Teil 1:
Objektiv-rechtliche Transparenz der Rundfunkanstalten

§ 4 Fokus: Gremien, Programmgestaltung und Finanzen sowie
Geschiftsfithrung

Ausgangspunkt dieses ersten Hauptteils zu der objektiv-rechtlichen Trans-
parenz Offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten ist eine Konzentration der
Untersuchung auf wesentliche Kernfragen. Angelegt ist die Notwendigkeit
inhaltlicher Eingrenzung in dem prozeduralen Begriff der ,Transparenz®:
Wenn ,Transparenz der Abbau von Informationsasymmetrien in Bezug auf
einen bestimmten Erkenntnisgegenstand ist,’> markiert die Transparenz
oOffentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten ein potenziell uferloses Feld -
theoretisch konnten sdmtliche den &ffentlich-rechtlichen Rundfunk betref-
fenden Vorgidnge Gegenstand des Abbaus von Informationsasymmetrien
und entsprechender Pflichten sein.

Anhaltspunkte fiir eine thematische Konzentration liefert der 6ffentliche
Diskurs um die Transparenzdefizite der Rundfunkanstalten: Transparenz
entfaltet sich — wie eingangs bemerkt** - nicht in einem Vakuum, son-
dern steht als Vorgang in den Zusammenhéngen gesellschaftlicher, politi-
scher und okonomischer Entwicklungen. Insbesondere der gesellschaftliche
Kontext der Transparenz oOffentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten kann
deshalb eine rechtswissenschaftliche Verarbeitung des Themas informieren
und fiir praktisch relevante Fragen sensibilisieren. Das heiflt keineswegs,
dass sich die Untersuchung im Ergebnis entlang gesellschaftlicher und
politischer Erwartungen orientiert. Sie will im Gegenteil ausschlief3lich
wissenschaftlich fundierte Antworten auf auch gesellschaftlich relevante
Fragen geben.

Die Verarbeitung von Realfaktoren steht damit nicht im Widerspruch
zu rechtswissenschaftlichem Anspruch und juristischer Methode. Es ist

133 Siehe zur Begriffsbildung oben § 3 A. (S. 521f.).
134 Siehe oben § 3 B.1. 5. (S. 60).
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vielmehr Aufgabe und ,,Programm einer aufgeklarten Rechtsdogmatik’, die-
se Realfaktoren zur Kenntnis zu nehmen, soll Rechtswissenschaft nicht
zur gesellschaftlich belanglosen und praktisch wenig anschlussfihigen -
schlicht selbstgentigsamen - Disziplin degenerieren.!®® In diesem Sinne
bilden die den 6ffentlichen Diskurs zur Transparenz 6ffentlich-rechtlicher
Rundfunkanstalten pragenden Themen ,Transparenz der Gremien® (A.),
sTransparenz der Programmgestaltung® (B.) und ,Finanzielle Transparenz
und Transparenz der Geschiftsfithrung® (C.) zugleich die Kernfragen der
Untersuchung der objektiv-rechtlichen Transparenz o6ffentlich-rechtlicher
Rundfunkanstalten. Insbesondere diesen Themen werden sich die folgen-
den Kapitel widmen.

A. Transparenz der Gremien

Die Transparenz der Gremien spielt im offentlichen Diskurs vor allem
unter dem Gesichtspunkt der Aufgaben- und Funktionserfiillung der Rund-
funkréte® eine Rolle. In der Konsequenz bildet der Aspekt der Kontrolle
das Leitmotiv der Kritik: Betont wird etwa, im Sinne demokratischer Kon-
trolle gehore es dazu, dass die Gremien die Ausiibung ihrer Aufsicht {iber
die Sender ,gegeniiber den entsendenden Organisationen und gegeniiber
der Offentlichkeit transparent und nachvollziehbar machen“3” Defizite
werden nicht nur allgemein mit Blick auf fehlende Informationen tiber die
Arbeit der Gremien und die infrage stehenden Diskussionsthemen ausge-
macht,®® sondern auch in der Konzentration wesentlicher Entscheidungen
bei den informellen Freundeskreisen (oder nichtoffentlichen Ausschusssit-
zungen)™® sowie in dem Fehlen einer gemeinsamen Transparenzstrategie

135 Ausfiihrlich hierzu Schoch, in: Die Verwaltung, Zur Lage der Verwaltungsrechtswis-
senschaft, Beiheft 12, S. 11 mit zahlreichen Beispielen zu einer aufgeklarten Dogma-
tik als der rechtswissenschaftlichen Methode. — Dass kein Widerspruch zwischen
der Verarbeitung von Realfaktoren und dogamtischer Metode existiert, betont auch
Schulze-Fielitz, JoR 50 (2002), 1 (521f.): Rechtsdogmatische Arbeit erweise sich ,ge-
rade dann als besonders iiberzeugend, wenn sie durch Folgenorientierung den
jeweiligen Sachstrukturen angemessen ist"

136 Bzw. der Horfunkrate (Deutschlandradio) oder Fernsehrite (ZDF).

137 Thomaf$/Dupuis, Offentliche Anteilnahme, epd medien 35/2014, 5.

138 Thomafs/Dupuis, Offentliche Anteilnahme, epd medien 35/2014, 5.

139 Rotermund, Wir sollten die Rundfunkgremien wiahlen!, FAZ Nr. 106 v. 08. 05. 2019,
S.13.
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der Sender.9 Kritisiert wird ferner die (unzureichende) Dokumentation
von Wortbeitragen und Meinungsverschiedenheiten in den veréffentlichten
Sitzungsprotokollen der Gremien."! Die Unzugénglichkeit von Tischvorla-
gen und Beratungsgrundlagen erschwere (oder verunmogliche) es im Ubri-
gen auch den anwesenden Gésten offentlicher Sitzungen, dem jeweiligen
Sitzungsverlauf zu folgen; die Internetoffentlichkeit bleibe von dem Ge-
schehen ohnedies ganz ausgeschlossen.'*? Mit Blick auf die interne Trans-
parenz zwischen den Anstaltsorganen wird auflerdem kritisch festgestellt,
dass das ,Wissen iiber Unternehmensprozesse [...] zwischen Intendanz und
Aufsichtsgremien asymmetrisch verteilt* sei.143

B. Transparenz der Programmgestaltung

Das Thema ,,Programm® betriftt neben Stimmen, die nach Transparenz bei
der Umsetzung des offentlich-rechtlichen Auftrags fragen,** die Kritik an
(mangelnder) Information tiber Programmbeschwerden und ihre Behand-
lung; konstatiert werden insofern Defizite im Vergleich zum Vorgehen des
Presserats.!*> Aus Sicht der Produzenten geht es iiberdies um Transparenz
im Prozess des Programmbezugs, der nicht nur als ,,Blackbox® beschrieben,
sondern auf dem Weg ,bis zur endgiiltigen Auftragsvergabe in Form eines

140 Speck, In der Blackbox, epd medien 13/2019, 3 (5).

141 Rotermund, Wir sollten die Rundfunkgremien wiahlen!, FAZ Nr. 106 v. 08. 05. 2019,
S.13; Speck, In der Blackbox, epd medien 13/2019, 3 (4f.); ebenso Staun, Der Gster-
reichische Wirtschaftswissenschaftler Leonhard Dobusch versucht, Transparenz zu
schaffen im ZDF-Fernsehrat. Manche mogen das nicht. Ein Interview, FAS Nr.1
v. 06. 01. 2019, S.43: ,Nicht einmal die Wortprotokolle der &ffentlichen Sitzungen
werden veroftentlicht.

142 Staun, Der osterreichische Wirtschaftswissenschaftler Leonhard Dobusch versucht,
Transparenz zu schaffen im ZDF-Fernsehrat. Manche mogen das nicht. Ein Inter-
view, FAS Nr. 1 v. 06. 01. 2019, S. 43.

143 Rotermund, Wir sollten die Rundfunkgremien wihlen!, FAZ Nr. 106 v. 08. 05. 2019,
S.13.

144 Zur Zukunft der offentlich-rechtlichen Medien, Zehn Thesen, Offener Brief, abruf-
bar im Internet unter https://xn--zukunft-ffentlich-rechtliche-91c.de/ (letzter Abruf
am 10. 02. 2023): ,,Es geht auch um Transparenz von Entscheidungen hinsichtlich
der Auftragsfortentwicklung sowie organisatorischer und programmlicher Umset-
zung!

145 Speck, In der Blackbox, epd medien 13/2019, 3 (5): ,Gebiindelte Jahresstatistiken
aller eingereichten Beschwerden - wie etwa beim Deutschen Presserat iiblich —
sucht man vergebens.
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beidseitig unterschriebenen Vertragsdokuments [...] als byzantinisch emp-
funden® wird.1#¢ Defizite werden auflerdem im Bereich des Rechteerwerbs
und bei Produktionsvertrigen benannt'¥’” — kaum Halt macht die Kritik
dabei vor dem Verweis der insofern konfrontierten Sender auf ihre Pro-
grammfreiheit.!8

C. Finanzielle Transparenz und Transparenz der Geschiftsfiihrung

Wenn es sich bei der Beitragsfinanzierung offentlich-rechtlicher Rundfunk-
anstalten um den Dreh- und Angelpunkt des in Rede stehenden ,Transpa-
renzdiskurses handelt, nimmt es kaum wunder, dass das Hauptaugenmerk
der Offentlichkeit auf der finanziellen Transparenz und auf der Transpa-
renz der Geschiftsfithrung der Sender liegt. Pointiert erfasst wird dieser
Zusammenhang durch die Formulierung des Anspruchs: ,,[...] wer eine Ab-
gabe erhebt, der sich niemand entziehen kann, muss penibel Rechenschaft
dariiber ablegen, wofiir er sie verwendet.*® Das Interesse bezieht sich
demgemif vor allem auf die konkreten Kosten fiir die Ubertragungsrechte
grofler Sportereignisse (Fuflball, Olympia) und die Hohe der Honorare
fur (bestimmte) Moderatoren.® Der Schluss, die Transparenz in finanziel-
len Dingen sei zum einen ,keine Stdrke“ der Sender'™ und werde zum
anderen im Bereich von Programm und Moderatoren (fast) vollstindig
verweigert,’? muss damit im Kontrast zu den aus der Beitragsfinanzierung
abgeleiteten Erwartungen stehen. Kritikpunkte markieren auflerdem die
fehlende Veroffentlichung der Priifberichte der Rechnungshéfe'> und um-

146 Castendyk, Ein grof3er Schritt, epd medien 50/2013, 9 (12).

147 Renner, Offentlich undurchsichtig, Die Welt Nr. 39 v. 15. 02. 2013, S.3 fragt nach
Programmkosten und Moderatoren-Honoraren; zu dem Fall der vorzeitigen Ein-
stellung der Sendung ,Gottschalk live“ und damit verbundenen Zahlungen in Mil-
lionenhohe an den Moderator Hanfeld, Wen der Geldsegen trifft, FAZ Nr.119 v.
26. 05. 2015, S. 16.

148 Hanfeld, Drum priife, wo das Geld verschwindet, FAZ Nr. 145 v. 26. 06. 2015, S. 15.

149 Renner, Offentlich undurchsichtig, Die Welt Nr. 39 v. 15. 02. 2013, S. 3.

150 Amann, Die schwarzen Kanile, FAZ Nr. 50 v. 16. 12. 2012, S. 37; Jahn, Einblick fur
Zwangsgeld, FAZ Nr. 118 v. 24. 05. 2013, S. 11.

151 Renner, Offentlich undurchsichtig, Die Welt Nr. 39 v. 15. 02. 2013, S. 3.

152 Speck, In der Blackbox, epd medien 13/2019, 3 (4): ,Black Boxes indes bleiben
vielfach bei Sportrechten, Moderatorinnen- und Expertenhonoraren oder Kosten
fiir einzelne Sendungen.”

153 Hanfeld, Drum priife, wo das Geld verschwindet, FAZ Nr. 145 v. 26. 06. 2015, S. 15.
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gekehrt die Bemerkung, verdffentlichtes Zahlenmaterial sei nur Experten
verstindlich.!** Anlass zur Kritik geben im Ubrigen die kaum mehr iiber-
schaubaren Beteiligungsgeflechte der Rundfunkanstalten mit ihren Produk-
tionsfirmen.!>

154 Renner, Offentlich undurchsichtig, Die Welt Nr. 39 v. 15. 02. 2013, S. 3.
155 Amann, Die schwarzen Kanale, FAZ Nr. 50 v. 16. 12. 2012, S. 37.
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§ 5 Transparenz der Rundfunkgremien

Wenn das BVerfG die Rundfunkgremien als ,,Sachwalter der Allgemeinheit®
akzentuiert und unter diesen Vorzeichen die Sicherstellung ihres effektiven
Einflusses auf die Wahrnehmung des gesamten Rundfunkauftrags verlangt,
muss die Transparenz der Rundfunkgremien den Ausgangspunkt jeder
Untersuchung zur Transparenz Offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten
bilden: Die Transparenz der Rundfunkgremien ist eine mafigebliche Be-
dingung fiir die Transparenz der Sender, sie betrifft gleichermaflen die
Programmgestaltung und die Geschiftsfithrung der Rundfunkanstalten,
mit anderen Worten: Gremientransparenz ist die Transparenz der inter-
nen Aufsicht tiber Programm’® und Geschaftsfilhrung'>’. Art.5 Abs.1 S.2
GG kennt vor diesem Hintergrund verfassungsrechtliche Vorgaben fiir
die Transparenz der Rundfunkgremien (B.), die sich rundfunkrechtlich
sowohl auf den Abbau von Informationsasymmetrien innerhalb der Sender
(interne Transparenz, C.) als auch auf den Abbau von Informationsasym-
metrien gegeniiber der Gesellschaft (externe Transparenz, D.) auswirken.
Bei der Frage, ob und in welchem Umfang verbleibende rundfunkrechtli-
che Freirdume eigeninitiativ zu weitergehenden Transparenzmafinahmen
genutzt werden konnen, stehen anschlieflend das Selbstverwaltungsrecht
offentlicher-rechtlicher Rundfunkanstalten sowie die Reichweite des parla-
mentsgesetzlichen Ausgestaltungsvorbehalts fiir die Rundfunkordnung im
Mittelpunkt (E.). Wahrend ein Blick auf die informellen Strukturen des
Rundfunkrats (,Freundeskreise®) die Untersuchung schliellich mit den
Herausforderungen der Praxis konfrontiert (E.), beginnt dieses Kapitel mit
einer Skizze zu der Binnenstruktur der Sender (A.).

A. Binnenstruktur dffentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten

Im Sinne der juristischen Prézision der folgenden Ausfithrungen zu der
Transparenz der Rundfunkgremien ist zunichst ein knapper Uberblick
zu dem rundfunkrechtlichen Normbestand zu der (Binnen-)Organisation

156 Dazu ausfiihrlich § 6 B. (S. 179 ff.).
157 Dazu ausfiihrlich § 7 D. (S. 276 ff.).

71

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748942276-65
https://www.nomos-elibrary.de/agb

§ 5 Transparenz der Rundfunkgremien

der Rundfunkanstalten gefordert. Die gesetzlichen Regelungen iiber die
verbindlichen Grundsitze der Organisation der Rundfunkanstalten stim-
men insofern weitgehend iiberein.!>® Regelmiflig kennt die Binnenstruktur
offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten drei Organe: den Rundfunkrat
(Fernsehrat oder Horfunkrat)®® (I.), den Verwaltungsrat (IL.) und den
Intendanten (II1.).1¢% Mit Riicksicht auf den rechtstechnisch korrekten
Sprachgebrauch sind auflerdem die in diesem Kontext in Erscheinung tre-

tenden Begriffe , Aufsicht’, ,Kontrolle“ und ,Uberwachung® zu bestimmen
(Iv.).

