumlicher Hinsicht. In
diese sollen der Staat oder von ihm ermachtigte Dritte grundsétzlich nicht gegen den
Willen der Bewohner eindringen dirfen. Im Interesse eines wirksamen Schutzes der
Wohnung hat das Bundesverfassungsgericht diesen Begriff weit ausgelegt. Er umfafit
auch Arbeits-, Betriebs- und Geschaftsraume (vgl. BVerfGE 32, 54 [68 ff.]; 42, 212 [219];
44, 353 [371]; 76, 83 [88]). Dazu gehdren ebenfalls diejenigen Teile der Betriebsrdume
oder des umfriedeten Besitztums, die der Veranstalter aus eigenem Entschlul3 der
Offentlichkeit zuganglich gemacht hat. Auch dann gewahrleistet das Grundrecht Schutz
gegen Eingriffe in seine Entscheidung Uber das Zutrittsrecht im einzelnen und tber die
Zweckbestimmung des Aufenthalts (vgl. BVerfGE 32, 54 [70 ff.]).
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In dieses Recht greift § 3 a Abs. 1 WDR-G/LRG ein, indem er den
Kurzberichterstattungsberechtigten zum Zweck von Fernsehaufnahmen das Recht auf
Zugang zu den Veranstaltungen und Ereignissen einrdumt. Aus § 3 a Abs. 5 WDR-
G/LRG laRt sich schlieen, da® davon nicht nur die Inanspruchnahme von Teilen eines
umfriedeten Besitztums, sondern gegebenenfalls auch von Raumen und technischen
Einrichtungen erfa3t wird.

2. Der Eingriff ist aber verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.

Die Weite des Wohnungsbegriffs in Art. 13 Abs. 1 GG hat zur Folge, daR an die
Zulassigkeit von Eingriffen und Beschrankungen im Sinn des Art. 13 Abs. 3 GG je nach
der Nahe der Ortlichkeiten zur rdumlichen Privatsphére unterschiedlich hohe
Anforderungen gestellt werden. Wahrend bei Raumen, in denen sich das Privatleben im
engeren Sinn abspielt, das Schutzbediirfnis am groRten ist und der Schutzzweck des
Grundrechts daher in vollem Umfang durchgreift, wird das Schutzbediirfnis bei reinen
Betriebs-, Geschafts- oder Arbeitsrdumen durch den Zweck gemindert, den sie nach
dem Willen des Inhabers besitzen. Je grofer ihre Offenheit nach auf3en ist und je mehr
sie zur Aufnahme sozialer Kontakte fur Dritte bestimmt sind, desto schwacher wird der
grundrechtliche Schutz (vgl. BVerfGE 32, 54 [75 f.]).

Nach diesen Grundsétzen verstoRen Rechte zum Betreten von Betriebsrdumen dann
nicht gegen Art. 13 Abs. 1 GG, wenn eine besondere gesetzliche Vorschrift zum
Betreten ermachtigt, das Betreten einem erlaubten Zweck dient und fiir dessen
Erreichung erforderlich ist, das Gesetz Zweck, Gegenstand und Umfang des Betretens
erkennen 1aRt und das Betreten auf Zeiten beschrankt wird, in denen die Rdume
normalerweise fir die betriebliche Nutzung zur Verfigung stehen (vgl. BVerfGE 32, 54
[76 1.]).

Diese Voraussetzungen sind hier erfiillt. Das ergibt sich aus den Darlegungen, die oben
im Zusammenhang mit Art. 12 Abs. 1 GG angestellt worden sind.

VI
Die Rundfunkfreiheit aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG ist ebenfalls nicht verletzt.

1. Die Rundfunkfreiheit bedarf der gesetzlichen Ausgestaltung (vgl. BVerfGE 57, 295
[320]; 90, 60 [88]). Dabei muf} der Gesetzgeber einesteils Vorsorge dafir treffen, dal®
der Rundfunk seine Funktion unbeeinflut von jeglicher Indienstnahme fir
aullerpublizistische Zwecke, seien sie politischer oder 6konomischer Natur, erfiillen
kann. Dazu gehért insbesondere die Verhltung vorherrschender Meinungsmacht (vgl.
BVerfGE 95, 163 [172]; stRspr). Andernteils hat er sicherzustellen, daf} der Rundfunk
seine verfassungsrechtlich vorausgesetzte Aufgabe im Dienst der Meinungsbildung
wahrnimmt. Dazu gehért, daf Giber die gesellschaftlich relevanten Themen
ungeschmalert und wahrheitsgemaf informiert wird (vgl. BVerfGE 57, 295 [320];
stRspr). Die Mdéglichkeit dazu muf’ jedem Fernsehveranstalter offenstehen, wenngleich
bei der stetig zunehmenden Zahl von Programmen nicht jedes einzelne Programm auch
ein Informationsangebot enthalten muf3.

Bei der Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit im einzelnen geniel3t der Gesetzgeber
weitgehende Freiheit. Bestimmte Modelle der Rundfunkordnung oder bestimmte Mittel
der Zielerreichung schreibt ihm das Grundgesetz nicht vor. Von Verfassungs wegen
kommt es allein auf die Gewahrleistung freier und umfassender Berichterstattung und
auf die Vermeidung von Fehlentwicklungen an (vgl. BVerfGE 57, 295 [321 f.]; 83, 238
[296]). Gesetze, die die Rundfunkfreiheit ausgestalten, sind dann verfassungsrechtlich
nicht zu beanstanden, wenn sie geeignet sind, das Ziel der Rundfunkfreiheit zu férdern,
und die von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG geschiitzten Interessen angemessen
bericksichtigen.

2. Das Kurzberichterstattungsrecht in § 3 a WDR-G/LRG gestaltet die Rundfunkfreiheit
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in verfassungsmafiger Weise aus.

Das Kurzberichterstattungsrecht dient der Verwirklichung der Ziele des Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG. Es gewahrleistet denjenigen Fernsehveranstaltern, die informationshaltige
Programme anbieten wollen, da® ihnen der Zugang zu den erforderlichen Informationen
nicht aufgrund privatrechtlicher Vereinbarungen vorenthalten werden kann und daB sie
die Informationen in einer dem Medium Fernsehen angemessenen Weise nutzen
darfen. Damit sichert es nicht nur eine flichendeckende Information des
Fernsehpublikums, sondern auch die Pluralitt der Informationsvermittlung, und wirkt
insofern der Entstehung vorherrschender Meinungsmacht entgegen.

Die Regelung ist auch angemessen. Sie ermdglicht allen Fernsehveranstaltern eine
nachrichtenmaRige Berichterstattung tber die in § 3 a WDR-G/LRG bezeichneten
Gegenstande, ohne die von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG geschutzten Interessen der
Erwerber vertraglicher Ubertragungsrechte in verfassungswidriger Weise zu verkennen.
Die Programmfreiheit als Kern der Rundfunkfreiheit (vgl. BVerfGE 59, 231 [258]; 87, 181
[201]) ist durch die Regelung nicht beriihrt. Diese hindert die Erwerber der
Ubertragungsrechte nicht, ihre Rechte in der Art und dem Umfang, den sie fiir
publizistisch wiinschenswert halten, zu nutzen. Ein Recht, Programmkonkurrenz zu
unterbinden, enthalt Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht (vgl. BVerfGE 74, 297 [332 f.]).

Soweit die wirtschaftliche Verwertung der Rechte, etwa der Akquisition von Werbung,
berlhrt sein sollte, beeintrachtigt dies nicht die auf die publizistische Konkurrenz und
deren Voraussetzungen bezogene Rundfunkfreiheit. Zu diesen Voraussetzungen zahlen
zwar auch die wirtschaftlichen, ohne die der Rundfunk seine Aufgabe nicht erfiillen
kann. Dies gilt jedoch nur in dem Sinn, daB der &ffentlichrechtliche Rundfunk im dualen
System eine Bestands- und Entwicklungsgarantie unter Einschluf® der erforderlichen
Finanzmittel genieft (vgl. BVerfGE 83, 238 [298 f.]; 90, 60 [90 ff.]) und der private
Rundfunk nicht Bedingungen unterworfen werden darf, die die Ausiibung der
grundrechtlichen Freiheit wesentlich erschweren oder gar praktisch unméglich machen
wirden (vgl. BVerfGE 73, 118 [157]).

