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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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.).
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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.
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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.

80

(o) ENR


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

A. Binnenstruktur offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten

»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).

87

(o) ENR


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

§ 5 Transparenz der Rundfunkgremien

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.).
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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.
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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).
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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 Informantenschutz und Redaktionsgeheimnis unten § 6 A. 1.
(S. 160 ft.).
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in der zu beaufsichtigenden Rundfunkanstalt bleibt, kaum zur Transparenz
der Sender beitragen. Dass dieser Befund dabei kaum an der praktischen
Eignung der Rundfunkgremien zur Fithrung der Aufsicht iiber die Sender
voriibergehen kann, ist schliefSlich nicht von der Hand zu weisen: Effek-
tive und unabhéngige Aufsicht setzt nicht nur die hierfiir erforderlichen
Informationsrechte voraus, neben der inneren Unabhéngigkeit sowie ei-
geninitiativem Engagement ist auch ein Mindestmaf} an Sachverstand der
Gremienmitglieder gefordert. Die Wahrnehmung der gesetzlich normierten
Aufsichtsbefugnisse verlangt u. a. die Kenntnis nicht nur technologischer
und programmlicher Entwicklungen, sondern auch des relevanten natio-
nalen Rechts und des Unionsrechts sowie die Féhigkeit, beispielsweise
Wirtschaftsplane und Beteiligungsberichte zu analysieren und zu kommen-
tieren.?*> Wenn empirische Untersuchungen und Erfahrungsberichte indes
nahelegen, dass die tiberwiegend mit (Medien-)Laien besetzten?** Rund-
funkrite diesen Anforderungen allein nicht vollumfanglich gerecht werden
(konnen),?* wirkt sich dies in letzter Konsequenz auch auf die (durch die
Gremien vermittelte) Transparenz der Rundfunkanstalten aus.

C. Interne Transparenz: Fremd- und Selbstinformationsrechte der Gremien

Der internen Transparenz, konkret dem Abbau von Informationsasymme-
trien zwischen den Rundfunkgremien und der Anstaltsleitung sowie ggf.
zwischen den Rundfunkgremien, kommt eine wesentliche Rolle fiir die
Transparenz 6ffentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten zu. Eine vergleichen-
de Untersuchung der einschldgigen Rundfunkgesetze und Anstaltssatzun-
gen, die ferner die Geschiftsordnungen der Gremien (soweit zugédnglich)

293 Vgl. Frahm, in: Professionalisierung der Medienaufsicht, S. 143.

294 Zu den Rundfunkriten empirisch Brosius/Rdssler/Schulte zur Hausen, Publizistik 45
(2000), 417 (429); Rossler, in: Kumulierte Evidenzen, S. 39 (53).

295 Dazu empirisch Kepplinger/Hartmann, Stachel oder Feigenblatt?, insb. S. 9 ff,, 26
ff.; Nehls, Mitbestimmte Medienpolitik, S. 175 ff. - Eindriicklich sind ferner die
Erfahrungsberichte von Meng, Mit beschrankter Wirkung, epd medien 28/2020, 8;
Gridtz, in: Festschrift Raff, S.137ff.; Deutschland, in: Wieviel Macht den Riten?,
S. 110 ff.; Langguth, in: Wieviel Macht den Riten?, S.102ff.; Weirich, in: Wieviel
Macht den Riten?, S.60 ff.; unkritisch dagegen Kolbeck, in: Media Governance
in Europa, S.279ff. — Aus Perspektive der Rechtswissenschaft Klein, AfP 1977,
264 (265); Ossenbiihl, DOV 1977, 381 (385f.); Schoch, in: Festschrift Jarass, S.525
(532ff.). - Zur rechtspolitischen Diskussion siehe vor diesem Hintergrund die in
Lilienthal, Professionalisierung der Medienaufsicht, versammelten Beitrége.
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beriicksichtigt, zeigt insofern: Die Gremien verfiigen neben Auskunfts- und
Einsichtsrechten (I. 1. und II 1.) sowie Zitier- und Fragerechten (I. 2. und
II. 2.) zum Teil iiber Befugnisse zur Einholung externen Sachverstands
(I. 3. und II. 3.). Als wehrfdhige Organrechte sind diese Fremd- und
Selbstinformationsrechte gerichtlich durchsetzbar (III.). Nur fragmentiert
geregelt sind demgegeniiber die Informationspflichten der Intendanten; mit
der Ausnahme des eher programmatisch angelegten §19 Abs.1 S.2 RB-G,
wonach der Intendant ,fiir eine grofitmégliche Transparenz gegeniiber der
Offentlichkeit und den sonstigen Organen der Anstalt“ sorgt, existieren kei-
ne allgemeinen Unterrichtungspflichten gegeniiber den Rundfunkgremien.
Die Informationspflichten der Intendanten werden deshalb bereichsspezi-
fisch im Rahmen der Transparenz der Programmgestaltung?®® sowie der
finanziellen Transparenz und Transparenz der Geschiftsfithrung?®” unter-
sucht.