I. Rundfunkrat als kollegiales Hauptorgan

Im Zentrum der binnenpluralistisch zu organisierenden 6ffentlich-rechtli-
chen Rundfunkanstalten steht der Rundfunkrat als kollegiales Hauptorgan:
Das Gremium ist in den Worten des BVerfG ,das hochste Organ der An-
stalt“!o! und vertritt nach den weitgehend tibereinstimmenden gesetzlichen
bzw. staatsvertraglichen!®? Zuschreibungen die ,Interessen der Allgemein-
heit“ auf dem Gebiet des Rundfunks (bzw. konkret im Hinblick auf die
jeweilige Rundfunkanstalt).* Die personelle Zusammensetzung des Kolle-

158 Statt Vieler so bereits BVerfG, Urteil v. 27. 07. 1971 - 2 BvF 1/68, 2 BvR 702/68,
BVerfGE 31, 314 (327).

159 Im Folgenden ist der sprachlichen Einfachheit halber stets die Rede von ,,Rundfunk-
rat, die Ausfithrungen beziehen sich aber ebenso auf den ,,Fernsehrat“ des ZDF und
den ,,Horfunkrat“ des DLR.

160 BR: Art.5 BR-G; DLR: §19 DLR-StV, ferner § 4 DLR-Satzung; DW: §24 Abs.1
DW-G; HR: §4 Abs.1 S.1 HR-G; MDR: §15 Abs.1 MDR-StV; NDR: §17 Abs.1
NDR-StV; RB: §8 RB-G (kennt zusitzlich das ,Direktorium® als Organ); RBB:
§12 Abs.1 RBB-StV; SR: § 25 SMG; SWR: §13 Abs.1 SWR-StV (kennt zusitzlich
die ,Landesrundfunkrite® als Organe, soweit sie nach dem Staatsvertrag Trager
von eigenen Rechten und Pflichten sind); WDR: §13 Abs.1 WDR-G; ZDF: §19
ZDEF-StV, ferner § 4 ZDF-Satzung.

161 BVerfG, Urteil v. 27. 07. 1971 - 2 BvF 1/68, 2 BvR 702/68, BVerfGE 31, 314 (328).

162 Im Folgenden ist stets die Rede von ,gesetzlichen“ Regelungen bzw. von den ,,Rund-
funkgesetzen®; dies schliefit die Staatsvertrage tiber die Mehr-Lander-Rundfunkan-
stalten (DLR-StV, MDR-StV, NDR-StV, RBB-StV, SWR-StV, ZDF-StV) ein, zumal
diese Staatsvertrage auf Grund der notwendigen Transformation als einfaches Lan-
desrecht gelten, d. h. ohnedies im Rang eines formellen Landesgesetzes stehen.

163 BR: Art. 6 Abs.1S.1 BR-G; DLR: § 19a Abs. 1 S.1 DLR-StV; DW: §§ 26 Abs.1S.1, 32
Abs.1S.1 DW-G; HR: §5 Abs.1S.1 HR-G; MDR: §17 Abs. 1 S.2 MDR-StV; NDR:
§19 Abs.1 S.1 NDR-StV; RB: §9 Abs.1 S.1 RB-G; RBB: §12 Abs.2 S.1 RBB-StV;
SR: §§26 Abs.1S.1, 28 Abs.1S.1 Hs.1 SMG; SWR: §15 Abs.1 5.1 Hs.1 SWR-StV,
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gialorgans ist Gegenstand detaillierter gesetzlicher Regelungen und folgt
einem stindisch-korporativen'®* Modell: Entsendungsberechtigt sind neben
staatlichen Institutionen diverse (verbandlich organisierte) gesellschaftliche
Gruppen, unter anderem die Kirchen, Arbeitnehmer- und Arbeitgeberver-
bande sowie verschiedene Interessenvereinigungen.!s>

Die Rolle als ,Vertreter der Allgemeinheit spiegelt sich insbesondere in
der Aufgabe des Rundfunkrats wider, das Programm der jeweils zu beauf-
sichtigenden Rundfunkanstalt zu {iberwachen sowie die Einhaltung des
Programmauftrags einschliefilich konkretisierender, zumeist vom Rund-
funkrat erlassener Richtlinien zu kontrollieren.'6¢ Tm Ubrigen wird dieser
Anspruch nicht nur mit der Beratung des Intendanten (in Programmange-
legenheiten),'” sondern auch dessen Kreation markiert: Der Rundfunkrat
ist zustandig fiir die Wahl (und zumeist die Abberufung) des Intendan-

ferner § 8 Abs.1S.1 Hs.1 SWR-Satzung; WDR: §§ 15 Abs.12 S.2 Hs. 1, 16 Abs.1S.1
WDR-G; ZDF: § 19a Abs. 1 S.1 ZDF-StV, ferner § 6 Abs. 1 S. 2 ZDF-Satzung.

164 So Starck, ZRP 1970, 217 (218); dhnlich Cornils, ZevKR 54 (2009), 417 (428) (,grob-
maschig standische Struktur®); zur (zutreffenden) Kritik an der korporatistischen
Verbandsstruktur Mollers, AfP 2013, 457 (462); Schoch, in: Festschrift Jarass, S. 525
(531).

165 Zur Zusammensetzung des Rundfunkrats fiir den BR: Art. 6 Abs. 3 BR-G; DLR: § 21
Abs.1 DLR-StV; DW: § 31 Abs. 1-3 DW-G; HR: §§ 5 Abs. 2, 5a Abs.1 HR-G; MDR:
§16 Abs.1 MDR-StV; NDR: §18 Abs.1 NDR-StV; RB: §10 Abs.1 S.1 RB-G; RBB:
§14 Abs.1 S.2 RBB-StV; SR: §27 Abs.1 S.1 SMG; SWR: §14 Abs.2, 3 SWR-StV;
WDR: § 15 Abs. 2-4 WDR-G; ZDF: § 21 Abs.1 ZDF-StV. - Die Rede ist vor diesem
Hintergrund von verschiedenen ,Bénken siehe in Bezug auf den WDR BVerfG,
Urteil v. 05. 02.1991 - 1 BvF 1/85, 1/88, BVerfGE 83, 238 (335 f.).

166 BR: Art.6 Abs.1S.2, Art.7 Abs. 3 Nr. 3 BR-G, ferner Art.5 Ziff.1 S.3 BR-Satzung;
DLR: § 20 Abs. 1 DLR-StV, ferner § 5 Abs. 1.1, 2 DLR-Satzung; DW: § 32 Abs. 2 S. 1,
Abs.3 Nr.2 DW-G; HR: §9 Nr.2 HR-G; MDR: §17 Abs.1 S.1, Abs.2 S.1, Abs. 4
Nr.2 MDR-StV; NDR: §19 Abs. 1S. 3, Abs. 2 S. 1 NDR-StV; RB: § 9 Abs. 1S. 3, Abs. 2
S.2 Nr. 5 RB-G; RBB: § 13 Abs. 1S. 1, Abs. 2 Nr. 7 RBB-StV; SR: § 28 Abs. 18S. 2, Abs. 3
S.2 SMG; SWR: §15 Abs.2 S.1, Abs.3 Nr.4 SWR-StV, ferner § 8 Abs.1 S.2 Hs. 1
SWR-Satzung; WDR: §16 Abs. 1S.2, Abs. 2 S. 2 Nr. 7, Abs. 5 S. 1 WDR-G, ferner § 10
WDR-Satzung; ZDF: § 20 Abs. 1 ZDF-StV, ferner § 5 Abs. 1 S. 1, 2 ZDF-Satzung.

167 BR: Art.7 Abs.3 Nr.2 BR-G, ferner Art. 5 Ziff.1 S.2 BR-Satzung; DLR: § 20 Abs. 1
S.1 DLR-StV, ferner § 5 Abs.1 S.3 DLR-Satzung; DW: § 32 Abs.1 S.3 DW-G; HR:
§9 Nr.2 HR-G; MDR: §17 Abs.2 S.1 Hs.2 MDR-StV; NDR: §19 Abs.2 S.1 Hs. 2
NDR-StV; RB: §9 Abs.3 RB-G; RBB: §13 Abs.1 S.1 RBB-StV; SR: §28 Abs.3 S.1
SMG; SWR: §15 Abs.2 S.1 SWR-StV, ferner §8 Abs.1 S.2 Hs.2 SWR-Satzung;
WDR: § 16 Abs. 4 WDR-G; ZDF: § 20 Abs. 1 S.1 Hs. 2 ZDF-StV, ferner § 5 Abs.1S.3
ZDF-Satzung.
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ten.!8 Das Gremium ist auflerdem an der Besetzung des Verwaltungsrats
beteiligt'®® und beschliefit (ggf. gemeinsam mit dem Verwaltungsrat) iiber
die (Haupt-)Satzung der Rundfunkanstalt'’®. Abseits dieser grundsatzli-
chen, programmlichen und personellen Fragen erstrecken sich die Kompe-
tenzen des Rundfunkrats auf den geschéftlichen Bereich und umfassen in
der Regel Zustimmungs- bzw. Genehmigungsbefugnisse,”! beispielsweise
mit Blick auf den Haushaltsplan oder den Jahresabschluss der betreffenden

168

169

170

171

74

Zustindiges Gremium ist mit Ausnahme des SWR allein der jeweilige Rundfunkrat,
bzw. Fernsehrat (ZDF) oder Horfunkrat (DLR); (iiber) den Dienstvertrag mit dem
erfolgreichen Bewerber (be)schliefit dagegen der Verwaltungsrat. — Siehe fiir den
BR: Art.12 Abs.1 S.1, Art. 10 Abs.2 Nr.1 BR-G; DLR: §26 Abs.1 S.1, §23 Abs.1
S.1 DLR-StV, ferner § 5 Abs. 2, § 11 Abs. 1, § 18 Abs. 1 DLR-Satzung; DW: § 32 Abs. 3
Nr.3, § 37 Abs.2 Nr.1 DW-G; HR: §§ 9 Nr. 1, 16 Abs. 1, §15 Abs.1 S.2 Nr.1 HR-G;
MDR: §§ 17 Abs. 4 Nr. 3, 27 Abs. 1 S. 1, § 23 Abs. 2 Nr. 6 MDR-StV; NDR: §§ 19 Abs. 3
Nr.2, 29 Abs.1S.1, § 26 Abs.2 Nr.5 NDR-StV; RB: §§9 Abs.2 S.2 Nr.2, 18 Abs. 1
S.1, §15 Abs.4 S.1 Nr.1 RB-G; RBB: §§13 Abs.2 Nr.2, 22 Abs.1 S.1, §18 Abs.2
Nr.1 RBB-StV, ferner § 19 Abs.1 RBB-Satzung; SR: §§ 28 Abs. 2 S.2 Nr. 2, 34 Abs. 1,
§32 Abs.2 S.1 Nr.1 SMG; SWR: §§15 Abs.3 Nr.1, 21 Abs.2 Nr.1, 26 Abs.1 S.1
- gemeinsame Wahl durch Rundfunkrat und Verwaltungsrat —, § 21 Abs.2 Nr.9
SWR-StV; WDR: §16 Abs.2 S.2 Nr.3, §21 Abs.2 S.1 Nr.3 WDR-G; ZDF: §26
Abs.1S.1,§23 Abs.1S.1, Abs. 2 S. 3 ZDFE-StV, ferner § 11 Abs. 1, § 15 Abs. 2 Buchst. a
ZDF-Satzung.

BR: Art. 9 Abs.1 S.1 Nr.3 BR-G, ferner Art.5 Ziff. 8 BR-Satzung; DLR: § 24 Abs. 1
Nr.5 DLR-StV; DW: §§ 32 Abs.3 Nr.4, 36 Abs.1 Nr.2 DW-G; HR: §11 Abs.1S.2
HR-G; MDR: §17 Abs.4 Nr.5 MDR-StV, ferner Art.3a S.1 MDR-Satzung (Wahl
allein durch den Rundfunkrat); NDR: § 19 Abs. 3 Nr. 3 NDR-StV (Wahl allein durch
den Rundfunkrat); RB: §9 Abs.2 S.2 Nr. 4 RB-G; RBB: §13 Abs. 2 Nr.1 RBB-StV;
SR: § 28 Abs.2 S.2 Nr.1 SMG; SWR: §15 Abs. 3 Nr. 6 SWR-StV; WDR: § 16 Abs. 2
S.2 Nr. 6 WDR-G; ZDF: § 24 Abs.1 Buchst. b ZDF-StV, ferner § 5 Abs. 2 ZDF-Sat-
zung.

BR: Art. 7 Abs.1S.2 BR-G; DLR: § 23 Abs. 3 DLR-StV; DW: § 32 Abs. 3 Nr. 1 DW-G;
HR: § 7 Abs.2 S.1 HR-G; MDR: §17 Abs. 4 Nr.1 MDR-StV; NDR: §19 Abs.3 Nr. 1
NDR-StV; RB: § 9 Abs.2 S.2 Nr.1 RB-G; RBB: §13 Abs.2 Nr. 4 RBB-StV; SR: § 28
Abs.2 S.2 Nr.10 SMG; SWR: §§1 Abs. 2 S.2, 15 Abs. 3 Nr.3 SWR-StV; WDR: § 16
Abs. 2 S.2 Nr.1 WDR-G; ZDF: § 20 Abs. 2 S.1 ZDE-StV.

Wenn hier und im Folgenden die Rede von ,,Befugnissen® ist, sind damit nicht etwa
gesetzliche Ermachtigungen zu staatlichen Eingriffen in subjektive Rechte bezeich-
net; ,Befugnis® ist hier lediglich synonym mit ,Kompetenz® zu verstehen, also als
die normative Zuordnung einer Aufgabe, d. h. als Wahrnehmungszustandigkeit.
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Anstalt.'”? Der sog. ,Beihilfekompromiss“’? erweitert den Aufgabenkreis
des Rundfunkrats schliefSlich unter anderem um die Durchfithrung des
Verfahrens nach § 32 Abs. 4-6 MStV: Das Gremium ist maf3geblich beteiligt
an dem Drei-Stufen-Test zur Genehmigung neuer und veranderter Teleme-
dienangebote.l”*

Die Mitglieder des Rundfunkrats sind bei der Wahrnehmung dieser skiz-
zierten Aufgaben frei von Weisungen.'”> Zur Erleichterung der Arbeit sowie
zur Vorbereitung von Sitzungen und Beschliissen bildet der Rundfunkrat
Ausschiisse.1”®

172

173
174

175

176

BR: Art.13 Abs.1 S.2 BR-G; DLR: § 20 Abs. 2 DLR-StV, ferner § 5 Abs. 3 DLR-Sat-
zung; DW: § 32 Abs. 4 S.2 DW-G; HR: § 9 Nr.3 HR-G; MDR: § 17 Abs. 4 Nr. 6-8
MDR-StV; NDR: § 19 Abs. 3 Nr. 4-6 NDR-StV; RB: § 9 Abs.2 S.2 Nr. 6 RB-G; RBB:
§13 Abs.2 Nr. 5, Abs.3 Nr. 4 RBB-StV; SR: §28 Abs.2 S.2 Nr. 6, 7, 9 und 12 SMG;
SWR: §15 Abs.3 Nr.2, 7 und 8 SWR-StV; WDR: §16 Abs.2 S.2 Nr.9 WDR-G;
ZDF: § 20 Abs. 3 S. 1, 2 ZDE-StV, ferner § 5 Abs. 4 ZDF-Satzung.