Die Ereignisveranstalter sind, sofern sie nicht zugleich Fernsehprogramme veranstalten,
nicht Tréager des Grundrechts aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG und werden daher von der
Regelung in diesem Grundrecht von vornherein nicht berihrt.

VIL.

SchlieBlich ist die angegriffene Regelung auch mit dem allgemeinen
Personlichkeitsrecht aus Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG vereinbar.

1. Das allgemeine Personlichkeitsrecht ist hier in seiner Ausprégung als Recht am
eigenen Bild beachtlich, wie es § 22 KunstUrhG schiitzt (vgl. BVerfGE 34, 238 [246]; 35,
202 [224]; 54, 148 [154]; 87, 334 [340]). Es gewahrt die Verfugungsbefugnis dariiber, ob
und inwieweit das Bild einer Person verbreitet oder &ffentlich zur Schau gestellt werden
darf.

Dieses Recht wird durch die angegriffene Regelung beeintrachtigt. Die
Kurzberichterstattungsberechtigten dirfen das Bild der Mitwirkenden an
Veranstaltungen der in § 3 a WDR-G/LRG bezeichneten Art ohne deren Einwilligung
verbreiten. Dem steht nicht entgegen, dal} die Akteure sich mit der Aufzeichnung,
Ubertragung und Weiterverwertung durch einen anderen Fernsehveranstalter
ausdriicklich oder stillschweigend einverstanden erklart haben. Das Recht am eigenen
Bild ist nicht verbraucht, wenn sie in eine Inanspruchnahme durch bestimmte
Veranstalter einwilligen. DaRR die Akteure sich mit ihrer Tatigkeit selbst in die
Offentlichkeit begeben haben, fiihrt ebenfalls nicht zum Ausschluf des Rechts, sondern
hat Bedeutung fir seine Einschrankbarkeit.

Eine Beeintrachtigung des Rechts am eigenen Bild durch die
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Kurzberichterstattungsregelung entféllt auch nicht aus dem Grund, daf die Akteure bei
Veranstaltungen, die 6ffentlich zuganglich und von allgemeinem Interesse sind, ohnehin
ihre Abbildung nach § 23 Abs. 1 Nr. 1 KunstUrhG hinzunehmen hétten. Zwar werden die
Akteure in aller Regel relative Personen der Zeitgeschichte sein. Fir die FuRballspieler
der Bundesliga hat der Bundesgerichtshof dies ausdriicklich entschieden (vgl. BGHZ 49,
288 [292 f.]). Erst die Kurzberichterstattungsregelung erméglicht aber, daf? diejenigen
Aufnahmen entstehen, die unter § 23 Abs. 1 Nr. 1 KunstUrhG fallen.

2. Das Kurzberichterstattungsrecht verletzt das allgemeine Persénlichkeitsrecht aber
nicht. Dieses unterliegt wegen des Vorbehalts in Art. 2 Abs. 1 GG Einschrénkungen. Sie
kénnen im Uberwiegenden Allgemeininteresse insbesondere dann zuléssig sein, wenn
der Einzelne in Kommunikation mit anderen tritt, durch sein Verhalten auf andere
einwirkt und dadurch die persénliche Sphare von Mitmenschen oder Belange der
Gemeinschaft beriihrt (vgl. BVerfGE 35, 202 [220]; 80, 367 [373]). Dies mul erst recht
gelten, wenn es um Situationen geht, die nicht privaten, sondern &ffentlichen Charakter
haben.

Die Beschrénkung des Rechts am eigenen Bild durch das Kurzberichterstattungsrecht
wahrt den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit. Dabei fallt ins Gewicht, daR die Akteure
an einer Veranstaltung mitwirken, die der Veranstalter ohnehin einem Fernsehsender
zur Ubertragung gedffnet hat. Soweit nicht der persénlichkeitsrechtliche, sondern der
finanzielle Aspekt des Rechts am eigenen Bild im Vordergrund steht, ist nicht Art. 2 Abs.
1in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG, sondern Art. 12 Abs. 1 GG einschlagig.

VIl

Die partielle Unvereinbarkeit von § 3 a WDR-G/LRG mit Art. 12 Abs. 1 GG fuhrt nicht zur
Nichtigkeit der Regelung. Sie darf vielmehr auch insoweit bis zu ihrer Korrektur durch
den Gesetzgeber weiterhin angewendet werden. Das ergibt sich daraus, dal die
Rechtslage beim voriibergehenden Fehlen eines Kurzberichterstattungsrechts
hinsichtlich berufsmaRig durchgefiihrter Veranstaltungen den verfassungsrechtlichen
Leitvorstellungen des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG ferner stiinde als bei der befristeten
Fortgeltung der jetzigen, im Kern verfassungsmafigen Regelung.

Fir die Korrektur der Vorschrift ist dem Gesetzgeber ein Zeitraum von finf Jahren ab
Verktndung des Urteils zuzubilligen. Diese Spanne erscheint wegen des langwierigen
Gesetzgebungsprozesses noétig. Der Normenkontrollantrag richtet sich zwar nur gegen
eine landesgesetzliche Regelung. Diese kann aber nicht unabhangig von dem
gleichlautenden Rundfunkstaatsvertrag und somit nicht ohne Mitwirkung der anderen
Lander geédndert werden. Zugleich erhalt der Gesetzgeber durch die Frist die
Méglichkeit, Verédnderungen zu beriicksichtigen, die sich derzeit im Bereich des
Fernsehens, vor allem durch den Ubergang zur digitalen Technik, ankiindigen und fir
die verfassungsmafige Ausgestaltung des Kurzberichterstattungsrechts Bedeutung
erlangen kénnen. Sollte es innerhalb der Frist nicht zu einer Neuregelung kommen,
kénnen die Gerichte Streitigkeiten Uber die Héhe des Entgelts fir die
Kurzberichterstattung nach Malgabe der in den Grinden dargelegten Gesichtspunkte
entscheiden.

Seidl, Grimm, Kihling, Seibert, Jaeger, Haas, Hémig, Steiner
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BVerfGE 97, 298 - 'extra-radio’

1. Die Rundfunkfreiheit aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG steht als Gewahrleistung der
Programmfreiheit allen Veranstaltern von Rundfunkprogrammen zu.

2. Die privaten Rundfunkanbieter sind auch im Geltungsbereich des bayerischen
Medienrechts Trager des Grundrechts der Rundfunkfreiheit.

3. Auf das Grundrecht der Rundfunkfreiheit konnen sich auch Bewerber um eine
Rundfunklizenz im Zulassungsverfahren vor der Landesmedienanstalt berufen.

BeschluB
des Ersten Senats vom 20. Februar 1998
--1BvVR 661/94 --

in dem Verfahren Uber die Verfassungsbeschwerde der extra-radio Rundfunkprogramm
GmbH, vertreten durch den Geschéftsfiihrer -- Bevollmachtigter: Rechtsanwalt Peter
Burkes, Stadtplatz 8, Hemau -- gegen die Entscheidung des Bayerischen
Verfassungsgerichtshofs vom 25. Marz 1994 -- Vf. 125-VI-92 --.

Entscheidungsformel:

Die Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs vom 25. Marz 1994 --
Vf. 125-VI-92 -- verletzt die Beschwerdefiihrerin in ihrem Grundrecht auf
Rundfunkfreiheit aus Artikel 5 Absatz 1 Satz 2 des Grundgesetzes. Sie wird
aufgehoben.

Der Freistaat Bayern hat der Beschwerdefiihrerin die notwendigen Auslagen zu
erstatten.

Griinde:

A.