I. Informationsrechte des Rundfunkrats

1. Auskunfts- und Einsichtsrecht

Das allgemeine Auskunfts- und Einsichtsrecht ist das wichtigste Informa-
tionsrecht des Rundfunkrats. Nach verbreiteter Formulierung kann der
Rundfunkrat zur Erfiillung bzw. bei Wahrnehmung seiner Aufgaben vom
Intendanten sowie vom Verwaltungsrat die erforderlichen Auskiinfte ver-
langen und Einsicht in die Unterlagen der Anstalt nehmen.?’® Wihrend

296 Dazu insbesondere § 6 B. II. 4. (S. 186 ff.): Informations- und Berichtspflichten
des Intendanten hinsichtlich der Programmbeschwerden und ihrer Behandlung;
§ 6 B. III. m. Fn. 664: senderspezifische Berichtspflichten des Intendanten; § 6
D. V. (S. 217f.): Bericht des Intendanten {iber die Zusammenarbeit mit anderen
offentlich-rechtlichen Rundfunkveranstaltern gem. § 7 Abs. 3 WDR-G.

297 Dazu insbesondere § 7 D. I. 2. (S. 282 ff.): u. a. Unterrichtungspflicht des Intendan-
ten tiber die wesentlichen Vorginge in den Beteiligungsunternehmen der Rundfunk-
anstalten, Vorlage eines Beteiligungsberichts an den Rundfunkrat; § 7 D. I 2.
(S. 2891.): u. a. Vorlage der vorlaufigen Priifberichte des jeweils zustindigen (Lan-
des-)Rechnungshofes an den Verwaltungsrat.

298 BR: Art.7 Abs.8 S.1 BR-G, § 8 Abs.1S.1 GO BR-Rundfunkrat, zum Auskunftsrecht
ferner Art.7 Ziff.5 BR-Satzung; MDR: §17 Abs.5 MDR-StV, erginzend Art.24
Abs. 2 MDR-Satzung, der eine allgemeine Berichterstattungs- bzw. Unterrichtungs-
pflicht des Intendanten tiber wesentliche Entwicklungen ,von grundsitzlicher Be-
deutung® normiert; NDR: §19 Abs.4 NDR-StV; RB: §9 Abs.5 S.2 RB-G sowie
speziell fir Aufzeichnungen und Filme § 6 Abs.5 RB-G und allgemein § 19 Abs. 1
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dieses Auskunfts- und Einsichtsrecht des Rundfunkrats zum Teil auch sei-
ne Ausschiisse berechtigt,?®® steht die Befugnis nicht dem einzelnen Rund-
funkratsmitglied (als Organteil) zu, sondern erstreckt sich allein auf das
Gesamtorgan; bei den jeweiligen Rechtsgrundlagen ist stets die Rede von
»dem Rundfunkrat® nicht von dessen Mitgliedern. Einzig die Geschifts-
ordnung des BR-Rundfunkrats sieht gem. § 8 Abs.2-4 ein ergdnzendes
Anfragerecht jedes einzelnen Rundfunkratsmitglieds zur ,grundsitzlich
schriftlichen Beantwortung® durch den Intendanten vor. Im Vergleich zum
Kommunalrecht, das den einzelnen Mitgliedern des Gemeinderats (bzw.
des kollegialen Hauptorgans der Gemeinde)3® regelméfSig ein Informati-
onsrecht gegeniiber dem kommunalen Verwaltungsorgan zuordnet,**! kann
deshalb ein Entwicklungsriickstand des Rundfunkrechts attestiert werden.
Hinter dem mit der Formulierung eines allgemeinen Auskunfts- und Ein-
sichtsrechts markierten Standard bleiben im Ubrigen die Satzungen von
Deutschlandradio, SR und ZDF zuriick, die lediglich ein Auskunftsrecht
des Rundfunkrats gegen den Intendanten ohne die Mdoglichkeit zur Ein-
sicht in die Unterlagen des Senders kennen,3? das im Fall des SR dartiber
hinaus auf ,wesentliche Vorginge“ beschriankt ist. Die Rundfunkrite von
DW und HR verfiigen weder iiber ein positivrechtlich normiertes Aus-
kunftsrecht noch iiber ein Einsichtsrecht.