Dazu unten § 6 C. II. (S. 192 ff.).

BR: Art.25 Abs.3 S.1 BR-G, ferner Art.5 Ziff. 6 BR-Satzung; DLR: Ergibt sich
aus den Richtlinien zum ,,Genehmigungsverfahren des Deutschlandradios fiir neue
oder veranderte Telemedien und ausschliefSlich im Internet verbreitete Horfunk-
programme* vom 28. 05. 2009; HR: § 9 Nr.2 HR-G; MDR: Ergibt sich aus den
Richtlinien zum ,,Genehmigungsverfahren des Mitteldeutschen Rundfunks fiir neue
Telemedienangebote, fiir wesentliche Anderungen bestehender Telemedienangebo-
te sowie ausschliefSlich im Internet verbreitete Horfunkprogramme® i. d. F. vom
09. 12. 2019; RB: § 9 Abs.2 S.2 Nr. 11 RB-G; RBB: §13 Abs. 2 Nr. 8 RBB-5tV; SWR:
§15 Abs.3 Nr.10 SWR-StV; WDR: §16 Abs.2 S.2 Nr.7, Abs.3 WDR-G; ZDF: §5
Abs. 5 ZDF-Satzung.

BR: Art.6 Abs.1 S.4 BR-G; DLR: §19a Abs.1 S.2 DLR-StV; DW: §26 Abs.1 S.2
DW-G; HR: §5 Abs.1 S.2 Hs.2 HR-G; MDR: §15 Abs.9 S.2 MDR-StV; NDR:
§20 Abs.2 S.2 NDR-StV; RB: §9 Abs.1 S.4 RB-G; RBB: §12 Abs 2 S.2 RBB-StV;
SR: §26 Abs.1S.2 SMG; SWR: §13 Abs. 8 S.2 SWR-StV, ferner § 4 SWR-Satzung;
WDR: §15 Abs.12 S.2 Hs.2 WDR-G; ZDF: §19a Abs.1 S.2 ZDF-StV, ferner § 6
Abs. 18.3 ZDF-Satzung.

BR: Art.8 Abs.1 S.1 BR-G; DLR: §22 Abs.2 S.2 DLR-StV, ferner §10 Abs.2 S.1
DLR-Satzung; DW: §§ 32 Abs. 3 Nr. 6, 35 Abs.1 DW-G; HR: §4 Abs.1 S.2 HR-G;
MDR: §21 Abs.1 S.1 MDR-StV; NDR: §23 Abs.1 S.1, 2 NDR-StV, ferner Art. 11
NDR-Satzung; RB: § 13 Abs. 4 S.2 RB-G; RBB: § 13 Abs. 5 RBB-StV; SR: § 30 Abs. 1
SMG; SWR: §§13 Abs.1 S.2, 19 Abs.1 S.1 SWR-StV; WDR: §17 Abs.1 WDR-G;
ZDF: § 22 Abs. 2 S. 2 ZDF-StV.
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I1. Verwaltungsrat als internes Geschaftsfithrungsaufsichtsorgan

Die Aufsicht {iber den Intendanten wird im Rahmen der Binnenkontrol-
le offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten neben dem Rundfunkrat als
yhochstem Organ® vor allem durch den Verwaltungsrat ausgetibt.”” Im
Gegensatz zum Rundfunkrat iiberwacht der Verwaltungsrat nicht das Pro-
gramm, sondern die Geschifts- und Wirtschaftsfithrung des Intendanten,
soweit sie nicht die inhaltliche Gestaltung des Angebots betrifft.”8 Die-
ser positivrechtlichen Kompetenztrennung”® ungeachtet ist der mittelbare
Einfluss der Priifungs-, Zustimmungs- und Entscheidungsbefugnisse des
Verwaltungsrats etwa im personellen und finanziellen Bereich auf das Pro-
gramm kaum von der Hand zu weisen.!®® Das Kollegialorgan vertritt dabei
- je nach normativer Zuschreibung - entweder die Interessen der Allge-
meinheit'®! oder fordert die Interessen der jeweiligen Rundfunkanstalt!82.183
An seiner Kreation sind aufler dem Rundfunkrat zumeist die Beschiftigten
der Sender bzw. ihre Interessenvertretungen (Personalrat) beteiligt, aber
auch die Entsendungsberechtigung staatlicher Stellen ist bei einigen Rund-
funkanstalten vorgesehen.!$*

177 Demgegeniiber bezeichnet Picozzi, Aufsicht und Staatseinflufy bei Rundfunkanstal-
ten, Kreditinstituten und Versicherungen, S. 238 den Verwaltungsrat als blof3es
»Hilfsorgan“ des Rundfunkrats.

178 BR: Art.10 Abs.2 Nr.3 BR-G, ferner Art.6 Ziff.7 BR-Satzung; DLR: § 23 Abs. 2
DLR-StV, ferner §11 Abs.2 DLR-Satzung; DW: §37 Abs.1 S.1 DW-G; HR: §15
Abs.1S.2 Nr. 4 HR-G; MDR: § 23 Abs. 1 MDR-StV; NDR: § 26 Abs. 1 NDR-StV; RB:
§15 Abs.1und 5 RB-G; RBB: § 18 Abs. 1 RBB-StV; SR: § 32 Abs.1 SMG; SWR: § 21
Abs.1 SWR-StV, ferner § 13 Abs. 1 S.1 SWR-Satzung; WDR: § 21 Abs.1 S.1 WDR-G;
ZDF: § 23 Abs. 2 ZDF-StV, ferner § 11 Abs. 2 S. 1 ZDF-Satzung.

179 Hierzu Hahn, Die Aufsicht des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 80.

180 Stern/Bethge, Die Rechtsstellung des Intendanten der offentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten, S. 33 f.; Hahn, Die Aufsicht des offentlich-rechtlichen Rundfunks,
S. 78 £; Verheugen, in: Rundfunkgremien in Deutschland, S. 9 (19 £.).

181 DLR: §19a Abs.1 S.1 DLR-StV; DW: §26 Abs.1 S.1 DW-G; RBB: §12 Abs.2 S.1
RBB-StV; SR: § 26 Abs.1S.1SMG; ZDF: § 19a Abs. 1S.1ZDF-StV.

182 MDR: § 22 Abs. 3 S.1 MDR-StV; NDR: § 25 Abs. 3 S.1 NDR-StV.

183 Eine Ausnahme bildet der SWR, bei dem der Verwaltungsrat beide Zwecke in sich
vereint, siehe §§13 Abs.8 S.1, 20 Abs.3 S.1 SWR-StV, ferner § 4 SWR-Satzung.
- Der Verwaltungsrat des BR soll dagegen die ,wirtschaftliche und technische Ent-
wicklung des Rundfunks® fordern, siehe Art.10 Abs.1 S.1 BR-G, ferner Art. 6 Ziff. 1
BR-Satzung.

184 BR: Art.9 Abs.1 S.1 BR-G; DLR: §24 Abs.1 DLR-StV; DW: §36 Abs.1 DW-G;
HR: §11 Abs.1 S.2 HR-G; MDR: §22 Abs.1 S.1 MDR-StV; NDR: §25 Abs.1 S.1
NDR-StV; RB: §14 Abs.1 S.1 RB-G; RBB: §19 Abs.1 RBB-StV; SR: § 31 Abs.1 S.2,
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Die Uberwachung der Geschifts- und Wirtschaftsfithrung des Inten-
danten realisiert sich primar in dessen rechtlicher Abhédngigkeit von der
Zustimmung des Verwaltungsrats im Zusammenhang mit grundlegenden
(Rechts-)Geschiften: Unter anderem Verfligungen tiber Grundstiicke, die
Inanspruchnahme von Krediten, der Abschluss von Tarifvertrigen und
die Beteiligung an Unternehmen sowie die Ubernahme von Verpflichtun-
gen (ohne unmittelbaren Programmbezug), die einen bestimmten Schwel-
lenwert iiberschreiten, diirfen nur mit Zustimmung des Verwaltungsrats
vorgenommen werden.8> Erheblichen Einfluss auf die gesamte Anstaltsta-
tigkeit'8¢ bedeutet {iberdies zum einen die Kompetenz des Verwaltungsrats,
den vom Intendanten vorgelegten Haushalts- oder Wirtschaftsplan und den
Jahresabschluss zu priifen und/oder festzustellen bzw. diesen zu beschlie-
8en:!” Das Gremium ist insofern dazu ermichtigt, unter anderem die
Hohe des Finanzbedarfs fiir Programmausgaben zu korrigieren.® Zum
anderen wirkt der Verwaltungsrat durch den Erlass der Finanzordnung
nicht unwesentlich auf die Haushaltswirtschaft der Anstalt ein.’®® Zu diesen
Aufsichts- und Uberwachungsaufgaben tritt die rechtsgeschiftliche Vertre-

3 SMG; SWR: §20 Abs.1 S.2-5 SWR-StV; WDR: § 20 Abs. 2 S.1, Abs. 4 WDR-G;
ZDF: § 24 Abs.1 ZDF-StV.

185 Siehe zu den zustimmungsbediirftigen Geschiften fiir den BR: Art.10 Abs. 2 Nr. 6,
Art.12 Abs.2 Nr.2 BR-G, ferner Art.6 Ziff. 3 BR-Satzung; DLR: § 28 DLR-StV;
DW: §37 Abs.3 S.1 DW-G; HR: §16 Abs.2 S.2 HR-G, ferner §17 Abs.1 HR-Sat-
zung; MDR: §§23 Abs.2 Nr.5, 28 Abs.1 MDR-StV; NDR: §§26 Abs.2 Nr.4, 31
Abs.1 NDR-StV; RB: §15 Abs. 2 RB-G; RBB: §18 Abs. 3 RBB-StV; SR: §§ 32 Abs. 2
S.1 Nr.3, 35 Abs. 4 SMG, ferner Art.19 SR-Satzung; SWR: §§21 Abs.2 Nr.7, 27
SWR-StV; WDR: § 21 Abs. 3 S.1 WDR-G; ZDF: § 28 ZDF-StV, ferner § 19 Abs. 2-4
ZDF-Satzung.

186 So Hahn, Die Aufsicht des offentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 76.

187 BR: Art.10 Abs.2 Nr.4 BR-G, ferner Art. 6 Ziff. 6 BR-Satzung; DLR: §23 Abs. 4
DLR-StV, ferner § 11 Abs. 3 S. 1, 2 DLR-Satzung; DW: § 37 Abs. 2 Nr. 3 und 4 DW-G;
HR: § 15 Abs.1S.2 Nr. 3 HR-G; MDR: § 23 Abs. 2 Nr. 2 MDR-StV; NDR: § 26 Abs. 2
Nr.1 NDR-StV; RB: §15 Abs. 4 S.1 Nr. 3 RB-G; RBB: §18 Abs. 2 Nr. 3 RBB-StV; SR:
§32 Abs. 2 S.1NT. 5 SMG; SWR: § 21 Abs. 2 Nr. 3 SWR-StV; WDR: §§ 21 Abs. 2 NI. 5,
35 Abs. 3, 41 Abs. 7 S. 1, 44 Abs. 2 S.1 WDR-G; ZDF: §§ 23 Abs. 4 ZDF-StV, ferner § 11
Abs. 8 ZDF-Satzung.

188 Hahn, Die Aufsicht des offentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 76 f.

189 DLR: § 30 Abs. 2 S.1 DLR-StV, ferner § 11 Abs. 4 S.1 DLR-Satzung; DW: § 37 Abs. 2
Nr.5 DW-G; MDR: §§ 23 Abs. 2 Nr. 4, 31 Abs.1 MDR-StV; NDR: §§ 26 Abs. 2 Nr. 3,
35 Abs. 1 NDR-StV; RB: § 15 Abs. 4 S. 1 Nr. 4 RB-G; RBB: §§ 18 Abs. 2 Nr. 4, 25 Abs. 1
RBB-StV, ferner §18 S.1 RBB-Satzung; SR: §§32 Abs.2 S.1 Nr.4, 38 SMG; SWR:
§§21 Abs.2 Nr.6, 33 Abs.1 SWR-StV; ZDF: §30 Abs.2 S.1 ZDEFE-StV, ferner §11
Abs. 7 ZDF-Satzung.

77

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748942276-65
https://www.nomos-elibrary.de/agb

§ 5 Transparenz der Rundfunkgremien

tungsfunktion des Verwaltungsrats gegeniiber dem Intendanten: Das Gre-
mium schlieflt den Dienstvertrag mit dem Intendanten® und vertritt die
Anstalt (ggf. durch seinen Vorsitzenden) bei sonstigen Rechtsgeschiften
und Rechtsstreitigkeiten mit der Anstaltsleitung.!

Bei der Erfiillung ihrer Aufgaben sind die Mitglieder des Verwaltungsrats
im Ubrigen weder an Auftrige noch an Weisungen gebunden.®2 Zur Vorbe-
reitung der Sitzungen bildet der Verwaltungsrat zumeist Ausschiisse.'*>

II1. Intendant als monokratisches Exekutivorgan

Die Gesamtleitung der einzelnen Rundfunkanstalten liegt bei dem Inten-
danten: Er fiihrt die Anstalt nach dem hierarchischen Prinzip der Inten-
dantenverantwortung'®* selbststindig.”> Seine Kompetenzen sind strikt
von den Kompetenzen des Rundfunkrats getrennt.”® Dementsprechend

190 Dazu soeben § 5 A. I. m. Fn. 168.

191 BR: Art.10 Abs. 2 Nr. 2 BR-G, ferner Art. 6 Ziff. 5 BR-Satzung; DLR: § 23 Abs.18S.2
DLR-StV; DW: §37 Abs.2 Nr.2 DW-G; HR: §15 Abs.1 S.2 Nr.2 HR-G; MDR:
§ 23 Abs.2 Nr. 6 MDR-StV; NDR: § 26 Abs. 2 Nr. 5 NDR-StV; RB: § 15 Abs. 6 RB-G;
RBB: §18 Abs.2 Nr.2 RBB-StV; SR: §32 Abs.2 S.1 Nr.2 SMG; SWR: § 21 Abs.2
Nr. 9 SWR-StV; WDR: § 21 Abs. 2 Nr. 2 WDR-G; ZDF: § 23 Abs. 1S. 2 ZDF-StV.

192 DLR: §19a Abs.1 S.2 DLR-StV; DW: §26 Abs.1 S.2 DW-G; HR: §4 Abs.4 S.2
HR-G; MDR: § 22 Abs.3 S.2 MDR-StV; NDR: § 25 Abs. 3 S.2 Hs. 1 NDR-StV; RB:
§16 Abs.1 RB-G; RBB: §12 Abs.2 S.2 RBB-StV; SR: §26 Abs.1 S.2 SMG; SWR:
§§ 13 Abs. 8 S.2, 20 Abs. 3 S.2 SWR-StV, ferner § 4 SWR-Satzung; WDR: § 20 Abs. 8
Hs.1WDR-G; ZDF: § 19a Abs. 1 S.2 ZDF-StV.

193 BR: Art. 11 Abs.3 BR-G; DLR: § 25 Abs.1 S. 3 DLR-StV, ferner § 16 Abs.2 S.1 DLR-
Satzung; HR: §4 Abs.1 S.2 HR-G, ferner §15 Abs.1 HR-Satzung; MDR: Art.21
Abs.1 MDR-Satzung; NDR: Art. 20 NDR-Satzung; SR: Art.15 Abs.1 SR-Satzung;
SWR: §13 Abs.1 S.2 SWR-StV, ferner §16 SWR-Satzung; ZDF: §25 Abs.1 S.2
ZDEF-StV, ferner § 16 Abs. 2 S. 1 ZDF-Satzung.