Die Verfassungsbeschwerde richtet sich gegen eine Entscheidung des Bayerischen
Verfassungsgerichtshofs, mit der eine einstweilige Anordnung des Bayerischen
Verwaltungsgerichtshofs aufgehoben worden ist, die der Beschwerdefihrerin die
Fortfihrung von lokalem Rundfunk bis zur Rechtskraft der Hauptsacheentscheidung
gestattete.

In Bayern darf Rundfunk aufgrund von Art. 111 a der Bayerischen Verfassung (BV) nur
in offentlicher Verantwortung und é&ffentlichrechtlicher Tragerschaft betrieben werden.
Die Vorschrift ist 1973 aufgrund eines Volksentscheids in die Bayerische Verfassung
eingefugt worden. Sie lautet:

(1) Die Freiheit des Rundfunks wird gewéhrleistet. Der Rundfunk dient der Information
durch wahrheitsgemélRe, umfassende und unparteiische Berichterstattung sowie durch
die Verbreitung von Meinungen. Er trégt zur Bildung und Unterhaltung bei. Der
Rundfunk hat die freiheitliche demokratische Grundordnung, die Menschenwiirde,
religiése und weltanschauliche Uberzeugungen zu achten. Die Verherrlichung von
Gewalt sowie Darbietungen, die das allgemeine Sittlichkeitsgefiihl grob verletzen, sind
unzuldssig. Meinungsfreiheit, Sachlichkeit, gegenseitige Achtung, Schutz vor
Verunglimpfung sowie die Ausgewogenheit des Gesamtprogramms sind zu
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gewaéhrleisten.

(2) Rundfunk wird in 6ffentlicher Verantwortung und in éffentlich-rechtlicher Trégerschaft
betrieben. An der Kontrolle des Rundfunks sind die in Betracht kommenden
bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und gesellschaftlichen Gruppen
angemessen zu beteiligen. Der Anteil der von der Staatsregierung, dem Landtag und
dem Senat in die Kontrollorgane entsandten Vertreter darf ein Drittel nicht (ibersteigen.
Die weltanschaulichen und gesellschaftlichen Gruppen wéahlen oder berufen ihre
Vertreter selbst.

(3) Das Néhere regelt ein Gesetz.

Eine derartige Regelung traf zunéachst das Gesetz Uber die Erprobung und Entwicklung
neuer Rundfunkangebote und anderer Mediendienste in Bayern (Medienerprobungs-
und - entwicklungsgesetz - MEG) vom 22. November 1984 (GVBI. S. 445, berichtigt S.
546), das nach einer partiellen verfassungsrechtlichen Beanstandung durch den
Bayerischen Verfassungsgerichtshof (BayVerfGH 30, 78) am 8. Dezember 1987 neu
gefallt wurde (GVBI. S. 431). Es ist mittlerweile durch das Gesetz iber die Entwicklung,
Foérderung und Veranstaltung privater Rundfunkangebote und anderer Mediendienste in
Bayern (Bayerisches Mediengesetz - BayMG) vom 24. November 1992 (GVBI. S. 584)
ersetzt worden.

Wie bereits im Namen dieses Gesetzes zum Ausdruck kommt, schlie3t Bayern Private
nicht von der Betétigung im Rundfunkbereich aus. Als Veranstalter der privaten
Rundfunkangebote tritt jedoch die 6ffentlichrechtlich organisierte Bayerische
Landeszentrale fur neue Medien (BLM) auf. Die maRgebliche Bestimmung des Art. 2
MEG lautete:

Offentlich-rechtliche Trégerschatft,
Organisation

(1) Rundfunk im Rahmen dieses Gesetzes wird in 6ffentlicher Verantwortung und in
Offentlich-rechtlicher Tragerschaft der Bayerischen Landeszentrale fiir neue Medien
(Landeszentrale) betrieben.

.(2) Im Rahmen dieses Gesetzes erméglicht die Landeszentrale értlichen und
liberértlichen Kabelgesellschaften die Organisation von Rundfunkprogrammen aus den
von Anbietern gestalteten Beitrdgen.

(3) ...
) ...

In dem nunmehr geltenden Bayerischen Mediengesetz ist Absatz 1 unverandert
geblieben. Absatz 2 lautet:

Im Rahmen dieses Gesetzes ermdglicht die Landeszentrale den
Medienbetriebsgesellschaften die Organisation von Rundfunkprogrammen aus den von
Rundfunkanbietern (Anbieter) gestalteten Beitrdgen.

Im einzelnen ist das Verhaltnis zwischen BLM, Kabel- beziehungsweise
Medienbetriebsgesellschaften und Anbietern wie folgt gestaltet:

Die Anbieter bieten der ortlich zustédndigen Betriebsgesellschaft (vollsténdige)
Rundfunkprogramme oder (einzelne) Rundfunksendungen fir ein landesweites
Programm an. Anbieter konnte urspriinglich "jeder" sein (Art. 25 Abs. 1 MEG). In der
Neufassung des Medienerprobungs- und - entwicklungsgesetzes wurden die
Anbietungsberechtigten spezifiziert (natirliche Personen, nicht rechtsfahige private
Personenvereinigungen, juristische Personen des Privatrechts, juristische Personen des
offentlichen Rechts unter bestimmten Voraussetzungen, 6ffentlichrechtliche Religions-
oder Weltanschauungsgemeinschaften). Art. 26 Abs. 1 BayMG hat die Aufzdhlung im
wesentlichen beibehalten. Fir kommunale Gebietskorperschaften und staatliche Stellen
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besteht nur ein eingeschranktes Anbietungsrecht.

Die ortlichen Betriebsgesellschaften haben die Aufgabe, lokale Rundfunkprogramme
oder lokale Rundfunksendungen als Teil eines landesweiten Rundfunkprogramms
(lokale Fensterprogramme) aus Beitradgen der Anbieter zu organisieren (Art. 22 Abs. 2
Nr. 1 MEG; Art. 23 Abs. 2 BayMG). Die zusténdige Betriebsgesellschaft (bei der die
kommunalen Gebietskdrperschaften, die értlichen gemeinnitzigen Organisationen mit
kultureller, neuerdings auch sozialer Zielsetzung einschlief3lich der
Religionsgemeinschaften, die 6rtlichen Anbieter von Rundfunksendungen einschlielich
der ortlichen Zeitungs- und Zeitschriftenverleger die Méglichkeit einer angemessenen
Beteiligung erhalten missen - Art. 22 Abs. 3 MEG; Art. 23 Abs. 3 BayMG) schlief3t mit
den Anbietern, deren Angebot sie ibernehmen will, Vertrage ab (Art. 22 Abs. 2 Nr. 4,
Art. 25 Abs. 2 MEG; Art. 23 Abs. 2 Nr. 4 BayMG). Nach Art. 27 Abs. 1 Satz 1 BayMG
muB das Angebot eine Programmbeschreibung und ein Programmschema enthalten.

Die Vertrége bedurfen der Genehmigung durch die BLM (Art. 26 Abs. 1 MEG; Art. 28
Abs. 1 BayMG). Die Genehmigung héngt unter anderem davon ab, dal der Anbieter bei
der Gestaltung seiner Angebote die gesetzlichen Vorschriften, vor allem die
Programmgrundsétze (Art. 4 MEG; Art. 5 BayMG), beachtet (Art. 26 Abs. 1 Nr. 2 MEG;
Art. 28 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 BayMG). Bei fehlgeschlagener Einigung zwischen der
Betriebsgesellschaft und dem Anbieter ordnet die BLM die Aufnahme des Beitrags an,
wenn die Genehmigungsvoraussetzungen vorliegen, der Vertragsabschluf3 der
Betriebsgesellschaft zumutbar ist und die Interessen der anderen Anbieter nicht
unzumutbar beeintrachtigt (Art. 25 Abs. 4 MEG; Art. 29 BayMG).

Fur die Weiterverbreitung nichtbayerischer Programme in Bayern gelten besondere
Regelungen (Art. 34, 35 MEG; Art. 39, 40 BayMG), die im vorliegenden Verfahren keine
Rolle spielen.