2. Zitier- und Fragerecht

Die Rundfunkrite samtlicher 6ffentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten ver-
fiigen entweder iiber ein mit Art. 43 Abs.1 GG vergleichbares Zitierrecht,
nach dem der Intendant sowie gegebenenfalls der Verwaltungsrat’®3 bzw.

S.2 RB-G: Intendant ,sorgt fiir eine grofitmaogliche Transparenz gegeniiber [...]
den sonstigen Organen der Anstalt; RBB: §13 Abs.4 RBB-StV; SWR: §15 Abs. 4
SWR-StV; WDR: § 16 Abs. 8 S.1 WDR-G.

299 Dies ist bei MDR, NDR und SWR der Fall.

300 Die Bezeichnung fiir das kollegiale Hauptorgan der Gemeinde ist je nach Bundes-
land verschieden; dazu Rohl, in: Schoch, Besonderes Verwaltungsrecht, Kap. 2
Rn. 100 m. Fn. 299.

301 Ausfiihrlich Lange, Kommunalrecht, Kap. 5 Rn. 81 ff.

302 DLR: §8 Abs.4 S.3 DLR-Satzung, ferner §2 Abs.4 S.2 GO DLR-Horfunkrat,
speziell fiir Ausschussmitglieder im Rahmen einer ,aktuellen Stunde® § 7 Abs. 3 GO
DLR-Horfunkrat; SR: Art.18 Abs.1S.2 SR-Satzung; ZDF: § 8 Abs. 4 S.3 ZDF-Sat-
zung, ferner § 2 Abs. 4 S. 2 sowie fiir die Ausschiisse Anl. 2 GO ZDF-Fernsehrat.

303 Dies ist bei SR und SWR der Fall. - Das Zitierrecht des WDR-Rundfunkrats bezieht
sich nur auf die Mitglieder des Verwaltungsrats, § 19 Abs.1S.3 WDR-G.
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sein Vorsitzender®** und die Direktoren3%> auf Verlangen des Gremiums an
den Rundfunkratssitzungen teilnehmen,?%® oder eine Anwesenheitspflicht
des Intendanten (sowie zum Teil des Vorsitzenden des Verwaltungsrats3©7)
ist ohnedies obligatorisch angeordnet.3%8

Mit Blick auf die den Parlamenten vergleichbare Funktion des Rund-
funkrats®®® beinhalten sowohl das Zitierrecht als auch die obligatorischen
Anwesenheitspflichten ein Fragerecht des Gremiums sowie korrespondie-
rend eine Antwortpflicht des Intendanten (oder sonstiger anwesender bzw.
zitierter Personen): Das Zitierrecht und die Anwesenheitspflicht erschépfen
sich nicht in der blof3 physischen Présenz ihres Adressaten, sondern 16sen
die Pflicht aus, auf die Anfragen des Rundfunkrats Rede und Antwort zu
stehen.®0 Abseits grundsatzlicher Erwdgungen ergibt sich dieser Befund
im Fall der obligatorischen Anwesenheitspflicht des Intendanten schon aus
dem systematischen Zusammenhang mit einer entsprechenden Berichts-
pflicht, soweit der Tatigkeitsbericht des Intendanten verbindlicher Bestand-
teil der Tagesordnungen ordentlicher Rundfunkratssitzungen ist.3!! In die-
sem Sinne formulieren die Geschiftsordnungen von DLR-Hérfunkrat und