194 So Lerche, in: Rundfunkorganisation und Kommunikationsfreiheit, S. 9 (51); kri-
tisch Ossenbiihl, DOV 1977, 381 (387): Programmverantwortung steht ,stets im
anstaltsinternen Kontrollzusammenhang“ gegeniiber dem Rundfunkrat.

195 BR: Art.12 Abs.2 S.1 BR-G, ferner Art.7 Ziff.1 S.1 BR-Satzung; DW: § 42 Abs. 1
S.1 DW-G; HR: §16 Abs.3 S.1 HR-G; MDR: § 26 Abs.1 S.1 MDR-StV; NDR: § 30
Abs.1 S.1 NDR-StV, ferner Art.26 Ziff.1 NDR-Satzung; RB: §19 Abs.1 S.1 RB-G;
RBB: § 21 Abs.1 RBB-StV, ferner § 20 Abs. 1 RBB-Satzung; SR: § 35 Abs.1S.1 SMG;
SWR: § 25 Abs.1S.1 SWR-StV; WDR: § 25 Abs.1S.1 WDR-G, ferner § 22 Abs.1S.1
WDR-Satzung.

196 Ricker, Die Kompetenzen der Rundfunkrite im Programmbereich, S. 22. — Der
Rundfunkrat kann also (anders als die kollegialen Hauptorgane im Kommunalrecht
im Verhiltnis zum monokratischen Exekutivorgan) keine Entscheidungen des In-
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ist der Intendant als monokratisches Exekutivorgan'®” nicht nur allein ver-
antwortlich fiir den gesamten Betrieb der Anstalt sowie die Gestaltung
des Programms,'*® sondern er vertritt den Sender auch gerichtlich und au-
Bergerichtlich.”®® Wesentliche Konsequenz der Programmverantwortung ist
unter anderem seine Befugnis zu Auswahl und Einstellung des Personals,200
die nur punktuell durch die Beteiligungsrechte von Verwaltungsrat und
Rundfunkrat eingeschrankt wird.?! Zu den wiederkehrenden Aufgaben

197

198

199

200
201

tendanten an sich ziehen, siche Cromme, NJW 1985, 351 (356); aulerdem Schreier,
Das Selbstverwaltungsrecht der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, S. 78.
Stern/Bethge, Die Rechtsstellung des Intendanten der offentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten, S. 28 ff.; Ricker, Die Kompetenzen der Rundfunkréte im Programm-
bereich, S. 8.

BR: Art.12 Abs.2 S.2 BR-G, ferner Art.7 Ziff.1 S.2 BR-Satzung; DLR: § 27 Abs. 1
S.2 DLR-StV, ferner § 17 Abs.2 DLR-Satzung; DW: §§ 22 Abs.2 S.1, 42 Abs.1S.2
DW-G; HR: §16 Abs.3 S.2 HR-G; MDR: § 26 Abs.1S.1 MDR-StV; RB: §19 Abs. 2
S.1 RB-G; SR: §35 Abs.1 S.2 SMG; SWR: §25 Abs.1 S.1 SWR-StV; WDR: § 25
Abs.1S.1 WDR-G; ZDF: § 27 Abs. 1.2 ZDE-StV, ferner § 17 Abs. 2 ZDF-Satzung.
BR: Art.12 Abs.3 S.1 BR-G; DLR: § 27 Abs.1 S.1 DLR-StV, ferner § 17 Abs.1 DLR-
Satzung; DW: § 42 Abs.2 DW-G; HR: §16 Abs.2 S.1 HR-G; MDR: §26 Abs.3
S.1 MDR-StV, ferner Art. 24 Abs.1 MDR-Satzung; NDR: § 30 Abs. 3 S.1 NDR-StV,
ferner Art. 28 Ziff. 1 NDR-Satzung; RB: §19 Abs.2 S.3 RB-G, ferner § 21 Abs.1S.1
RB-Satzung; RBB: § 21 Abs. 2 RBB-StV; SR: § 35 Abs.2 SMG; SWR: §25 Abs.2 S.1
SWR-StV, ferner §19 Abs.1 SWR-Satzung; WDR: § 25 Abs.2 WDR-G; ZDF: §27
Abs. 1S.1ZDE-StV, ferner § 17 Abs. 1 ZDF-Satzung.

Lerche, in: Rundfunkorganisation und Kommunikationsfreiheit, S. 9 (52).

Zu den Beteiligungsrechten der Gremien abseits der Wahl des Intendanten siehe fiir
BR: Art.10 Abs.2 Nr. 6 BR-G i. V. m. Art. 6 Ziff. 3 BR-Satzung (ndher bestimmte
Festangestellte und Arbeitnehmer), Art.12 Abs.4 S.1 Nrn. 1 und 2 BR-G, ferner
Art.5 Ziff. 4 BR-Satzung (Direktoren und stellvertretender Intendant, leitende An-
gestellte); DLR: § 27 Abs.2 DLR-StV, ferner §19 Abs.1 DLR-Satzung (Direktoren,
stellvertretender Intendant), § 28 Nr. 6 DLR-StV i. V. m. § 19 Abs. 2 Buchst. a) DLR-
Satzung (leitende auflertarifliche Angestellte); DW: §37 Abs.3 S.1 Nr.1 DW-G
(Direktoren); HR: § 16 Abs. 2 S. 2 Buchst. a) HR-G (Betriebsdirektor); MDR: §§ 17
Abs. 3 S.1 (Landesfunkhausdirektor), 17 Abs.4 Nr.4 (Direktoren), 28 Abs.1 Nr.1
MDR-StV (hochbezahlte auflertarifliche Angestellte); NDR: §§24 Abs.2 S.4 Nr.2
(Landesfunkhausdirektor), 31 Nr.1 S. 1 NDR-StV (hochbezahlte auflertarifliche An-
gestellte, Direktoren), Art. 25 Ziff. 2 S.1 NDR-Satzung (Mitarbeiter der Gremienge-
schiftsstelle); RB: §§ 9 Abs.2 S.2 Nr.3 (Direktoren), 15 Abs.2 Nr.1 (hochbezahlte
auflertarifliche Angestellte), 15 Abs.4 S.1 Nr.2, 18 Abs.3 S.1 RB-G (Direktoren);
RBB: §§13 Abs.2 Nr.3, 18 Abs.3 Nr.5 Alt. 1, 23 Abs.1 S.1 (Direktoren), 18 Abs. 3
Nr. 5 Alt.2 (hochbezahlte auflertarifliche Angestellte); SR: § 35 Abs.4 Nr.1 SMG,
Art. 19 Buchst. a) SR-Satzung i. V. m. Art. 20 Abs. 1 SR-Satzung (Direktoren, Justizi-
ar); SWR: §§ 15 Abs. 3 Nr. 5 (bestimmte Direktoren), 21 Abs. 2 Nr. 2 (Verwaltungsdi-
rektor, Juristischer Direktor), 27 Nr.1 (hochbezahlte aufiertarifliche Angestellte), 29
Abs.1S.1 SWR-StV (Direktoren der Landessender); WDR: §§ 16 Abs. 2 S. 2 Nr. 4, 21
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des Intendanten zahlen daneben die Vorbereitung eines Haushalts- oder
Wirtschaftsplans??? sowie die Erstellung des Jahresabschlusses und des Ge-
schifts- bzw. Lageberichts?®. Seine Grenzen findet das Prinzip der (unge-
teilten) Intendantenverantwortung im Zusammenhang mit grundsatzlichen
Entscheidungen und insbesondere bei bestimmten (rechts)geschaftlichen
Handlungen: Wie gezeigt, ist der Intendant ausnahmsweise von der Zu-
stimmung des Verwaltungsrats (und ggf. des Rundfunkrats) abhéangig.204

IV. Terminologie: ,,Aufsicht’ ,Kontrolle“ und ,Uberwachung*

Wenn sich die vorstehend skizzierte Binnenstruktur der 6ffentlich-recht-
lichen Rundfunkanstalten demnach vor allem als ein System interner
»Aufsicht ,Kontrolle“ und ,Uberwachung® prisentiert, setzen sowohl der
reflektierte Sprachgebrauch als auch das Verstdndnis dieser Binnenstruk-
tur die Definition ebenjener Termini voraus. Obgleich allgemeinverbindli-
che Legaldefinitionen der Begriffe nicht existieren??> und ungeachtet des
Umstandes, dass eine rechtstechnisch stets korrekte Gesetzesterminologie
nicht unterstellt werden kann,2%¢ sind ,, Aufsicht®, ,, Kontrolle“ und ,,Uberwa-
chung” terminologisch voneinander zu scheiden.

Abs.3 S.1 Nr.1, 25 Abs. 3 (Direktoren), 21 Abs.3 S.1 Nr.2 WDR-G (auflertarifliche
Angestellte); ZDF: § 27 Abs.2 ZDF-StV, §§ 11 Abs. 4 S.1 und 2, 19 Abs.1 S.1 ZDF-
Satzung (Programmdirektor, Chefredakteur, Verwaltungsdirektor, stellvertretender
Intendant), § 28 Nr. 6 ZDF-StV i. V. m. § 19 Abs. 2 Buchst. a) ZDF-Satzung (leitende
aufertarifliche Angestellte).

202 BR: Art.13 Abs.1 S.1 BR-G; DLR: §23 Abs.4 S.1 DLR-StV; HR: §15 Abs.1 S.2
Nr.3 HR-G (,Haushaltsvoranschlag®); RB: §15 Abs.4 S.1 Nr.3 RB-G; RBB: §26
Abs. 2 S.1 RBB-StV; SR: § 35 Abs. 5 Nr. 1 SMG; SWR: §§ 25 Abs. 3 S.2, 34 Abs. 1.1
SWR-StV, ferner § 22 Abs. 1 S. 1 SWR-Satzung; WDR: § 35 Abs. l WDR-G; ZDF: § 23
Abs. 4 S.1ZDEF-StV, ferner § 17 Abs. 4 ZDF-Satzung.

203 BR: Art.13 Abs.2 S.1 BR-G (nur Jahresabschluss); DLR: § 30a Abs.1 S.1 DLR-StV;
MDR: § 30 Abs.1S.1 MDR-StV; NDR: § 33 Abs.1S.1 NDR-StV; RB: § 25 Abs.1S.1
RB-G; RBB: § 27 Abs.1 S.1 RBB-StV; SR: § 39 Abs.3 S.1 SMG; SWR: §§ 25 Abs. 3
S.3, 32 Abs.2 S.1 SWR-StV, ferner § 23 Abs.1 S.1 SWR-Satzung; WDR: § 35 Abs. 6
WDR-G; ZDF: § 30a Abs.1S.1ZDEF-StV.

204 Siehe soeben § 5 A. I1. (S. 76 ff.).

205 Speziell zur ,Aufsicht® Berendes, Die Staatsaufsicht iiber den Rundfunk, S. 24;
Hahn, Die Aufsicht des offentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 36.

206 Darauf weist (in anderem Zusammenhang) bereits Triepel, Die Reichsaufsicht,
S.108 £. hin; ferner Hahn, Die Aufsicht des offentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 37 f.
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»Aufsicht® zeichnet sich zum einen durch das Element des Beobachtens
(Beobachtungsfunktion) und zum anderen durch das Element der Berich-
tigung (Berichtigungsfunktion) aus.2%” Dabei bezeichnet die Beobachtungs-
funktion ein ,qualifiziertes“ Beobachten, das das Verhalten des Beobachte-
ten bzw. des beobachteten Objekts an seiner Vereinbarkeit mit dem jeweils
normierten Zustand misst.2® Die Berichtigungsfunktion setzt auflerdem
die Kompetenz zur Einwirkung auf den Beobachteten bzw. das beobachtete
Objekt voraus;??° dies impliziert ein hierarchisches Subordinationsverhilt-
nis.?1® Demgegeniiber ist unter ,Kontrolle” allein ein Soll-Ist-Vergleich zu
verstehen, mit anderen Worten: die ,Uberpriifung einer Titigkeit auf Uber-
einstimmung mit Normen, Programmen oder Zielvorstellungen?!! , Kon-
trolle” setzt damit kein Subordinationsverhiltnis voraus.?2 ,Uberwachung*
kann schliefilich als der Oberbegrift zu ,,Kontrolle® und ,, Aufsicht” verstan-
den werden.?8

Auch wenn im Anschluss an die verbreitete Terminologie hinsichtlich
der Rundfunkgremien im Folgenden die Rede von den internen ,, Aufsichts-
organen bzw. der internen ,Rundfunkaufsicht” sein wird, legt die weitere
Untersuchung das skizzierte Verstindnis der Begriffe ,,Aufsicht®, ,Kontrol-
le“ und ,Uberwachung® zugrunde. Soweit mit dem Gesetzeswortlaut und
der gebrauchlicher Diktion vereinbar, wird ein rechtstechnisch korrekter
Sprachgebrauch angestrebt.

207 Grundlegend Triepel, Die Reichsaufsicht, S. 110 ff.; ferner Berendes, Die Staatsauf-
sicht tiber den Rundfunk, S. 24; Picozzi, Aufsicht und Staatseinfluff bei Rundfunk-
anstalten, Kreditinstituten und Versicherungen, S. 148 f.; Hahn, Die Aufsicht des
offentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 37.

208 Hahn, Die Aufsicht des offentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 37.

209 Berendes, Die Staatsaufsicht Uiber den Rundfunk, S. 25; Hahn, Die Aufsicht des
offentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 37.

210 Berendes, Die Staatsaufsicht Uiber den Rundfunk, S. 25; Hahn, Die Aufsicht des
offentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 37.

211 Hahn, Die Aufsicht des offentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 38; ahnlich Picozzi,
Aufsicht und Staatseinfluff bei Rundfunkanstalten, Kreditinstituten und Versiche-
rungen, S. 148; ausfithrlich Krebs, Kontrolle in staatlichen Entscheidungsprozessen,
S. 4 ff.: Kontrolle als ,,dynamischer Prozef$ der Verhdltnisbestimmung zwischen einem
Soll-Wert und einem Ist-Wert“ (S.17). - Vermengung der ,Kontrolle“ mit der ,Auf-
sicht® bei Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof, HStR 'V, § 99 Rn. 229.

212 Berendes, Die Staatsaufsicht tiber den Rundfunk, S. 25; Picozzi, Aufsicht und Staats-
einflufy bei Rundfunkanstalten, Kreditinstituten und Versicherungen, S. 148; Hahn,
Die Aufsicht des offentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 38.

213 So Berendes, Die Staatsaufsicht tiber den Rundfunk, S. 26; zu weiteren moglichen
Begriffsbildungen Hahn, Die Aufsicht des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 39.
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§ 5 Transparenz der Rundfunkgremien

B. Verfassungsrechtliche Determinanten

Das BVerfG pragt im Rahmen seiner Rundfunkentscheidungen wesentliche
verfassungsrechtliche Determinanten fiir die Transparenz der Rundfunk-
gremien, die fiir den Rundfunkrat und den Verwaltungsrat gleichermafien
Geltung beanspruchen.? Angesprochen ist zunéchst der externer Gremi-
entransparenz vorausliegende Abbau von Informationsasymmetrien zwi-
schen Rundfunkrat, Verwaltungsrat und Intendant (interne Transparenz)
als Bedingung einer effektiven und unabhédngigen Rundfunkaufsicht (I.).
Im Sinne der Erméglichung gesellschaftlicher Teilhabe und als Ergénzung
zu dieser institutionellen Binnenaufsicht leitet das BVerfG aus Art. 5 Abs. 1
S.2 GG auflerdem ein ,Mindestmaf3“ an externer Transparenz der Gremien
ab (IL.). Nicht zu Gbersehen bleiben dabei die Interdependenzen zwischen
der internen Transparenz und der externen Transparenz (IIL): Je grofier
die interne Transparenz, desto wirkungsvoller ist die externe Transparenz
der Gremien als Mittel der gesellschaftlichen Teilhabe und Kontrolle 6ffent-
lich-rechtlicher Rundfunkanstalten.