1. Die Beschwerdefiihrerin bietet seit 1987 aufgrund eines von der BLM genehmigten
Programmanbietervertrags mit der damaligen Kabelgesellschaft Nordostbayern (heute
Medienbetriebsgesellschaft Nordostbayern) Horfunksendungen tber lokale UKW-
Frequenzen an, die sie taglich von 10.00 bis 11.00 Uhr, von 13.00 bis 14.00 Uhr und
von 19.00 bis 21.00 Uhr nutzt. In der Ubrigen Zeit werden die Frequenzen von "Radio
Euroherz" in Anspruch genommen.

Die BLM wollte das sogenannte Frequenzsplitting beenden und die Frequenz einem
einheitlichen Programm vorbehalten. Die zu diesem Zweck eingeleiteten
Kooperationsverhandlungen zwischen der Beschwerdefiihrerin und Radio Euroherz
schlugen jedoch fehl, weil die Beschwerdefiihrerin firchtete, in einer gemeinsamen
Gesellschaft in die Minderheit zu geraten und ihre programmlichen Vorstellungen nicht
verwirklichen zu kénnen.

Im Anschlu® an die gesetzlich vorgesehene Neuausschreibung nach Ablauf von vier
Jahren, bei der sich beide Nutzer mit einem Vollprogramm beworben hatten, vergab die
BLM die von der Beschwerdefiihrerin mitgenutzten Frequenzen 1992 allein an Radio
Euroherz. Jedoch stellte sie der Beschwerdefiihrerin die Genehmigung eines
Anbietervertrags in Aussicht, falls sie sich zur Verbreitung eines Gesamtprogramms mit
Radio Euroherz bereitfédnde, das in einem gemeinsamen Studio nach Vorgaben eines
Gremiums der zugelassenen Anbieter erstellt und durch gemeinsame Werbeakquisition
finanziert werde. Der Programmanteil der Beschwerdefiihrerin wurde auf 20 vom
Hundert festgesetzt.

Nach dem Scheitern der Verhandlungen lehnte die BLM den Antrag der
Beschwerdefiihrerin auf Fortsetzung ihres Programms gemaR Art. 25 Abs. 4 MEG ab,
weil die Aufnahme des Programmangebots wegen der Verweigerung der
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Zusammenarbeit fur die Gbrigen Beteiligten nicht zumutbar sei. Den Widerspruch der
Beschwerdefiihrerin wies sie zuriick.

2. Gegen die Entscheidung der BLM beantragte die Beschwerdefiihrerin zunachst
verwaltungsgerichtlichen Eilrechtsschutz.

a) Das Verwaltungsgericht wies den Antrag der Beschwerdefiihrerin auf ErlaR einer
einstweiligen Anordnung zuriick. Der Bayerische Verwaltungsgerichtshof gab dagegen
der BLM im Wege der einstweiligen Anordnung auf, der Beschwerdefiihrerin die
Einbringung eines Programms im bisherigen Umfang unter den bisherigen Modalitéten
bis zur rechtskraftigen Entscheidung tiber die Klage gegen die Ablehnung des Antrags
nach Art. 25 Abs. 4 MEG zu ermdglichen (ZUM 1994, S. 571).

Zur Begriindung fiihrte er aus, die Beschwerdefiihrerin werde in der Hauptsache
voraussichtlich Erfolg haben. Das Verwaltungsgericht habe das Vorliegen eines
Anordnungsanspruchs zu Unrecht verneint. Zwar habe ein privater Anbieter
grundsatzlich kein Recht auf Beteiligung am 6ffentlichrechtlichen Rundfunk der BLM.
Das Grundrecht der Rundfunkfreiheit aus Art. 111 a Abs. 1 Satz 1 BV rdume der BLM
einen weiten Gestaltungs- und Ermessensspielraum ein. Dieser sei aber nicht
schrankenlos. Die BLM misse das Gebot der Gleichbehandlung und Willkiirfreiheit
beachten und sei an das Medienerprobungs- und -entwicklungsgesetz, ihre Satzung
sowie die allgemeinen verwaltungsrechtlichen Grundsétze gebunden. Diese Bindungen
habe die BLM bei ihrer Entscheidung auler acht gelassen und der Beschwerdefihrerin
die Zulassung versagt, obwohl sie die gesetzlichen Zulassungsvoraussetzungen erfiille.
Auf das Scheitern der Kooperationsverhandlungen hatte die Ablehnung nicht gestutzt
werden dirfen. Die allgemeinen Hinweise auf die Nachteile des Frequenzsplittings und
die Wiinschbarkeit eines einheitlichen Programms reichten als Ablehnungsgrund nicht
aus. Insbesondere kdnnten sie nicht den verfassungsrechtlich tiberragenden
Gesichtspunkt der Vielfalt und Ausgewogenheit des lokalen Programmangebots in den
Hintergrund dréngen.

b) Der gegen diesen Beschluf3 gerichteten Verfassungsbeschwerde der BLM gab der
Bayerische Verfassungsgerichtshof mit dem angegriffenen BeschluR (BayVerfGH 47,
66) statt, hob die einstweilige Anordnung des Verwaltungsgerichtshofs auf und verwies
die Sache zur erneuten Entscheidung tber den Eilantrag an den Verwaltungsgerichtshof
zurick.

Zur Begriindung fiihrte er aus: Der BeschluR des Verwaltungsgerichtshofs verstoRe
gegen Art. 111 a Abs. 1 Satz 1 und Abs. 2 Satz 1 BV. Er beriicksichtige das der BLM
zustehende Grundrecht der Rundfunkfreiheit nicht ausreichend. Die Rundfunkfreiheit sei
in erster Linie Programmfreiheit. Die BLM sei alleiniger Trager des Rundfunks und habe
ihn zu verantworten. Das setze einen weiten Ermessensspielraum bei der Auswahl
privater Anbieter voraus. Er ende erst am Gleichheitssatz und dem darin verankerten
Willkiirverbot. Nur darauf kénnten sich die Bewerber berufen, und nur die Einhaltung
dieser Grenzen durften die Verwaltungsgerichte Uberprifen. Der Verwaltungsgerichtshof
habe seine Priifungskompetenz iberschritten. Die Entscheidung der BLM sei nicht
willkiirlich gewesen.

Zu einer erneuten Eilentscheidung des Verwaltungsgerichtshofs ist es nicht gekommen.

3. Gegen die Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs legte die
Beschwerdefiihrerin beim Bundesverfassungsgericht Verfassungsbeschwerde ein und
verband diese mit dem Antrag, eine einstweilige Anordnung zu erlassen, die ihr die
vorlaufige Fortfiihrung ihres Programms gestatte. Das Bundesverfassungsgericht erlief3
die begehrte einstweilige Anordnung (BVerfGE 90, 277) und verlangerte sie mehrfach,
letztmals bis zum 5. Juni 1996, dem Ende der Sendeperiode. Da der Eilbeschlu des
Verwaltungsgerichtshofs fir die Zeit nach Ablauf der Sendeperiode keine Wirkungen
mehr entfalten kénne, erledige sich auch die ihn aufhebende, mit der

313

Verfassungsbeschwerde angegriffene Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs.

4. Im verwaltungsgerichtlichen Hauptsacheverfahren verpflichtete das
Verwaltungsgericht die BLM, Uber den Antrag der Beschwerdefiihrerin unter Beachtung
der Rechtsauffassung des Gerichts neu zu entscheiden. Ehe es zu einer Entscheidung
des Verwaltungsgerichtshofs Uber die Berufung beider Parteien kam, erledigte sich die
Hauptsache durch Ablauf der Sendeperiode. Der Verwaltungsgerichtshof stellte
daraufhin am 26. Februar 1997 unter Ab&nderung des Urteils des Verwaltungsgerichts
fest, daR der Bescheid der BLM sowie der Widerspruchsbescheid rechtswidrig waren.
Die zuldssige Fortsetzungsfeststellungsklage sei insoweit begriindet, als die BLM die
Beschwerdefiihrerin nicht ganzlich von der Ausgestaltung des Rundfunks habe
ausschlieen dirfen (ZUM 1997, S. 844). Die Revision wurde nicht zugelassen.

Die BLM hat gegen die Nichtzulassung der Revision Beschwerde beim
Bundesverwaltungsgericht erhoben, tber die noch nicht entschieden worden ist.

5. Fur die seit dem 6. Juni 1996 laufende neue Sendeperiode fand keine
Neuausschreibung der streitigen Frequenzen statt. Ein Antrag der Beschwerdefihrerin
auf Bericksichtigung ihres Programmangebots wurde mit Bescheid der BLM vom 23.
April 1996 abgelehnt. Mit Bescheid vom 5. Juni 1996 genehmigte die BLM einen
Programmanbietervertrag zwischen Radio Euroherz und der zustandigen
Medienbetriebsgesellschaft, befristet bis zum 31. Mai 2004.

Das Verwaltungsgericht verpflichtete die BLM im Eilverfahren, der Beschwerdefthrerin
am Sendestandort Hof die Einbringung eines Rundfunkprogramms im bisherigen
Umfang unter den bisherigen Modalitaten bis zur rechtskraftigen Entscheidung der
Hauptsache zu erméglichen. Die Beschwerde der BLM hiergegen wies der
Verwaltungsgerichtshof mit Beschluf vom 14. August 1996 (ZUM 1996, S. 983) zuriick.
Die BLM hat gegen diese Entscheidungen nicht den Bayerischen
Verfassungsgerichtshof angerufen.

Auf die Klage der Beschwerdefiihrerin gegen die Ablehnung der Aufnahme ihres
Programmangebots durch den Bescheid der BLM vom 23. April 1996 hat das
Verwaltungsgericht die BLM zur Neubescheidung verpflichtet. Die BLM hat die
Zulassung der Berufung beantragt.

Mit ihrer gegen den Beschlul des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs gerichteten
Verfassungsbeschwerde riigt die Beschwerdefuhrerin die Verletzung ihrer Grundrechte
aus Art. 3 Abs. 1, Art. 5 Abs. 1 Satz 2, Art. 12 Abs. 1, Art. 14 Abs. 1 und Art. 19 Abs. 4 in
Verbindung mit Art. 20 Abs. 3 GG.

Die Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs vereitele den Rechtsschutz gegen
Entscheidungen der BLM. Die privaten Programmanbieter kénnten danach ihre aus dem
Medienerprobungs- und -entwicklungsgesetz folgenden Rechte nicht geltend machen,
die Verwaltungsgerichte diirften Verstée der BLM gegen dieses Gesetz nicht
Uberprifen, solange sie nicht die Schwelle der Willkiir Gberschritten. Aus dem
Grundrecht der Rundfunkfreiheit folge das nicht. Das Grundrecht sei der BLM nicht in
deren Interesse, sondern im Interesse der Meinungsvielfalt und der
Konzentrationsbekdmpfung zugestanden worden. Die Freiheit, die es der BLM
zusichere, sei durch diese Aufgabe begrenzt.

Uberdies sei nicht nur die BLM Tragerin des Grundrechts der Rundfunkfreiheit. Es lasse
sich bereits bezweifeln, ob Art. 111 a BV mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG vereinbar sei.
Jedenfalls kdnne der Schutz des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht auf die BLM beschrankt
werden, sondern miisse auch den privaten Anbietern als den eigentlichen
Programmgestaltern zustehen. Diesen gegenuber sei die BLM Trager 6ffentlicher
Gewalt und ein Ablehnungsbescheid Grundrechtseingriff, der den Anforderungen von
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Art. 5 GG geniigen musse. Daran fehle es.

Sie werde auch in ihrem Grundrecht auf Berufsfreiheit aus Art. 12 Abs. 1 GG verletzt.
Das Berufsbild der privaten Rundfunkanbieter habe sich in den letzten zehn Jahren
gefestigt, und zwar unabhangig davon, ob diese selbst Rundfunkveranstalter seien oder
- wie in Bayern - lediglich als Zulieferer gélten. Der bayerische Gesetzgeber habe
Private zu Investitionen in diesem Bereich aufgefordert und das Berufsbild geschaffen.
Die privaten Anbieter kdnnten deswegen Vertrauensschutz in Anspruch nehmen. Unter
diesem Gesichtspunkt werde auch in den durch Art. 14 Abs. 1 GG geschitzten
eingerichteten und ausgelibten Gewerbebetrieb eingegriffen, auf den sie sich als
zugelassene Anbieterin berufen kénne.

Durch die Erledigung der Hauptsache sei das Rechtsschutzbedirfnis nicht entfallen. Die
BLM halte an ihrer Rechtsauffassung fest und habe auch fiir die neue Sendeperiode
wieder dementsprechend entschieden. Der Umstand, daf} die Rechtsfrage
unentschieden geblieben sei, wirke sich auch in der neuen Sendeperiode weiterhin
nachteilig aus, da sie nicht als gleichberechtigte Anbieterin, sondern nur als Anbieterin
von Gerichtes Gnaden behandelt werde.

Iv.

Zu der Verfassungsbeschwerde haben die Bayerische Staatsregierung, die Bayerische
Landeszentrale fir neue Medien, die Medienbetriebsgesellschaft Nordostbayern und
Radio Euroherz Stellung genommen.

1. Die Bayerische Staatsregierung rdumt der Verfassungsbeschwerde Erfolgsaussichten
ein. Sie ist der Auffassung, daB die "restriktive Auslegung von Art. 111 a Abs. 2 Satz 1
BV im Sinne einer in einem sehr engen Wortsinn wahrzunehmenden 'Tragerschaft' vor
der in Art. 5 Abs. 1 GG und in der Bayerischen Verfassung selbst garantierten
Rundfunkfreiheit kaum mehr Bestand hatte". Der Zugang zum Rundfunk kénne heute
nicht mehr allein 6ffentlichrechtlichen Kérperschaften vorbehalten werden. Daraus folge
aber nicht, dal Art. 111 a Abs. 2 Satz 1 BV verfassungswidrig sei. Der Begriff der
Tragerschaft in Art. 111 a BV misse jedoch verfassungskonform fortgebildet werden. Es
scheine heute nicht mehr erforderlich, fur die Erreichung der Ziele des Volksbegehrens
von 1973 eine offentlichrechtliche Tragerschaft im strengen Wortsinn zu etablieren. Das
Ziel kdnne ebenso erreicht werden, wenn man Art. 111 a Abs. 2 Satz 1 BV so verstehe,
daf eine 6&ffentlichrechtliche Kontrolle erforderlich sei. Den bayerischen
Rundfunkanbietern misse dann eine "echte Rundfunkveranstalter-Stellung" eingerdumt
werden. Damit werde auch den Anforderungen des Art. 5 Abs. 1 GG Rechnung
getragen.

2. Die BLM hélt die Verfassungsbeschwerde fir unzuldssig, soweit sie auf Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG gestitzt ist. Darlber hinaus sei mittlerweile die Beschwer der
Beschwerdefiihrerin entfallen und die Hauptsache dadurch erledigt. Aus diesem Grund
sowie wegen der gednderten Gesetzeslage bestehe fiir das Bundesverfassungsgericht
kein AnlaR, konkrete Klarstellungen fir das bayerische Recht vorzunehmen.