L. Interne Transparenz im Kontext der binnenpluralistischen
Rundfunkaufsicht

Das BVerfG apostrophiert die institutionellen Voraussetzungen fiir die Ver-
wirklichung der Rundfunkfreiheit als zentrales Problem der Rundfunkver-
fassung. In diesem Sinne erschlieft die verfassungsrechtliche Stellung der
internen Aufsichtsorgane Rundfunkrat und Verwaltungsrat zugleich die
Grundlagen der verfassungsrechtlichen Determinanten fiir den Abbau von
Informationsasymmetrien innerhalb der Rundfunkanstalten; mafigebliche
Direktiven gehen insofern von der objektiv-rechtlichen Dimension des
Art.5Abs.1S5.2 GG aus.

214 Exemplarisch BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136,
9 (Rn. 47): Die Ausfihrungen des BVerfG beziehen sich normativ stets auf ,die
Gremien®. Nur selten erwihnt das Gericht die Existenz konkret des Rundfunkrats
oder des Verwaltungsrats.
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1. Rundfunkfreiheit als Organisationsproblem

Dreh- und Angelpunkt des Rundfunkverfassungsrechts und damit fiir die
institutionelle Ausgestaltung des Rundfunks ist das Ziel der Rundfunkfrei-
heit.?’> In den Worten des BVerfG dient die Rundfunkfreiheit ,der gleichen
Aufgabe wie alle Garantien des Art.5 Abs.1 GG: der Gewdhrleistung frei-
er individueller und offentlicher Meinungsbildung“?'® Im Rahmen dieses
verfassungsrechtlich geschiitzten Prozesses der freien Meinungsbildung
schreibt das Gericht dem Rundfunk vor allem Gefidhrdungspotenziale
zu?” und stiitzt sich dabei auf die Prdmisse, dass der Rundfunk wegen
seiner ,Breitenwirkung, Aktualitit und Suggestivkraft“?!® besonders wirk-
machtig sei: Der Rundfunk sei ,Medium und Faktor® der freien Meinungs-
bildung.?'® Angesichts der herausragenden kommunikativen Bedeutung des
Rundfunks werde freie Meinungsbildung deshalb nur in dem Mafle gelin-
gen, wie der Rundfunk seinerseits frei, umfassend und wahrheitsgemafy
informiere.??? Vor diesem Hintergrund riickt das BVerfG seit seiner ersten

215 Schoch, in: Festschrift Jarass, S. 525 (526) mit Hinweis auf die neuerliche Hinwen-
dung des Gerichts zur ,Vielfaltsicherung® als Ausgangspunkt seiner Deduktionen.

216 BVerfG, Urteil v. 16. 06. 1981 - 1 BvL 89/78, BVerfGE 57, 295 (319); BVerfG, Urteil
v. 04. 11. 1986 — 1 BvF 1/84, BVerfGE 73, 118 (152); BVerfG, Beschluss v. 24. 03.
1987 - 1 BvR 147, 478/86, BVerfGE 74, 297 (323); BVerfG, Urteil v. 05. 02. 1991 - 1
BVF 1/85, 1/88, BVerfGE 83, 238 (295); sinngleich BVerfG, Beschluss v. 06. 10. 1992
- 1 BvR 1586/89, 487/92, BVerfGE 87, 181 (197); BVerfG, Urteil v. 22. 02. 1994 - 1
BvL 30/88, BVerfGE 90, 60 (87); BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF
4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 29); BVerfG, Beschluss v. 20. 07. 2021 - 1 BvR 2756/20,
2775/20 und 2777/20, BVerfGE 158, 389 (Rn. 76). — Die Rede ist insofern von der
Rundfunkfreiheit als einer ,dienenden Freiheit® siehe dazu auch unten § 5 E. II. 1.
(S.1431t.).

217 Pointiert Mollers, AfP 2013, 457 (460); ahnlich Schmitt, in: Verfassungen, S. 203
(210).

218 BVerfG, Urteil v. 22. 02. 1994 - 1 BvL 30/88, BVerfGE 90, 60 (87); BVerfG, Urteil v.
11. 09. 2007 - 2 BvR 2270/05, 809, 830/06, BVerfGE 119, 181 (214 f.); BVerfG, Urteil v.
25.03.2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 29); BVerfG, Beschluss v. 20.
07.2021 - 1 BvR 2756/20, 2775/20 und 2777/20, BVerfGE 158, 389 (Rn. 77).

219 BVerfG, Urteil v. 28. 02. 1961 - 2 BvG 1, 2/60, BVerfGE 12, 205 (260); BVerfG, Urteil
v. 16. 06. 1981 — 1 BvL 89/78, BVerfGE 57, 295 (320); BVerfG, Urteil v. 04. 11. 1986
- 1 BvF 1/84, BVerfGE 73, 118 (152); BVerfG, Beschluss v. 24. 03. 1987 - 1 BvR 147,
478/86, BVerfGE 74, 297 (323); BVerfG, Urteil v. 05. 02. 1991 - 1 BvF 1/85, 1/88,
BVerfGE 83, 238 (296).

220 BVerfG, Urteil v. 05. 02. 1991 - 1 BvF 1/85, 1/88, BVerfGE 83, 238 (296); BVerfG,
Beschluss v. 20. 07. 2021 - 1 BvR 2756/20, 2775/20 und 2777/20, BVerfGE 158, 389
(Rn. 77).
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Rundfunkentscheidung ,die unauflésbare Verklammerung von politischer
Freiheit und Organisation“ in das Bewusstsein:??!

»Art. 5 GG verlangt jedenfalls, dafy dieses moderne Instrument der Mei-
nungsbildung weder dem Staat noch einer gesellschaftlichen Gruppe aus-
geliefert wird. Die Veranstalter von Rundfunkdarbietungen miissen also
so organisiert werden, dafl alle in Betracht kommenden Krifte in ihren
Organen Einflufl haben und im Gesamtprogramm zu Wort kommen
kénnen, und daf3 fiir den Inhalt des Gesamtprogramms Leitgrundsitze
verbindlich sind, die ein Mindestmaf3 von inhaltlicher Ausgewogenbheit,
Sachlichkeit und gegenseitiger Achtung gewéhrleisten. Das laf3t sich nur
sicherstellen, wenn diese organisatorischen und sachlichen Grundsitze
durch Gesetz allgemein verbindlich gemacht werden. Art.5 GG fordert
deshalb den Erlafl solcher Gesetze. 222

Unter verfassungsrechtlichen Vorzeichen stellt der o6ffentlich-rechtliche
Rundfunk damit ein Organisationsproblem dar.??> Zur Bewiltigung die-
ses Organisationsproblems sind unter dem Schlagwort der ,positiven Ord-
nung“ materielle und organisatorische Regelungen sowie Verfahrensrege-
lungen erforderlich, ,die an der Aufgabe der Rundfunkfreiheit orientiert
und deshalb geeignet sind zu bewirken, was Art.5 Abs.1 GG gewahrleis-
ten will®??* Mit anderen Worten: Die Organisation des Rundfunks folgt
der Funktion des Rundfunks. Die Organisation der Rundfunkanstalten ist
dementsprechend an dem Ziel der Rundfunkfreiheit, der Gewahrleistung
freier individueller und 6ffentlicher Meinungsbildung, und insofern an den
Anforderungen einer entsprechenden Programmgestaltung auszurichten.??

221 Starck, Rundfunkfreiheit als Organisationsproblem, S. 7 mit Blick auf BVerfG, Urteil
v. 28. 02.1961 - 2 BvG 1, 2/60, BVerfGE 12, 205 und BVerfG, Urteil v. 27. 07.1971 - 2
BvF 1/68, 2 BvR 702/68, BVerfGE 31, 314.

222 BVerfG, Urteil v. 28. 02. 1961 - 2 BvG 1, 2/60, BVerfGE 12, 205 (262 f.).

223 Grundlegend Starck, Rundfunkfreiheit als Organisationsproblem, S. 6 ff.; ebenso
Dérr, K&R 2009, 555 (557); Bethge, Der verfassungsrechtliche Standort des offent-
lich-rechtlichen Rundfunks, S. 27.

224 BVerfG, Urteil v. 16. 06. 1981 - 1 BvL 89/78, BVerfGE 57, 295 (320); BVerfG, Urteil v.
04. 11. 1986 — 1 BVF 1/84, BVerfGE 73, 118 (152 f.); BVerfG, Beschluss v. 24. 03. 1987 -
1 BvR 147, 478/86, BVerfGE 74, 297 (324); BVerfG, Urteil v. 05. 02. 1991 - 1 BvF 1/85,
1/88, BVerfGE 83, 238 (296); BVerfG, Urteil v. 22. 02. 1994 - 1 BvL 30/88, BVerfGE
90, 60 (88); dhnlich BVerfG, Beschluss v. 20. 07. 2021 - 1 BvR 2756/20, 2775/20 und
2777/20, BVerfGE 158, 389 (Rn. 76). — Dazu ausfiihrlich unten § 5 E. II. 1. (S. 143 ff.).

225 Vgl. auch Hartstein, in: Hartstein/Ring/Kreile u. a., Heidelberger Kommentar, Vorb
§ 11 RStV Ra. 52.
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Im Ergebnis schreibt das Grundgesetz (bzw. das BVerfG) dem parlamen-
tarischen Gesetzgeber zwar keine bestimmte Form der gesetzlichen Rund-
funkorganisation vor.22¢ Verfassungsrechtlich geboten sind aber einerseits
die Staatsferne und andererseits die Gruppenferne der Sender.2?’

2. Gremien als Sachwalter der Allgemeinheit und Garanten medialer
Vielfaltsicherung

Die verfassungsrechtliche Stellung der Gremien erschlieft sich mafigeblich
aus diesem Verstindnis der Rundfunkfreiheit als ,,Organisationsproblem®
Bei dessen Bewiltigung, konkret: zur Realisierung des Gesetzgebungsauf-
trags, den Rundfunk weder dem Staat noch einer einzelnen gesellschaftli-
chen Gruppe auszuliefern, sondern im Gegenteil sicherzustellen, ,daf} die
in Betracht kommenden Krifte im Gesamtprogramm zu Wort kommen
kénnen‘??8 haben sich die parlamentarischen (Landes-)Gesetzgeber fiir
eine ,binnenpluralistische® Struktur entschieden. Will heiflen: fiir eine
Organisation, bei welcher der Einfluss ,der in Betracht kommenden [ge-
sellschaftlichen] Kréfte“ intern, durch die Gremien der jeweiligen Rund-
funkveranstalter vermittelt wird.??® Die Gremien sind damit tragendes
Strukturelement und das typusprigende Charakteristikum der ,binnenplu-
ralistischen® Rundfunkorganisation. Das BVerfG qualifiziert Rundfunkrat
und Verwaltungsrat dementsprechend als gruppenpluralistische Représen-
tationsorgane und stellt die Funktion der Gremien in den Zusammenhang
mit der Programmgestaltung der Rundfunkanstalten:

226 BVerfG, Urteil v. 16. 06. 1981 - 1 BvL 89/78, BVerfGE 57, 295 (321); BVerfG, Urteil v.
05. 02.1991 — 1 BVF 1/85, 1/88, BVerfGE 83, 238 (296); BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 -
1 BvF 1/11, 1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 29) (,weiter Gestaltungsspielraum®).

227 Das Gericht will diese Mafigaben neuerdings (allein) als Konsequenz eines Vielfalts-
gebots verstanden wissen, siche BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF
4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 28): ,, Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG verpflichtet die Organisation
des offentlich-rechtlichen Rundfunks auf die Sicherung von Vielfalt sowie, als deren
Ausfluss, auf die Wahrung einer hinreichenden Staatsferne.

228 BVerfG, Urteil v. 28. 02. 1961 - 2 BvG 1, 2/60, BVerfGE 12, 205 (262 f.); BVerfG,
Urteil v. 16. 06. 1981 - 1 BvL 89/78, BVerfGE 57, 295 (321); BVerfG, Urteil v. 04. 11.
1986 — 1 BvF 1/84, BVerfGE 73, 118 (153); BVerfG, Urteil v. 05. 02. 1991 - 1 BvF 1/85,
1/88, BVerfGE 83, 238 (332 f.); BVerfG, Beschluss v. 20. 07. 2021 — 1 BvR 2756/20,
2775/20 und 2777/20, BVerfGE 158, 389 (Rn. 78).

229 Grundlegend BVerfG, Urteil v. 16. 06. 1981 — 1 BvL 89/78, BVerfGE 57, 295 (325).
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»Die gesellschaftlich zusammengesetzten Kontrollgremien sind [...]
Sachwalter des Interesses der Allgemeinheit. Sie sollen die fiir die Pro-
grammgestaltung mafigeblichen Personen und Gremien darauf kontrol-
lieren, daf3 alle bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und gesell-
schaftlichen Krifte und Gruppen im Gesamtprogramm angemessen zu
Wort kommen konnen, 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 23

Ungeachtet des stdndisch-korporativen Kreationsprozesses®*! besteht die
Aufgabe der Gremien damit nicht in der Verbandereprasentation, sondern
in der Reprisentation der Allgemeinheit.?*> Denn die Ankniipfung (u. a.)
an verbandlich organisierte Interessen ist lediglich ein Mittel zu dem
Zweck, fiir die rundfunkspezifischen Représentationsorgane entsprechend
ihres gesamtgesellschaftlichen Vertretungsanspruchs Mitglieder zu gewin-
nen, ,die unabhingig von den Staatsorganen sind und Erfahrungen aus
den unterschiedlichen gesellschaftlichen Bereichen einbringen®?33 Beriick-
sichtigt man die nunmehr von dem Ziel der ,Vielfaltsicherung® getragenen
Anforderungen des BVerfG an die institutionelle Ausgestaltung der Rund-
funkanstalten,?*4 erscheinen die Gremien auflerdem als ,,Garanten medialer
Vielfaltsicherung“?3®> Wenn ,Vielfaltsicherung® insofern ,Zurgeltungbringen
der verschiedenen Perspektiven des Gemeinwesens insgesamt® meint,23
verschieben sich mit dem neuen Konzept des BVerfG indes nur Begriff
und Begriindung, nicht aber die Aufgabe der Gremien - die schlief3lich
seit der ersten Rundfunkentscheidung sicherstellen sollen, ,dafl alle in

230 BVerfG, Urteil v. 05. 02. 1991 - 1 BvF 1/85, 1/88, BVerfGE 83, 238 (332 f.) (Hervorhe-
bung durch den Verf.); beinahe wortgleich BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11,
1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 35).

231 Dies betrifft vor allem den Rundfunkrat, wirkt sich aber mittelbar auch auf die
Kreation des Verwaltungsrats aus; dazu oben § 5 A. I. (S. 72 ff).

232 A. A. Schreier, Das Selbstverwaltungsrecht der offentlich-rechtlichen Rundfunkan-
stalten, S. 108 ff.

233 BVerfG, Urteil v. 05. 02.1991 - 1 BvF 1/85, 1/88, BVerfGE 83, 238 (333 f.).

234 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 — 1 BvF 1/11, 1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 30).

235 So Schoch, in: Festschrift Jarass, S. 525.

236 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 36).
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Betracht kommenden Krifte [...] im Gesamtprogramm zu Wort kommen
konnen“237,238

3. Effektiver und unabhéngiger Einfluss auf die Erfiillung des
Rundfunkauftrags

Wenn das BVerfG die Gremien als ,Sachwalter der Allgemeinheit” und Ga-
ranten medialer Vielfaltsicherung charakterisiert, misst das Gericht Rund-
funkrat und Verwaltungsrat nicht nur eine Reprisentationsaufgabe zu.
Entsprechend ihres typuspridgenden Charakters im binnenpluralistischen
Organisationsmodell kommt den Gremien vielmehr die zentrale Stellung
im institutionellen Gefiige der oOffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
zu: Entscheidet sich der Gesetzgeber fiir das binnenpluralistische Organi-
sationsmodell, muss den in den Gremien organisierten gesellschaftlichen
Kraften unter verfassungsrechtlichen Vorzeichen substanzieller Einfluss auf
die Erfiillung des Rundfunkauftrags zustehen.?*

»Einfluss auf die Erfiillung des Rundfunkauftrags“ bedeutet dabei zum
einen umfassender Einfluss. Denn die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkan-
stalten beziehen ihre Existenzberechtigung allein aus der Erfiillung dieses
Rundfunkauftrags. Es kann damit normativ keine gremienfreie Anstalts-
sphére geben, die dem Einfluss der Kollegialorgane per se verschlossen
bliebe. Die Geschaftsfithrung des Intendanten ist in der Konsequenz ,in
eine umfassende Aufsicht durch plural zusammengesetzte Gremien® einge-
bunden und insofern ,einer Kontrolle” unterworfen.?4® Zum anderen muss
der Einfluss auf die Erfiillung des Rundfunkauftrags nach der Rechtspre-

237 BVerfG, Urteil v. 28. 02. 1961 - 2 BvG 1, 2/60, BVerfGE 12, 205 (262 f.); weitgehend
wortgleich BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9
(Rn. 35).

238 Wesentliche Konsequenzen zeitigt diese — anders als behauptet — nicht in der Konti-
nuitdt der Rechtsprechung des BVerfG stehende Entwicklung bei der — hier nicht
interessierenden - Zusammensetzung der Gremien (wobei ein dhnliches Ergebnis
aus dem allgemeinen Ziel der Gewihrleistung der freien individuellen und 6ffentli-
chen Meinungsbildung abzuleiten gewesen wire); dazu auch Grimm, ,Sachwalter
der Allgemeinheit, epd medien 33/2014, 3 (5).

239 BVerfG, Urteil v. 28. 02. 1961 - 2 BvG 1, 2/60, BVerfGE 12, 205 (262 f.); BVerfG,
Urteil v. 27. 07. 1971 - 2 BvF 1/68, 2 BvR 702/68, BVerfGE 31, 314 (326); BVerfG,
Urteil v. 16. 06. 1981 - 1 BvL 89/78, BVerfGE 57, 295 (325); BVerfG, Urteil v. 05. 02.
1991 - 1 BvF 1/85, 1/88, BVerfGE 83, 238 (334); BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF
1/11, 1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 33).

240 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvVF 1/11, 1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 33).
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chung des BVerfG effektiv und unabhdngig sein. In diesem Sinne setzt
effektiver Einfluss Kompetenzen voraus, die (nach einer tautologieverdich-
tigen Formulierung des BVerfG) ,Einflufl von einigem Gewicht“ eréffnen
oder konkret: ,die Moglichkeit einer wirksamen Kontrolle® sicherstellen.?!
Dementsprechend diirfen sich die Kompetenzen der Gremien nicht ledig-
lich auf die Beratung, Erérterung sowie Empfehlungen beschrinken. Die
Gewihrleistung der Rundfunkfreiheit verlangt in der binnenpluralistischen
Struktur sowohl Kompetenzen zu verbindlicher Beschlussfassung als auch
Sanktionsmoglichkeiten der Gremien.?*? Vorbedingung fiir den effektiven
Einfluss der Gremien auf den Rundfunkauftrag ist schliefSlich die Unab-
héngigkeit der Gremienmitglieder: Zur Verhinderung intransparenter und
unsachlicher Einwirkungen auf die Mitglieder bedarf es ,einer hinreichen-
den Absicherung ihrer personlichen Rechtsstellung zur Gewihrleistung
ihrer Eigenstandigkeit bei der Aufgabenwahrnehmung®243

Im Ergebnis fordert Art. 5 Abs.1S.2 GG, dass die Gremien zur Verwirk-
lichung der Rundfunkfreiheit maf3geblichen Einfluss auf die Erfiillung des
Programmauftrags entfalten (konnen). Die Tatigkeit des Intendanten un-
tersteht deshalb stets der internen Gremienaufsicht: Das BVerfG weist den
Gremien die Aufgabe zu, das Gebaren der Anstaltsleitung zu beobachten
und, wenn notig, auf die Leitung der Anstalt verbindlich einzuwirken.?#*
Zur Realisierung dieser Aufgabe hat der Gesetzgeber einerseits die Effekti-
vitat der internen Rundfunkaufsicht und andererseits die Unabhéngigkeit
der Gremienmitglieder (normativ) sicherzustellen.

4. Information als Funktionsbedingung effektiver und unabhingiger
Gremienaufsicht

Voraussetzung jeglicher Aufsicht ist Information. Informationen etwa zur
Programmgestaltung, Geschiftsfithrung oder zu dem finanziellen Gebaren
der Rundfunkanstalten sind damit Funktionsbedingung der internen Gre-
mienaufsicht.?*> In der Konsequenz sind entsprechende Informationsrechte
der Rundfunkgremien notwendiger Bestandteil der ,binnenpluralistischen®

241 BVerfG, Urteil v. 16. 06. 1981 - 1 BvL 89/78, BVerfGE 57, 295 (331).

242 Vgl. BVerfG, Urteil v. 16. 06. 1981 — 1 BvL 89/78, BVerfGE 57, 295 (331); Ricker, Die
Kompetenzen der Rundfunkrite im Programmbereich, S. 7.

243 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 — 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 75 f.).

244 Ahnlich Schoch, in: Festschrift Jarass, S. 525 (533).

245 Ebenso Schoch, Keine Auskunft, epd medien 5/2013, 3 (7): ,,Conditio sine qua non"
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Organisation offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten: Von ,Sachwaltern
der Allgemeinheit“ oder organisatorischer ,Vielfaltsicherung“ kann nur die
Rede sein, wenn der funktionale Zusammenhang zwischen der institutio-
nellen Integration gesellschaftlich relevanter Gruppen und der Wahrneh-
mung des Rundfunkauftrags nicht durch den Wissensvorsprung des Inten-
danten unterbrochen wird.246

a) Parallele zum parlamentarischen Informationsrecht

Bei der Entwicklung der verfassungsrechtlichen Mafigaben fiir die unter
diesen Vorzeichen verlangten Informationsrechte der Rundfunkgremien
kann die Rechtsprechung zu den parlamentarischen Informationsrechten
Orientierung bieten: Zwar ist das Informationsrecht der Gremien gegen-
tiber dem Intendanten im Unterschied zu den parlamentarischen Infor-
mationsrechten gegeniiber der Regierung nicht etwa Ausfluss eines verfas-
sungsrechtlichen Statusrechts der Gremienmitglieder oder Konsequenz des
Demokratieprinzips,?*’” sondern spezifische Folge der objektiv-rechtlichen
Dimension von Art.5 Abs.1S.2 GG. Aber zum einen ist ,Information” die
Voraussetzung zur Erfiillung der Kontrollfunktion sowohl der Parlamente
gegeniiber der Regierung?®® als auch der Aufsichtsfunktion der Gremien
gegeniiber dem Intendanten. Zum anderen kennen weder die Regierung
noch die Erfilllung des Rundfunkauftrags Bereiche, die dem Zugriff der

246 Im Ergebnis ebenso Jank, Die Rundfunkanstalten der Lander und des Bundes,
S. 93 £;; fur den Rundfunkrat Cromme, NJW 1985, 351 (355); Ricker, Die Kompeten-
zen der Rundfunkrite im Programmbereich, S. 25 ff.; parallel zur Staatsaufsicht
uber die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten Berendes, Die Staatsaufsicht tiber
den Rundfunk, S. 177 ff; in diese Richtung ferner Schulz, in: Liber amicorum
Eberle, S. 121 (131).

247 Zur Radizierung des parlamentarischen Informationsrechts siehe in st. Rspr.
BVerfG, Beschluss v. 01. 07. 2009 - 2 BvE 5/06, BVerfGE 124, 161 (188): ,In der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts geklart [...] ist, dass aus Art.38
Abs.1 Satz2 und Art.20 Abs.2 Satz2 GG ein Frage- und Informationsrecht des
Deutschen Bundestages gegeniiber der Bundesregierung folgt, an dem die einzelnen
Abgeordneten und die Fraktionen als Zusammenschliisse von Abgeordneten nach
Mafigabe der Ausgestaltung in der Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages
teilhaben und dem grundsitzlich eine Antwortpflicht der Bundesregierung korre-
spondiert.

248 Exemplarisch BVerfG, Urteil v. 21. 10. 2014 - 2 BvE 5/11, BVerfGE 137, 185 (Rn. 130
ff.).
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Parlamente bzw. der Aufsicht der Gremien grundsitzlich entzogen sind.?*
Parallel zu den Parlamenten muss deshalb auch den Rundfunkgremien
auf Grund ihrer herausragenden Stellung im institutionellen Gefiige der 6f-
fentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten ein umfassendes Informationsrecht
zustehen:>** Wihrend sich in den demokratisch gewdhlten Parlamenten
das Prinzip der Volkssouverdnitit gem. Art. 20 Abs. 2 GG realisiert, stellen
die Gremien als typusprigendes Charakteristikum des ,binnenpluralisti-
schen“ Modells die Erfiillung des Rundfunkauftrags gem. Art.5 Abs.1 S.2
GG sicher. Die Aufsicht und damit das Informationsrecht der Gremien
beschrinkt sich dementsprechend - in strukturellem Gleichlauf mit dem
parlamentarischen Kontroll- und Informationsrecht — nicht auf eine nach-
tragliche Unterrichtung, sondern fordert Mitwirkung durch Information.?*!

b) Fremdinformation und Selbstinformation

Konkret ist die Information der Gremien in Anlehnung an das parlamenta-
rische Vorbild einerseits durch Fremdinformationsrechte sicherzustellen,?>?
das heifit: im Wege von Informations-, Einsichts- und Auskunftsrechten
gegeniiber dem Intendanten, und andererseits durch Selbstinformations-
rechte, das heifdt: Moglichkeiten der Einholung externen Sachverstands.?>3
Im Zusammenspiel versetzen Fremd- und Selbstinformation die Gremien
in die Lage, ihre verfassungsrechtliche Aufgabe effektiv und unabhingig
zu erfiillen. Trager dieser Informationsrechte sind nicht nur die Gremi-
en als Kollegialorgane sowie die Ausschiisse als ihre Untergliederungen.
Im Interesse effektiver und vor allem unabhingiger Kontrolle sind die
Informationsrechte grundsatzlich auch jedem einzelnen Gremienmitglied
zuzuordnen. Anders als das Informationsrecht des Abgeordneten kann sich

249 So mit Blick auf die Kontrollfunktion des Bundestages Morlok, in: Dreier, GG,
Art. 38 Rn. 43. - Fur die Aufsichtsfunktion der Gremien siehe soeben § 5 B. I. 3.
(S.871).

250 Fiir den parlamentarischen Bereich Briining, Der Staat 43 (2004), 511 (513 ff.):
Weitgehendes ,,Legitimationsmonopol“ des Bundestages.

251 Zu Art.38 Abs.1 S.2 GG Klein/Schwarz, in: Dirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 38
Rn. 52; Morlok, in: Dreier, GG, Art. 38 Rn. 46; Miiller, in: v. Mangoldt/Klein/Starck,
GG, Art. 38 Rn. 25.

252 Dazu Magiera, in: Sachs, GG, Art. 38 Rn. 39.

253 Vgl. fur das parlamentarische Informationsrecht wiederum Magiera, in: Sachs, GG,
Art. 38 Rn. 40. - Zu der Unterscheidung zwischen Fremd- und Selbstinformation
Schneider, AGR 99 (1974), 628 (630).
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dieses Informationsrecht nicht auf ein Statusrecht der Gremienmitglieder
stiitzen,?>* sondern ist wiederum Ausfluss der objektiv-rechtlichen Dimen-
sion der Rundfunkfreiheit.

¢) Grenzen der gremienspezifischen Informationsrechte

Wihrend unter diesen Vorzeichen Begriindung und Gestalt der parlamen-
tarischen Informationsrechte und der gremienspezifischen Informations-
rechte im Wesentlichen parallel verlaufen, sind bei der Bestimmung der
Grenzen des rundfunkspezifischen Informationsrechts Anleihen an dem
parlamentarischen Vorbild weniger tragfahig: Im Unterschied zu den Par-
lamenten steht den Gremien mit dem Intendanten kein Organ mit eige-
ner verfassungsrechtlicher Stellung gegeniiber. Zwar liegt gesetzlich die
Gesamtleitung der einzelnen Rundfunkanstalten bei dem Intendanten.?>
Die Rechtsprechung des BVerfG misst ihm aber — ganz im Gegensatz
zu der (Bundes-)Regierung - keine selbststindige verfassungsrechtliche
Funktion zu, sondern thematisiert das monokratische Exekutivorgan allein
in seinem verwaltungsrechtlichen Verhaltnis zu den Rundfunkgremien.?®
Dementsprechend gibt es weder ein verfassungsrechtlich anerkanntes Ge-
waltenteilungsprinzip zwischen den Gremien und der Senderleitung, noch
existiert bei diesem Befund ein rundfunkspezifischer Kernbereich exekuti-
ver Eigenverantwortung, der einen ,,grundsétzlich nicht ausforschbaren In-
itiativ-, Beratungs- und Handlungsbereich>*” des Intendanten einschliefit.
Es wird indes kein Weg daran vorbeifiihren, die arbeitsteilige Organisation
zwischen dem Intendanten und den Rundfunkgremien auch verfassungs-
rechtlich zur Kenntnis zu nehmen. Denn faktisch setzt die Erfiillung des
Rundfunkauftrags keineswegs nur den effektiven und unabhingigen Ein-
fluss der Rundfunkgremien voraus, sondern ist ohne eine funktionsfahige
Anstaltsleitung undenkbar. Die Fremdinformationsrechte von Rundfunkrat
und Verwaltungsrat diirfen dementsprechend keine administrative Uberlas-

254 Klein, in: Isensee/Kirchhof, HStR III, § 51 Rn. 33.

255 Dazu oben § 5 A. II1. (S. 78 ff.).

256 Vgl. BVerfG, Urteil v. 27. 07. 1971 - 2 BvF 1/68, 2 BvR 702/68, BVerfGE 31, 314 (328);
BVerfG, Urteil v. 04. 11. 1986 — 1 BVF 1/84, BVerfGE 73, 118 (170); BVerfG, Urteil v. 25.
03.2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 3 ff,, 33, 82).

257 Exemplarisch BVerfG, Beschluss v. 17. 06. 2009 - 2 BvE 3/07, BVerfGE 124, 78 (120).
- Ausfiihrlich zum Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung unten § 6 A. II. 1.

(S.169ft.).