Im Ubrigen sei die Verfassungsbeschwerde unbegriindet. Der Beschwerdefiihrerin stehe
das Grundrecht der Rundfunkfreiheit nicht zu. Art. 111 a Abs. 2 Satz 1 BV, der
ausschlief3lich 6ffentlichrechtlich betriebenen Rundfunk zulasse, sei mit Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG vereinbar. Das Grundrecht der Berufsfreiheit aus Art. 12 Abs. 1 GG sei nicht
verletzt. Dieses stehe der Beschwerdefiihrerin zwar - wenn auch nur als
Programmanbieterin, nicht als Rundfunkunternehmerin - zu. Aus Art. 12 Abs. 1 GG
kénne aber kein Ergebnis folgen, das Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG widerspreche. Ein
Verstol3 gegen Art. 14 Abs. 1 GG liege ebenfalls nicht vor, weil der Schutz dieses
Grundrechts sich nicht auf bloBe Chancen und Gewinnaussichten erstrecke.
Vertrauensschutzgesichtspunkte fiihrten nicht zu einem anderen Ergebnis, weil sich auf
die Fortdauer einer von vornherein befristeten Rechtsposition kein Vertrauen griinden
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kénne. Es fehle auch an einem Verstol3 gegen Art. 19 Abs. 4 GG. Effektiver
Rechtsschutz bedeute Ausgewogenheit des Rechtsschutzes. Diesem Erfordernis sei der
Verfassungsgerichtshof gerecht geworden. Er habe einerseits berticksichtigt, daf die
Existenz der Beschwerdefiihrerin auf dem Spiel stand, andererseits aber, dal der BLM
nicht zugemutet werden konnte, ein Programm auszustrahlen, das ihren
Programmauffassungen nicht entsprach. Die Beschwerdefiihrerin habe ohnehin damit
leben miissen, daf ihr die Sendeberechtigung genommen werden kénne. Schliellich
sei auch Art. 3 Abs. 1 GG nicht verletzt, weil die Unterscheidung zwischen der
Beschwerdefiihrerin und anderen Programmanbietern sachliche Griinde gehabt habe.

3. Die Medienbetriebsgesellschaft hat den Verlauf der Verhandlungen geschildert und
hervorgehoben, dal ihre Entscheidung ausschlieBlich auf sachlichen Erwagungen
beruhe.

4. Radio Euroherz hat sich im wesentlichen der Stellungnahme der BLM angeschlossen.

B.

Die Zuléssigkeit der Verfassungsbeschwerde ist vom Bundesverfassungsgericht bereits
in seiner Entscheidung tber den Eilantrag der Beschwerdeflhrerin bejaht worden (vgl.
BVerfGE 90, 277 [283]). Daran hat sich durch die spater eingetretenen Umsténde nichts
geandert.

1. Das Rechtsschutzinteresse besteht auch nach dem Urteil des
Verwaltungsgerichtshofs vom 26. Februar 1997 fort. Trotz Erledigung des urspriinglich
mit der Verfassungsbeschwerde verfolgten Begehrens ist ein Rechtsschutzinteresse
nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts weiter gegeben, wenn
andernfalls die Klarung einer verfassungsrechtlichen Frage von grundséatzlicher
Bedeutung unterbliebe und ein besonders schwerwiegender Grundrechtseingriff gerligt
wird (vgl. BVerfGE 91, 125 [133] m.w.N.). Diese Voraussetzungen liegen hier vor.

Zwar hat die Beschwerdefiihrerin mit diesem Urteil ihr Rechtsschutzziel im wesentlichen
erreicht. Der Verwaltungsgerichtshof hat die Rechtswidrigkeit des Bescheids der BLM,
mit dem der Antrag der Beschwerdefiihrerin auf Fortsetzung ihres Programms in der
Sendeperiode vom 6. Juni 1992 bis 5. Juni 1996 abgelehnt wurde, festgestellt. Aufgrund
der im Eilverfahren ergangenen Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts konnte
die Beschwerdefiihrerin ihre Rundfunktatigkeit bis zum Abschlu® der Sendeperiode
fortsetzen. Auch in der am 6. Juni 1996 begonnenen neuen Sendeperiode wird ihr
Programm aufgrund einer einstweiligen Anordnung des Verwaltungsgerichts weiter
ausgestrahlt.

Die verfassungsrechtliche Frage, die mit der Verfassungsbeschwerde aufgeworfen
wurde, ist aber nach wie vor ungeklart. Das Bundesverfassungsgericht hat noch nicht
entschieden, ob es mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG vereinbar ist, daR sich nach der
Rechtsprechung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs die privaten Anbieter von
Rundfunkprogrammen in Bayern nicht auf den Schutz der Rundfunkfreiheit berufen
kénnen, dieser vielmehr nur auf seiten der BLM zu Buche schlagt. Diese Frage wird
infolge der Ablésung des Medienerprobungs- und -entwicklungsgesetzes durch das
Bayerische Mediengesetz nicht gegenstandslos. Sie hat auch erhebliches Gewicht,
denn von ihrer Beantwortung hangt die Rechtsposition der Beschwerdefiihrerin
gegeniiber der BLM ab, die auch in dem neuerlichen Rechtsstreit Gber die Zulassung
ihres Programmangebots wieder zur Entscheidung steht.

2. Der Grundsatz der Subsidiaritat steht einer Sachentscheidung nicht entgegen, weil
die Voraussetzungen des hier entsprechend anwendbaren § 90 Abs. 2 Satz 2 BVerfGG
vorliegen. Die mit der Verfassungsbeschwerde aufgeworfene Frage betrifft samtliche
privaten Rundfunkanbieter in Bayern und hat damit fallibergreifende Bedeutung. Der
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Beschwerdefiihrerin kann auch nicht zugemutet werden, zundchst den Ausgang des
Verfahrens beziglich der neuen Sendeperiode abzuwarten. Zwar stellt sich hier im
wesentlichen dieselbe Frage wie in den auf die vergangene Sendeperiode bezogenen
Verfahren. Angesichts der Kiirze der Sendeperiode ist aber nicht damit zu rechnen, dal}
es vor ihrem Ablauf zu einer Kldrung kommt. Uberdies ist nicht zu erwarten, daR eine
erneute fachgerichtliche Priifung neue Gesichtspunkte hervorbringt oder zu einer
anderen Beurteilung der Rechtslage durch den Bayerischen Verfassungsgerichtshof
fuhrt. Der Beschwerdefiihrerin droht unter diesen Umsténden eine anhaltende
Ungewil3heit Uiber ihre Rechtsposition.

C.
Die Verfassungsbeschwerde ist begriindet.
L.

Die angegriffene Entscheidung verletzt die Beschwerdefihrerin in ihnrem Grundrecht auf
Rundfunkfreiheit aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG.

1. Die Beschwerdeftihrerin kann sich auf dieses Grundrecht berufen.

a) Die Rundfunkfreiheit ist in ihrem Kern Programmfreiheit. Sie gewabhrleistet, dal’ der
Rundfunk frei von externer EinfluBnahme entscheiden kann, wie er seine publizistische
Aufgabe erfillt (vgl. BVerfGE 59, 231 [258]; 87, 181 [201]; 90, 60 [87]). Daher steht das
Grundrecht ohne Rucksicht auf éffentlichrechtliche oder privatrechtliche Rechtsform, auf
kommerzielle oder gemeinnitzige Betatigung jedenfalls allen natirlichen und
juristischen Personen zu, die Rundfunkprogramme veranstalten (vgl. BVerfGE 95, 220
[234]).

Unter Programm wird herkdmmlich eine auf langere Dauer angelegte, planmafige und
strukturierte Abfolge von Sendungen oder Beitrdgen verstanden. Als Veranstalter eines
solchen Programms ist anzusehen, wer seine Struktur festlegt, die Abfolge plant, die
Sendungen zusammenstellt und unter einer einheitlichen Bezeichnung dem Publikum
anbietet. Durch diese auf das gesamte Programm bezogenen Tatigkeiten unterscheidet
er sich vom bloRen Zulieferer einzelner Sendungen oder Programmteile. Nicht
notwendig ist dagegen, dal® der Veranstalter das Programm selbst ausstrahlt oder die
einzelnen Sendungen selbst produziert.

Ob jemand ein Programm in dem genannten Sinn veranstaltet und folglich den Schutz
des Grundrechts aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG geniel3t, beurteilt sich nach der tatséchlich
ausgeubten Tatigkeit. Denn das Bedirfnis nach Schutz vor EinfluBnahmen auf die
Programmgestaltung besteht dort, wo diese der Sache nach stattfindet. Unerheblich ist,
ob sie auch vom Gesetz als Rundfunkveranstaltung bezeichnet oder anerkannt wird. Ob
und in welchem Umfang weitere an dem arbeitsteiligen Vorgang der Veranstaltung von
Rundfunk mittelbar oder unmittelbar Beteiligte den Schutz der Rundfunkfreiheit
genielen, bedarf hier keiner Entscheidung.

b) Gemessen an diesen Grundsatzen sind die Programmanbieter nach bayerischem
Medienrecht Trager des Grundrechts der Rundfunkfreiheit.

Das bayerische Medienrecht unterscheidet sich von dem der Gbrigen Lander der
Bundesrepublik Deutschland dadurch, daf aufgrund von Art. 111 a BV Rundfunk in
Bayern nur in &ffentlichrechtlicher Tragerschaft veranstaltet werden darf. Der bayerische
Rundfunkgesetzgeber hat daraus allerdings nicht den Schlul® gezogen, daR Privaten die
Beteiligung am Rundfunk ganzlich untersagt ist. Sie konnen Rundfunkprogramme
anbieten und unter ihrem Namen an das Publikum gelangen lassen. Sie gelten aber
rechtlich nicht als Veranstalter. Die Veranstaltung der Programme ist vielmehr der BLM
als offentlichrechtlicher Tragerin des Rundfunks in Bayern, soweit er nicht von der
Landesrundfunkanstalt ausgeht, vorbehalten.
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Tatsé&chlich sind indessen die privaten Anbieter die alleinigen Produzenten des
Programms. Weder die BLM noch die Betriebsgesellschaften stellen eigene Programme
her. Sie stellen auch nicht etwa aus privaten Angeboten Programme zusammen. Mit
Ausnahme des landesweiten Hérfunkprogramms liefern die privaten Anbieter nicht nur
einzelne Beitrage, sondern in Ubereinstimmung mit dem Gesetz regelméaRig ganze
Programme (Art. 25 MEG; Art. 26 BayMG). Dementsprechend verlangt das Gesetz vom
Bewerber die Vorlage einer Programmbeschreibung und eines Programmschemas (Art.
27 BayMG). Die Programme werden auch nicht etwa im Auftrag oder nach Weisung der
BLM erstellt. Die Anbieter haben vielmehr im Rahmen der gesetzlichen Vorgaben
Gestaltungsfreiheit. Die Aufgabe der BLM beschréankt sich darauf, Programmangebote
Privater zu genehmigen. Das ausgestrahlte Programm unterliegt dagegen nicht der
Genehmigung der BLM und ist ihr vor der Ausstrahlung auch nicht bekannt.
Ebensowenig tritt sie nach aulen als Programmtrégerin in Erscheinung. Die
zugelassenen Programme werden unter der Bezeichnung der privaten Anbieter
ausgestrahlt.

Die Verantwortung der BLM fir die Programme aktualisiert sich nach der Genehmigung
des Anbietervertrags in einer Kontrolle der Beachtung der allgemeinen
Programmgrundsétze und der Einhaltung der Programmausrichtung und des
Programmschemas. Fir eine weitergehende Programmtatigkeit fehlen der BLM, deren
Zustandigkeitsbereich rund 40 landesweite und lokale Fernsehprogramme, ein
landesweites Hérfunkprogramm und fast 70 lokale Hérfunkprogramme umfaf3t
(Jahrbuch der Landesmedienanstalten, 1995/96, S. 127 ff.), die Voraussetzungen. Die
Programmabteilung, Uber die sie verfiigt, befaldt sich schwerpunktmafig mit der
Programmbeobachtung und prift im Gbrigen vor der Genehmigung die
Programmbeschreibungen und Programmschemata der Anbieter. Deshalb
unterscheidet sich die Tatigkeit der BLM nach Ansicht des Bayerischen
Verwaltungsgerichtshofs nicht von der anderer Landesmedienanstalten (BayVGH, ZUM
1992, S. 380).

Daraus ergibt sich, daf} es die privaten Anbieter sind, die ungeachtet der gesetzlichen
Veranstaltereigenschaft der BLM die Kernfunktion des Rundfunks, namlich die
Programmgestaltung, wahrnehmen. Ob dies mit Art. 111 a BV vereinbar ist, hat nicht
das Bundesverfassungsgericht zu entscheiden. Der Bayerische Verfassungsgerichtshof
hat die Frage bejaht. Er hat zugleich das Grundrecht der Rundfunkfreiheit aus Art. 111 a
BV allein der BLM als Veranstalterin der privaten Programmangebote zugeschrieben.
Diese aufgrund des Landesrechts getroffene Aussage entscheidet aber nicht
abschlieRend Uber die Auslegung des Grundgesetzes und seine Anwendung auf die von
ihm erfaBten Tatbesténde. Stellt sich die nach den bayerischen Mediengesetzen
zugelassene Téatigkeit der privaten Anbieter der Sache nach als Programmgestaltung
dar, dann kann ihnen der Schutz der Rundfunkfreiheit des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht
vorenthalten werden.

c) Auf den Schutz der Rundfunkfreiheit aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG kdnnen sich auch
Bewerber um eine Lizenz nach bayerischem Medienrecht berufen.

Die Reichweite des Grundrechtsschutzes in personeller wie gegensténdlicher Hinsicht
hangt wesentlich von den Gefahren ab, die dem grundrechtlichen Schutzgut drohen (vgl.
BVerfGE 95, 220 [234]). Die Gefahr der EinfluBnahme auf die im Kern der
Grundrechtsgarantie stehende Programmfreiheit ist bei der Auswahl der Bewerber
besonders groR. Ubersteigt die Bewerberzahl die Sendekapazitaten, 1aBt sich nicht
ausschlieBen, dal die Einstellung zu dem angebotenen Programm in die
Auswahlentscheidung einflieRt oder da® Bewerber schon im Vorfeld inhaltliche
Anpassungen vornehmen, von denen sie sich eine Erhéhung ihrer Zulassungschancen
versprechen. Das gilt nicht nur fur die erstmalige Auswahl, sondern auch fur die
Erneuerung einer Lizenz nach Ablauf einer Sendeperiode. Hier erscheint die Gefahr der
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EinfluBnahme sogar nochmals gesteigert, weil die Entscheidung von der Einstellung zu
dem in der Vergangenheit ausgestrahlten Programm beeinflulit werden und damit der
Programmfreiheit schaden kann.

Daher hat das Bundesverfassungsgericht gerade fiir die Auswahl unter den Bewerbern
und fiir die Zuteilung von Ubertragungskapazitéten besonders strikte gesetzliche
Vorkehrungen im Interesse der Rundfunkfreiheit gefordert (vgl. BVerfGE 57, 295 [327];
73, 118 [182 ff.]; 83, 238 [322 ff.]). In den genannten Entscheidungen sind diese
Anforderungen allerdings als objektivrechtliche Verpflichtungen des
Rundfunkgesetzgebers entwickelt worden, wahrend kein Anla® bestand zu klaren, ob
der objektivrechtlichen Pflicht des Staates auch eine subjektivrechtliche Position der
Rundfunkveranstalter oder -bewerber entspricht. Die objektivrechtliche Verpflichtung des
Gesetzgebers dient aber auch der Sicherung der grundrechtlichen Position der
Rundfunkveranstalter im Rahmen der vom Gesetzgeber zulassigerweise geschaffenen
Rundfunkordnung; ihr Sicherungszweck ware gefahrdet, wenn die Betroffenen keine
Mdglichkeit hatten, eine Pflichtverletzung geltend zu machen (vgl. BVerfGE 87, 181
[198]). Ebenso wie sich die bereits zugelassenen Rundfunkveranstalter hinsichtlich der
ihnen eingerdumten Rechtsposition auf den Schutz der Rundfunkfreiheit berufen kénnen
(vgl. BVerfGE 95, 220 [234]), missen daher auch die Bewerber das Grundrecht
bezuglich der verfassungsrechtlich gebotenen Auswahl- und Zulassungsregeln geltend
machen kénnen, die die Rundfunkfreiheit in der Bewerbungssituation sichern.