91

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748942276-65
https://www.nomos-elibrary.de/agb

§ 5 Transparenz der Rundfunkgremien

tung der Anstaltsexekutive auslosen und werden ihrerseits durch die verfas-
sungsrechtlich gebotene Erfiillung des Rundfunkauftrags beschrinkt.?>® Im
Rahmen der (Wahrnehmung der) Selbstinformationsrechte der Gremien
beansprucht im Ubrigen - mit Blick auf den damit ggf. ausgeldsten finan-
ziellen Aufwand - der allgemeine haushaltsverfassungsrechtliche Grund-
satz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit Geltung.2>

I1. Mindestmaf$ externer Gremientransparenz

Mit der externen Gremientransparenz ist der Abbau von Informations-
asymmetrien zwischen den Rundfunkgremien und der Gesellschaft mit
Blick auf die Tatigkeit von Rundfunkrat und Verwaltungsrat angesprochen.
Das BVerfG fordert insofern ein ,Mindestmaf3“ externer Gremientranspa-
renz,?®0 ordnet die weitere Bestimmung dieses Mindestmafles aber dem
gesetzgeberischen Prdrogativ zu: Ein Mindestmaf$ der Transparenz folge
zunichst aus den Anforderungen an eine praktisch wirksame staatsferne
Ausgestaltung des offentlich-rechtlichen Rundfunks,?®! sei aber auch in
Ansehung der ,Art der Aufgabe“ der Rundfunkgremien geboten, zumal
der Offentlichkeit eine wesentliche, die interne institutionelle Kontrolle
erginzende Kontrollfunktion zukomme.?6> Welches Maf3 an Transparenz
fiir eine funktionsgerechte Aufgabenwahrnehmung dabei sachgerecht ist,
sei durch die Verfassung indes nicht im Einzelnen vorgezeichnet.?6® Viel-
mehr habe der Gesetzgeber die Grundsatzentscheidungen zum Umfang der
Transparenz als wesentliche Elemente der institutionellen Ausgestaltung
des offentlich-rechtlichen Rundfunks durch férmliches Gesetz selbst zu

258 In diese Richtung auch Ricker, Die Kompetenzen der Rundfunkrite im Programm-
bereich, S. 28; unter den Vorzeichen einer ansonsten drohenden ,hochgradige[n]
Disziplinierung der Programmmacher® Picozzi, Aufsicht und Staatseinfluf3 bei
Rundfunkanstalten, Kreditinstituten und Versicherungen, S. 204 f.

259 Zur verfassungsrechtlichen Fundierung dieses Grundsatzes Kube, in: Diirig/Her-
zog/Scholz, GG, Art. 110 Rn. 153.

260 Mit Hinweis auf diese spite Erkenntnis Degenhart, K&R 2014, 340 f. (341): ,Dass
der Senat eigens und nachdriicklich hinreichende Transparenz anmahnen musste,
erscheint bemerkenswert — sollte dies dem Gericht in seinen bisher je nach Zihlwei-
se bis zu 13 Rundfunkentscheidungen nicht aufgefallen sein?“ - Kritisch Sachs, ZG
2014, 275 (280): modische Forderung.

261 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 — 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 78).

262 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 79).

263 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 — 1 BvF 1/11, 1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 80).
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treffen.26* Wihrend das BVerfG vor diesem Hintergrund ausfiihrlich Stel-
lung zur verfassungsrechtlichen Fundierung des Mindestmafles externer
Gremientransparenz bezieht (1.) und dieses Mindestmaf$ in Form exempla-
rischer Minimalstandards sowie der entsprechenden Grenzen konkretisiert
(3.), bleibt das Gericht einen bei der Inanspruchnahme des gesetzgeberi-
schen Prdrogativs Orientierung bietenden Maf3stab schuldig. Ein solcher
Mafistab kann indes anhand des dem organisatorischen Binnenpluralismus
zugrundeliegenden Normziels der Rundfunkfreiheit entwickelt werden (2.).

1. Grundrechtliche Fundierung mit demokratietheoretischen Elementen

Das BVerfG leitet das Mindestmaf$ externer Gremientransparenz allein aus
der Rundfunkfreiheit gem. Art.5 Abs.1S.2 GG ab. Normative Grundlage
des Mindestmafles externer Gremientransparenz ist damit nicht etwa das
Demokratieprinzip, sondern der objektiv-rechtliche Gehalt der Rundfunk-
freiheit: Diese grundrechtliche Fundierung der externen Gremientranspa-
renz ist die logische Konsequenz einer rundfunkverfassungsrechtlichen
Dogmatik, die sowohl die Legitimation als auch die Organisation des
offentlich-rechtlichen Rundfunks allein aus der (ihrerseits funktional auf
die Demokratie bezogenen) Rundfunkfreiheit bezieht.2%> Das Ergebnis
kann als ein ,staatsfrei nichtdemokratisch-grundrechtliches® Legitimations-
modell ,als Funktionsbedingung der Demokratie® bezeichnet werden,?6°
das sich in einem grundrechtlich geleiteten Organisations- und Représen-
tationsmodell fortsetzt und unter diesen Vorzeichen schliefSlich zur Ablei-
tung eines ,Mindestmafles externer Gremientransparenz fithrt. Das ver-
fassungsrechtlich geforderte Mindestmafl externer Gremientransparenz ist
deshalb zwar rundfunkspezifische Transparenz, die die Argumentation tra-
genden Topoi sind indes auch von demokratietheoretischer Provenienz.

a) Staats- und Gruppenferne des Rundfunks

Den argumentativen Ausgangspunkt des Mindestmafies externer Gremi-
entransparenz bilden die ,Anforderungen an eine auch praktisch wirksa-

264 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 81).
265 Zur Organisation siehe soeben § 5 B. L. (S. 82 1f.).
266 Cornils, ZevKR 54 (2009), 417 (420 m. Fn. 13).
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me staatsferne Ausgestaltung des offentlich-rechtlichen Rundfunks® Dem-
nach darf ,die Willensbildung der Aufsichtsgremien nicht maf3geblich
in das Kriftefeld staatlich-politischer Entscheidungszusammenhinge und
den Wettbewerb um Amt und Mandat geraten®?%’ In diesem Sinne ist
das Mindestmaf$ externer Gremientransparenz die Kehrseite einer - verfas-
sungsrechtlich in Grenzen zuldssigen®® — Beriicksichtigung ,staatlicher®
sowie ,staatsnaher” Mitglieder bei der personellen Zusammensetzung der
Gremien.”® Als Prophylaxe gegen die - in eben dieser Beriicksichtigung
staatlicher und staatsnaher Vertreter liegende — Gefahr sachwidriger Ein-
flussnahme auf die Programmgestaltung?’? reagiert die Transparenz auf
die ,Undurchsichtigkeit der Auswahl-, Gruppenbildungs- und Aushand-
lungsprozesse in den Rundfunkanstalten’, die sich in ihrer Informalitdt
anderweitiger normativer Steuerung (zumindest teilweise) entziehen.?”! Mit
anderen Worten: Transparenz fungiert als Mittel zu Abwehr bzw. Kontrolle
politisch motivierter Ingerenz in den Aufsichtsgremien der 6ffentlich-recht-
lichen Rundfunkanstalten. Wenn das BVerfG die Forderung nach Transpa-
renz der Gremien an anderer Stelle auflerdem in den Zusammenhang mit
der Vorbeugung funktionswidriger Absprachen und Einflussnahmen so-
wie von Tendenzen zu Machtmissbrauch oder politischer Vereinnahmung
stellt,?”? verbindet das Gericht die externe Transparenz der Gremien mit
der Sicherstellung der personlichen Unabhéngigkeit der Mitglieder.?”? Es
nimmt so auch von den gesellschaftlichen Gruppen ausgehende dysfunktio-
nale Ingerenzen in den Blick.

267 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 78).

268 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 — 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 36, 46 ff.).

269 Kritik an der Riickkoppelung des Transparenzgebots mit dem Gebot der Staatsferne
bei Sachs, ZG 2014, 275 (292): nicht ,iberzeugend*.

270 Zimmermann, SaichsVBI 2014, 273 (276).

271 Cornils, K&R 2014, 386 (393). - Zu den angesprochenen informellen (Willensbil-
dungs-)Mechanismen in den Gremien unten § 5 F. (S. 151 1f.).

272 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 79):
»Iransparenz kann hier heilsame Vorwirkung gegen funktionswidrige Absprachen
und Einflussnahmen entfalten und helfen, Tendenzen von Machtmissbrauch oder
Vereinnahmungen durch Partikularinteressen friithzeitig entgegenzuwirken.

273 Starck, JZ 2014, 552 (557); dhnlich Cornils, K&R 2014, 386 (393), der zusitzlich
darauf hinweist, dass das Bewusstsein 6ffentlicher Beobachtung die Gremienmit-
glieder darin unterstiitzen konne, ,sich immer wieder des Rollenwechsels — Viel-
faltswachter, nicht Verbands-, Staats- oder Parteienvertreter — zu erinnern, zu dem
sie nach Grundgesetz und Anstaltsverfassung verpflichtet sind*
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b) , Art der Aufgabe“ der Gremien

Abseits der Staatsferne ist das Mindestmaf} der externen Gremientranspa-
renz auch in Ansehung der , Art der Aufgabe“ der Rundfunkgremien gebo-
ten. Das BVerfG formuliert:

»Die Aufsicht {iber die weithin o6ffentlich-rechtlich finanzierten Rund-
funkanstalten durch plurale, die Vielfalt der Gesellschaft widerspiegeln-
de Aufsichtsgremien, deren Mitglieder als Sachwalter der Allgemeinheit
die Gewihrleistung einer Rundfunkberichterstattung kontrollieren, wel-
che gemafd Art.5 Abs.1 Satz2 GG den vollen Umfang des klassischen
Rundfunkauftrags abzudecken hat und sich an die gesamte Bevélkerung
wendet, ist eine Aufgabe, deren Wahrnehmung jedenfalls hinsichtlich
ihrer Grundentscheidungen die Mdglichkeit offentlicher Anteilnahme
erfordert. 274

Art.5 Abs.1 S.2 GG verlangt folglich selbst bei einer im Wortsinne
staatsfreien Gremienzusammensetzung ein Mindestmaf3 externer Gremien-
transparenz als Konsequenz des verfassungsrechtlich ausgegeben Reprasen-
tationsanspruchs der Gremien (,Sachwalter der Allgemeinheit®):?”> Das
BVerfG nimmt auf die Idee der (demokratisch-inhaltlichen) Reprasentation
Rekurs und bringt deren ,grundsatzliche Tendenz zur Publizitat“?’¢ zur
Entfaltung. Denn ,soll inhaltliche Représentation als demokratische kon-
zipiert werden, darf das Handeln der Leitungsorgane und dessen Inhalt
nicht dem Prozef} demokratischer Willensbildung und Auseinandersetzung
entzogen werden®. Andernfalls ,liefe die Forderung nach inhaltlicher Re-
prasentation Gefahr, zum Verhiillungsargument fiir eine obrigkeitliche,
von demokratischer Legitimation und Verantwortlichkeit abgeldste Bestim-
mung der 6ffentlichen Interessen, des Wohls der Allgemeinheit zu degene-

274 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BVF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 79).

275 Zu diesem Reprasentationsanspruch bereits oben § 5 B. I. 2. (S. 85ff.). — v. Coelln,
in: Das Urteil des BVerfG zum ZDF-Staatsvertrag, S. 23 (26 f.) geht demgegeniiber
davon aus, das Mindestmaf3 der Gremientransparenz sei allein aus dem Gebot der
Staatsferne abzuleiten.

276 So Leibholz, Das Wesen der Reprisentation und der Gestaltwandel der Demokratie
im 20. Jahrhundert, S. 176.

95

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748942276-65
https://www.nomos-elibrary.de/agb

§ 5 Transparenz der Rundfunkgremien

rieren?”” Hinzuzufiigen ist: Die erschopfende Représentation der Gesell-
schaft wird durch das rundfunkrechtliche Rekrutierungsmodell, das vor
allem verbandlich organisierte Interessen in den Gremien zusammenfasst,
niemals gelingen. Externe Gremientransparenz kann aber (kompensierend)
die gesamtgesellschaftliche Anteilnahme an der internen Gremienaufsicht
ermoglichen.?’8

¢) Aktivierung der Offentlichkeit als Erganzung zur internen

Rundfunkaufsicht

Einen vo6llig neuen Aspekt spricht das BVerfG schliefllich an, wenn es im
Zusammenhang mit der verfassungsrechtlichen Funktion der Gremien er-

277 Préagnant Bickenforde, in: Isensee/Kirchhof, HStR III, § 34 Rn. 31. - Zur Unterschei-

dung zwischen inhaltlicher und formaler Repréasentation Bickenforde, Demokratie
und Reprisentation, S. 18 f. — Zuvor bereits Schmitt, Verfassungslehre, S. 208 f.:
»Die Représentation kann nur in der Sphére der Offentlichkeit vor sich gehen. Es
gibt keine Représentation, die sich im geheimen und unter vier Augen abspielt,
keine Reprisentation, die ,Privatsache® wire. [...] Ein Parlament hat nur so lange
reprasentativen Charakter, als man glaubt, dafi seine eigentliche Tatigkeit in der
Offentlichkeit liege. Geheime Sitzungen, geheime Abmachungen und Beratungen
irgendwelcher Komitees konnen sehr bedeutungsvoll und wichtig sein, aber niemals
einen reprisentativen Charakter haben. Sobald sich die Uberzeugung durchsetzt,
dafl im Rahmen der parlamentarischen Titigkeit das, was sich offentlich abspielt,
nur eine leere Formalitit geworden ist und die Entscheidungen auflerhalb dieser
Offentlichkeit fallen, kann das Parlament vielleicht noch manche niitzlichen Funk-
tionen ausiiben, aber es ist eben nicht mehr Reprisentant der politischen Einheit
des Volkes: — Im Anschluss daran Leibholz, Das Wesen der Reprisentation und
der Gestaltwandel der Demokratie im 20. Jahrhundert, S. 176: ,,Auch die der
Reprisentation immanente grundsatzliche Tendenz zur Publizitdt erklart sich aus
der ideellen Wertbezogenheit der Représentation. Das Wirken der Reprisentanten
kénnte - hierauf hat neuerdings vor allem wiederum C. Schmitt hingewiesen -,
nicht den ihm eigenen Wert beanspruchen, wenn es hermetisch von der Auflen-
welt abgeschlossen sein und sich wie in der privaten Interessensphidre nur im
Geheimen abspielen wiirde. Der Représentierte konnte nicht noch einmal durch
den Reprisentanten gegenwirtig gemacht werden, wenn dessen Wirken, dessen
Existenz grundsétzlich nicht jedermann gegeniiber sichtbar sein, d. h. eben in der
Offentlichkeit liegen wiirde. Auch eine Legitimierung der Reprisentation wire bei
einem Fehlen jeglicher Publizitit ausgeschlossen, da ohne diese der ,Glaube® an die
Reprisentation nicht entwicklungsfihig wire, der ,Kontakt; die ,correspondence’
zwischen Reprasentanten und Reprisentierten nicht hergestellt werden konnte. Erst
durch die Offentlichkeit werden Reprisentant und Reprisentierter ,zu einem eini-

3

gen, von einem Leben durchdrungenem Ganzen verbunden

278 Vgl. Ludwig, in: Sind ARD und ZDF noch zu retten?, S. 260 (279).
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kennt, der Offentlichkeit komme ,insoweit eine wesentliche, die interne in-
stitutionelle Kontrolle ergdnzende Kontrollfunktion zu“:2”° Finaler Bezugs-
punkt der Transparenz ist nicht mehr die Abwehr sachwidrigen Einflusses
auf die Willensbildung der Gremien oder die offentliche Anteilnahme an
den Entscheidungen der Gremien. Nimmt man das BVerfG beim Wort,
geht es bei der ,die interne institutionelle Kontrolle erginzende[n] Kon-
trollfunktion der Offentlichkeit um die komplementire Wahrnehmung der
- an sich bei den Gremien liegenden - Kontrollfunktion und mithin um
die dffentliche Kontrolle der Senderexekutive (insbesondere des Intendan-
ten). Das Gericht geht damit iiber das Organisationsmodell des staatsfernen
Binnenpluralismus hinaus und erginzt es um das (demokratische) Element
offentlicher, durch die Transparenz der Gremien vermittelter Kontrolle.?8

2. Kompetenzgerechter Maf3stab externer Gremientransparenz

Die Ausfithrungen des BVerfG zum Inhalt des Mindestmafles externer
Gremientransparenz sind demgegeniiber (jenseits der Benennung eines
konkreten Minimalstandards)?®! weitgehend pauschal gehalten. In diesem
Sinne ist weder die Rede von den Kollegialorganen ,Rundfunkrat® und
~Verwaltungsrat’, sondern allgemein von ,den Gremien® als den angespro-
chenen Rundfunkorganen, noch kennt das von dem Gericht skizzierte
»Mindestmaf3* Differenzierungen in sachlicher oder zeitlicher Hinsicht.
Dies bedeutet indes nicht, dass es derartige Differenzierungen nicht geben
darf. Im Gegenteil, in dem grundrechtlich fundierten Konzept des BVerfG
sind diese Differenzierungen angelegt; sie richten sich insbesondere nach
dem Kompetenzzuschnitt des jeweiligen Rundfunkorgans.