Zwar ist nicht jeder VerstoRR gegen diese Vorschriften zugleich ein Grundrechtsverstof3.
Auch wenn eine gesetzliche Zugangsregelung, die die Rundfunkfreiheit gegen
Programmeinflisse seitens des Staates wirksam sichert, von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
geboten ist, legt das Grundrecht doch nicht im einzelnen fest, welchen Weg der
Gesetzgeber zur Erreichung dieses Ziels einzuschlagen hat. Da es sowohl
objektivrechtlich als auch subjektivrechtlich im Dienst der Grundrechtssicherung steht,
gibt es dem Bewerber aber jedenfalls einen Anspruch darauf, daR bei der Auslegung
und Anwendung seine Position als Trager des Grundrechts der Rundfunkfreiheit
hinreichend beachtet wird. Er erhalt damit eine rundfunkspezifische Rechtsposition, die
Uber die durch das Willktrverbot vermittelte hinausreicht. Wie weit sie im einzelnen geht,
bedarf hier keiner Klarung.

Dieser Grundrechtsbeachtungsanspruch steht den Bewerbern um eine Lizenz in Bayern
auch gegenuiber der BLM zu. Ungeachtet ihrer staatsfernen und pluralistischen
Konstruktion tritt sie ihnen als Teil der 6ffentlichen Gewalt entgegen und ist jedenfalls
insofern grundrechtsverpflichtet. Dal’ sie mdglicherweise in ihrer Eigenschaft als
rechtliche Tragerin der privaten Rundfunkangebote selbst den Schutz dieses
Grundrechts geniefdt, steht dem nicht entgegen. Eine abschlieRende Klarung dieser
Frage verlangt der Fall nicht. Denn selbst wenn der BLM auch im Verhéltnis zu den
privaten Rundfunkanbietern der Schutz der Rundfunkfreiheit zuk&me, ware sie nicht
davon entbunden, den Grundrechtsschutz auf der Anbieterseite zu beachten. Insoweit
gilt nichts anderes als sonst bei der Notwendigkeit eines Ausgleichs von Berechtigungen
mehrerer Grundrechtstrager aus ein und demselben Grundrecht.

2. Diesen Grundsatzen wird die angegriffene Entscheidung nicht gerecht.

Zwar handelt es sich um eine Entscheidung, die auf Bestimmungen der Bayerischen
Verfassung beruht, deren Auslegung und Anwendung Sache des Bayerischen
Verfassungsgerichtshofs ist und vom Bundesverfassungsgericht nicht nachgeprift wird.
Soweit der Gegenstand, den der Verfassungsgerichtshof zu beurteilen hat, im
Schutzbereich der Grundrechte des Grundgesetzes steht, darf er sich bei der Auslegung
und Anwendung der Landesverfassung aber nicht in Widerspruch zu diesen
Grundrechten setzen, an die nach Art. 1 Abs. 3 GG auch die Staatsgewalt der Lander
einschlieBlich ihrer Verfassungsgerichte ungeachtet der im tbrigen bestehenden
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Autonomie gebunden ist (vgl. BVerfGE 42, 312 [325]).

Dem Bayerischen Verfassungsgerichtshof war es danach zwar unbenommen, Art. 111 a
BV im Sinn eines Verbots unmittelbarer privater Tragerschaft von Rundfunk in Bayern
auszulegen. Ferner war es ihm unbenommen, das Medienerprobungs- und -
entwicklungsgesetz fir vereinbar mit Art. 111 a BV zu erklaren. Doch durfte er nicht den
privaten Rundfunkanbietern, die sich auf der Grundlage dieses Gesetzes um Zulassung
zu einer Téatigkeit bewarben, die sich der Sache nach als Rundfunkveranstaltung im
Sinn von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG erweist, den Schutz dieses Grundrechts vorenthalten.
Es mufite vielmehr bei der Auslegung und Anwendung von Art. 111 a BV beachtet
werden. Damit ist es unvereinbar, Art. 111 a BV den Sinn zu geben, daf}
Zulassungsbewerber nur geltend machen kénnen, die BLM habe bei der Auswahl der
Anbieter den Gleichheitssatz und das darin verankerte Willkiirverbot verletzt.

Die angegriffene Entscheidung beruht auf dieser mit dem Grundgesetz unvereinbaren
Annahme. Daher ist nicht auszuschlieRen, dal das Gericht bei Beachtung des
Grundrechts aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG zu einem anderen Ergebnis gekommen wére.

Il
Art. 19 Abs. 4 GG ist dagegen nicht verletzt.

1. Dieses Grundrecht eréffnet den Rechtsweg gegen jede behauptete Verletzung
subjektiver Rechte durch die éffentliche Gewalt. Seine Bedeutung erschépft sich nicht
darin, dem Einzelnen Uberhaupt gerichtlichen Rechtsschutz zu gewahren. Der
Rechtsschutz muf} vielmehr auch effektiv sein. Dieses Gebot richtet sich sowohl an den
die Verfahrensordnung ausgestaltenden Gesetzgeber als auch an den sie
anwendenden Richter. Er muf} das Verfahrensrecht in einer Weise auslegen und
anwenden, die dem Gebot effektiven Rechtsschutzes Rechnung tragt.

Dagegen schitzt Art. 19 Abs. 4 GG nicht davor, daR das als verletzt geriigte subjektive
Recht oder das ihm entgegenstehende Recht der Allgemeinheit oder Dritter vom Gericht
unzutreffend ausgelegt (vgl. BVerfGE 15, 275 [281]; 61, 82 [110]) und dadurch im
Ergebnis - etwa durch unberechtigte Verneinung der geltend gemachten Rechtsposition
- auch der Rechtsschutz verkurzt wird. Rigen, die sich auf die Auslegung materieller
Rechtspositionen beziehen, kénnen daher in der Regel nicht auf Art. 19 Abs. 4 GG
gestutzt werden, sondern sind materiellrechtlich geltend zu machen.

2. Im vorliegenden Fall hat der Bayerischen Verfassungsgerichtshof den
Eilrechtsschutz, den der Bayerische Verwaltungsgerichtshof der Beschwerdefiihrerin
gewahrt hatte, dadurch zunichte gemacht, dal} er die verwaltungsgerichtliche Kontrolle
von Zulassungsentscheidungen der BLM auf Willkir beschrénkt hat. Diese
Beschrankung folgt aus der Auslegung, die der Verfassungsgerichtshof Art. 111 a BV
gegeben hat. Danach steht das Grundrecht der Rundfunkfreiheit ausschlieflich der BLM
zu und bewirkt zugleich, daf} diese bei Zulassungsentscheidungen einen
aullerordentlich weiten Ermessensspielraum besitzt. Dabei handelt es sich um die
Auslegung materiellen Rechts, die sich zwar prozessual auswirken, aber keinen
selbsténdigen Verstol} gegen die Rechtsschutzgarantie begriinden kann.

Da sich die Beschwerdefiihrerin auf die Rundfunkfreiheit berufen kann, kommt es auf
die Frage, ob ihr daneben der - vom Bayerischen Verfassungsgerichtshof ebenfalls
verneinte - Schutz der Berufsfreiheit zusteht, nicht mehr an. Art. 12 Abs. 1 GG kénnte
keinen héheren Schutz vermitteln als Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Fur eine Verletzung von
Art. 3 Abs. 1 und Art. 14 Abs. 1 GG ist nichts hervorgetreten.

Iv.
Obwohl die angegriffene Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs keine
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Auswirkungen in der Sache selbst mehr haben kann, fuhrt die Grundrechtsverletzung zu
ihrer Aufhebung, weil die Beschwerdefiihrerin jedenfalls durch die Beseitigung der
Kostenentscheidung des Verwaltungsgerichtshofs noch beschwert ist.

Seidl, Grimm, Kihling, Jaeger, Haas, H6mig, Steiner
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