Das verfassungsrechtliche Mindestmafl externer Gremientransparenz
steht als Ableitung des objektiv-rechtlichen Gehalts von Art.5 Abs.1 S.2

279 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 — 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 79).

280 Das Gebot externer Gremientransparenz kann insofern in einen Zusammenhang
mit den Begriffen ,Verantwortung® und ,,Kontrolle“ gestellt werden; dazu Scheuner,
in: Festschrift Miiller, S. 379 (380 ff.): ,Zur politischen Verantwortung gehért aber
jedenfalls Offentlichkeit als Lebenselement demokratischen Verfassungslebens. Viel-
fach wird die Aufdeckung politischer Fehlhandlungen allein schon eine wichtige
Sanktion darstellen. (S.293). - In diesem Sinne zur ,Kontrolle der Kontrolleure“
durch die Offentlichkeit Hoffmann-Riem, RuF 1978, 111 (135); ausfiihrlich Eifert,
Konkretisierung des Programmauftrags des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks, S. 132
ff., der die Offentlichkeit sogar als ,Steuerungsakteur® qualifiziert.

281 Dazu sogleich § 5 B. II. 3. (S. 100 f.).
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GG mafigeblich im Zusammenhang mit dem Normziel der Rundfunkfrei-
heit. In diesem Sinne ist auch die Transparenz der Rundfunkgremien als
Aspekt der institutionellen Gestaltung des Rundfunks kein Selbstzweck,
sondern wie die gesamte institutionelle Gestaltung des Rundfunks funktio-
nal an dem Ziel der Gewahrleistung der freien individuellen und &ffentli-
chen Meinungsbildung auszurichten. Konkret bedeutet dies: das Mindest-
maf’ der externen Gremientransparenz ist entlang der Voraussetzungen
einer den Erfordernissen der freien individuellen und o&ffentlichen Mei-
nungsbildung Rechnung tragenden Programmgestaltung zu bestimmen.
Einen naheliegenden Maf3stab fiir das Mindestmaf3 der externen Gremien-
transparenz bietet deshalb der Einfluss der Rundfunkgremien auf die Pro-
grammgestaltung. Fiihrt man sich vor Augen, dass die Programmgestaltung
nicht nur dem direkten Einfluss durch Programmrichtlinien, Programmbe-
ratung und Programmiiberwachung unterliegt, sondern auch dem (kaum
weniger wirksamen) indirekten Einfluss im Wege von Personal- und Fi-
nanzentscheidungen,?® ist insofern neben dem unmittelbaren Einfluss des
Rundfunkrats auch der mittelbare Einfluss des Verwaltungsrats zu gewérti-
gen.283

Vor diesem Hintergrund kann der hier vorgeschlagene kompetenzge-
rechte Mafistab fiir die externe Gremientransparenz auf die folgende For-
mel gebracht werden: Je grofer der programmliche Einfluss, desto dringli-
cher ist die Abwehr dysfunktionaler Einfliisse auf die Programmgestaltung
durch politische und gesellschaftliche Akteure, desto schwerer wiegt der
mit der Reprisentationsfunktion der Gremien einhergehende Anspruch
auf gesellschaftliche Anteilnahme und desto relevanter wird der die insti-
tutionelle Kontrolle ergdnzende Aspekt der offentlichen Kontrolle. Kurz-
um: Die Anforderungen an die externe Gremientransparenz miissen umso
strenger sein, je weiter sich die Kompetenzen des jeweiligen Gremiums
auf die Inhalte der ,Berichterstattung durch Rundfunk® erstrecken.?8* Als

282 Statt Vieler Starck, Rundfunkfreiheit als Organisationsproblem, S. 23 f.

283 Vgl. BVerfG, Urteil v. 22. 02. 1994 - 1 BvL 30/88, BVerfGE 90, 60 (87): Das Verbot
einer Indienstnahme des Rundfunks fiir auflerpublizistische Zwecke ,gilt nicht
nur fir unmittelbare Einflufnahmen Dritter auf das Programm, sondern auch
fir Einfliisse, welche die Programmfreiheit mittelbar beeintrachtigen kénnen -
Ausfiihrlich im Kontext staatlicher Einflussnahme Hain, in: Der ZDF-Staatsvertrag
vor dem Bundesverfassungsgericht, S. 15 (30).

284 Diesen je-desto-Maf3stab im Kontext der Begrenzung einer Beteiligung staatlicher
und staatsnaher Vertreter in den Gremien entwerfend Cornils, K&R 2014, 386
(391). - Schon die Antragsteller in dem BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF
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erginzendes Kriterium zur Bestimmung des verfassungsrechtlich gebote-
nen Mafles externer Gremientransparenz kommt unter dem Gesichtspunkt
der Vorbeugung und Abwehr sachfremden staatlichen Einflusses ferner
die Beteiligung staatlicher und staatsnaher Mitglieder in den Gremien,
d. h. die ,Staatsquote® in Frage: Je weiter das verfassungsrechtlich zuldssige
Maf fiir die Beriicksichtigung staatlicher und staatsnaher Vertreter bei der
Gremienbesetzung ausgeschopft wird, desto transparenter muss demnach
die Tdtigkeit der Rundfunkgremien sein; ungeachtet der Hinwendung des
BVerfG zu einer erginzenden ,offentlichen Kontrolle“ bleiben die Gremien
fiir die Rundfunkaufsicht verfassungsrechtlich unverzichtbar.28> Im Ubri-
gen kann auch die zeitliche Dimension bei der Bestimmung des Mindest-
mafles externer Gremientransparenz Beriicksichtigung finden: Parallel zum
Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung kann zwischen laufenden und
abgeschlossenen (Gremien-)Vorgangen differenziert werden.28¢

Im Ergebnis ist der Mafistab zur Bestimmung des verfassungsrecht-
lich gebotenen Mindestmafies externer Gremientransparenz ein gleitender
Maf3stab. Damit sind zum einen Differenzierungen zwischen den mit ver-
schiedenen (Programm-)Befugnissen ausgestatteten Gremien Rundfunkrat
und Verwaltungsrat angelegt. Zum anderen ist in diesem Kontext der
je nach Rundfunkanstalt divergierende Kompetenzzuschnitt der Gremien
zu beriicksichtigen. Ein abstraktes und starres ,Mindestmaf}“ der Gremi-
entransparenz existiert unter diesen Auspizien nicht. Das BVerfG betont
deshalb das gesetzgeberische Prérogativ bei der Bestimmung des Mindest-
mafles externer Gremientransparenz zurecht; eine detaillierte und insofern
abschlieflende Ableitung verfassungsrechtlicher Transparenzpflichten aus
Art. 5 Abs. 18.2 GG ist nicht moglich.

1/11, 1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9 zu Grunde liegenden Verfahren gingen in ihrem
Antrag gem. Art.93 Abs.1 Nr.2 GG, §§13 Nr.6, 76 ff. BVerfGG in Rekurs auf
BayVerfGH, Entscheidung v. 16. 02. 1989 — Vf. 8-VII/87, NJW 1990, 311 (313) von
einem solchen gleitenden Maf3stab und nicht von einer statischen Hochstgrenze
fiir die Entsendung staatlicher und staatsnaher Mitglieder aus: ,Die Bedeutung des
Staats- und Parteieneinflusses hangt angesichts der gegen publizistisch relevante
Einflussnahmen justierten Zielrichtung des Gebotes der Staatsferne vom Grad der
Programmrelevanz der Aufsichtsaufgaben und der korrespondierenden Néhe des
jeweils zu beurteilenden Gremiums zur Programmtatigkeit des Veranstalters ab.
Siehe Hain, in: Der ZDF-Staatsvertrag vor dem Bundesverfassungsgericht, S. 15
(38). — Das BVerfG ist der zutreffenden Argumentation mit seiner Statuierung einer
starren Drittel-Grenze nicht gefolgt.

285 Dazu ausfiihrlich oben § 5 B. I. 2. (S. 85ff.): typuspragendes Charakteristikum der
~binnenpluralistischen“ Rundfunkorganisation.

286 Dazu ausfiithrlich unten § 6 A. II. (S. 168 ff.).
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3. Verfassungsrechtliches ,Mindestmaf“ und seine Grenzen

In der Sache bezeichnet das BVerfG mit dem Mindestmaf3 externer Gre-
mientransparenz demnach primdr einen Gesetzgebungsauftrag, der als
Gegenstand der ,positiven Ordnung“ verfassungsrechtlich in Art.5 Abs.1
S.2 GG fundiert ist.28” Die insofern geforderte Transparenz der Gremien
realisiert sich deshalb erst in der Inanspruchnahme des gesetzgeberischen
Prirogativs durch den parlamentarischen Gesetzgeber, und zwar in der
Gestalt des positiven Gesetzesrechts. Wie gesehen, stellt das Normziel der
Rundfunkfreiheit dabei einen handhabbaren Mafistab zur Verfiigung, an
dem sich die positivrechtliche Normierung des Mindestmafles der exter-
nen Gremientransparenz orientieren kann. Ungeachtet der Betonung des
gesetzgeberischen Préirogativs formuliert das BVerfG ferner Minimalstan-
dards des verfassungsrechtlich geforderten Mindestmafies externer Gremi-
entransparenz.

Abstrakt bedeutet das Mindestmafl der externen Gremientransparenz
yhinreichende Transparenz der Willensbildung® Soweit funktional mit den
Aufgaben der jeweiligen Gremien vereinbar, miissen deshalb ,Handeln und
Einfluss der staatlichen und staatsnahen Mitglieder in den Rundfunkanstal-
ten sowohl fiir die Offentlichkeit als auch fiir den Gesetzgeber, der fir
die Rundfunkanstalten die Strukturverantwortung trigt, erkennbar sein“28
Wihrend unter diesen Vorzeichen die Frage, ob fiir die Arbeit der Gremien
der Grundsatz der Sitzungsoffentlichkeit gelten soll, verfassungsrechtlich
noch nicht determiniert, sondern durch den Gesetzgeber zu beantworten
ist, gehort zum Mindestmafl der Transparenz mindestens: ,dass die Or-
ganisationsstrukturen, die Zusammensetzung der Gremien und Ausschiis-
se sowie die anstehenden Tagesordnungen ohne weiteres in Erfahrung
gebracht werden konnen und dass zumindest dem Grundsatz nach die
Sitzungsprotokolle zeitnah zuginglich sind oder sonst die Offentlichkeit
tiber Gegenstand und Ergebnisse der Beratungen in substantieller Weise
unterrichtet wird 2%

Im Ubrigen obliegt es weiterhin allein dem Gesetzgeber, den ,,Grundsatz
der Offentlichkeit der Rundfunkaufsicht“ ausgleichend mit den Vertrau-
lichkeitserfordernissen einer sachangemessenen Gremienarbeit zu koordi-

287 Zu der von Art. 5 Abs. 1S. 2 GG geforderten ,,positiven Ordnung® ausfiihrlich unten
§5E. IL (S. 142 ff.).

288 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 78).

289 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 — 1 BvF 1/11, 1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 80).

100

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748942276-65
https://www.nomos-elibrary.de/agb

B. Verfassungsrechtliche Determinanten

nieren.?’® Ebenso wenig, wie Art.5 Abs.1 S.2 GG dabei das Mindestmaf3
der externen Gremientransparenz detailliert vorherbestimmt, konnen dabei
so offenen Gewihrleistungsgehalten wie der Programmautonomie konkrete
Grenzen fiir dieses Mindestmaf$ entnommen werden.?®! Erst wenn im Ein-
zelfall der Informantenschutz und/oder das Redaktionsgeheimnis betroffen
sein sollte(n), kann von derartigen verbindlichen verfassungsrechtlichen
Grenzen die Rede sein, die auch im Zusammenhang mit der externen
Gremientransparenz Geltung beanspruchen.??

II1. Fazit: Interdependenz zwischen interner und externer Transparenz

Die Ausfithrungen zu der internen Transparenz als Bedingung effektiver
und unabhingiger Gremienaufsicht sowie zu dem Mindestmaf} externer
Gremientransparenz als Mittel gesellschaftlicher Teilhabe und Kontrolle
zeigen, dass die Rundfunkverfassung grundlegende Mafigaben fiir die
Transparenz der Rundfunkgremien bereitstellt. Im Zentrum steht insofern
die verfassungsrechtliche Stellung der Gremien, die wirksame Informati-
onsrechte gegen den Intendanten fordert und unter anderem als Konse-
quenz der Charakterisierung als ,Sachwalter der Allgemeinheit“ mit einem
Mindestmafd externer Gremientransparenz einhergeht.

Wie einleitend bemerkt, stehen diese Mafigaben nicht unverbunden ne-
beneinander. Im Gegenteil, die interne Transparenz ist eine Vorbedingung
fir die Forderung der mit der externen Gremientransparenz verbundenen
(verfassungsrechtlichen) Zwecke: Denn soll externe Gremientransparenz
gesellschaftliche Teilhabe und Kontrolle nicht nur der Tétigkeit der Gre-
mien, sondern insgesamt der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten er-
moglichen, miissen die Gremien durch die Gewéhrleistung wirksamer In-
formationsrechte in die Lage versetzt werden, ihrer Aufsichtsaufgabe nach-
zukommen. Umgekehrt wird die Transparenz eines Kontrollgremiums, das
— salopp formuliert — weitgehend ,ahnungslos® {iber wesentliche Vorgiange

290 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 80).

291 Dazu Cornils, K&R 2014, 386 (393): ,,Jedoch liefert der Schutz der Rundfunkfreiheit,
insbesondere auch des Redaktionsgeheimnisses und der journalistischen Quellen,
[...] keine Pauschal-Legitimation dafiir, dass ausgerechnet die Aufsicht tiber den
;Rundfunk der Gesellschaft® - nicht die Programmgestaltung und Redaktionstatig-
keit als solche! - 6ffentlicher Einblicknahme entzogen sein sollte.*

292 Ausfithrlich zu In