304 Dies ist bei MDR, NDR und RBB der Fall.

305 Dies ist bei BR, MDR, NDR, RB, SWR und WDR (§ 7 Abs. 1 S. 1 WDR-Satzung) der
Fall.

306 BR: Art.7 Abs.4 S.3 BR-G, §1 Abs.7 GO BR-Rundfunkrat; HR: §10 Abs.3 S.3
HR-Satzung fiir die Ausschusssitzungen des Rundfunkrats; MDR: §19 Abs.2 S.2
MDR-StV, Art.5 Abs.3 S.3 MDR-Satzung; NDR: §21 Abs.2 S.2 NDR-StV, Art. 5
Ziff. 3 S.2 NDR-Satzung; RB: §19 Abs. 6 S.2 RB-G, § 4 Abs.9 S.2 GO RB-Rund-
funkrat, insoweit widerspriichlich § 4 Abs.9 S.4 GO RB-Rundfunkrat, der eine
obligatorische Teilnahme des Intendanten an den Sitzungen des Rundfunkrats an-
ordnet; RBB: §15 Abs.5 S.2 RBB-StV; § 7 Abs. 2 S. 3 RBB-Satzung; SR: § 29 Abs.7
S.3 SMG, ferner § 6 Abs. 2 S.3 GO SR-Rundfunkrat; SWR: § 17 Abs. 2 S. 2 SWR-StV.

307 Dies ist bei DW der Fall.

308 DLR: §22 Abs.4 S.1 DLR-StV, § 8 Abs.4 S.1 DLR-Satzung, ferner § 2 Abs.4 S.1
GO DLR-Horfunkrat; DW: §33 Abs.3 S.1 DW-G, §4 Abs.4 S.1, Abs.5 S.1 GO
DW-Rundfunkrat; HR: § 16 Abs. 4 S.1 HR-G; WDR: §19 Abs.1S.1 WDR-G; ZDF:
§22 Abs. 4 S.1 ZDF-StV, § 8 Abs. 4 S.1 ZDF-Satzung, § 2 Abs. 4 S.1 GO ZDF-Fern-
sehrat.

309 Vgl. oben § 5 B. L. 4. a) (S. 891f.). - Ebenso Ricker, Die Kompetenzen der Rundfunk-
rite im Programmbereich, S. 28. - Ablehnend dagegen Henneke, NJW 2022, 2818
(2819).

310 Vgl. statt Vieler Klein/Schwarz, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 43 Rn. 69 ff.

311 DLR:§ 8 Abs.2S.2 DLR-Satzung, §§ 2 Abs. 6 S. 2, 4 GO DLR-Horfunkrat; ZDF: § 8
Abs. 2 S.2 ZDF-Satzung, §§2 Abs. 6 S. 6, 4 GO ZDF-Fernsehrat. — Unverbindlich,
da blof3 in der nur den Rundfunkrat bindenden Geschaftsordnung geregelt: §1
Abs. 2 Buchst. b GO WDR-Rundfunkrat.
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ZDF-Fernsehrat explizit, dass in der auf den Bericht des Intendanten fol-
genden , Aussprache® aktuelle, den Sender betreffende Fragen behandelt
werden konnen.®? Nichts anderes ergibt sich aus einer gemeinsamen Nor-
mierung der Anwesenheits- mit der Auskunftspflicht des Intendanten.’
Telos und Systematik des Zitierrechts sowie der Anwesenheitspflicht insbe-
sondere des Intendanten implizieren folglich das Recht des Rundfunkrats,
den Intendanten (oder sonstige zitierte oder anwesende Personen) wéihrend
der Gremiumssitzungen personlich zu befragen.3* Wihrend das Recht,
die Anwesenheit des Intendanten zu verlangen, insofern ein Organrecht
ist, steht das mit der — gegebenenfalls durch Ausiibung des Zitierrechts
ausgelosten — Anwesenheitspflicht des Intendanten implizierte Fragerecht
jedem Mitglied des Rundfunkrats einzeln zu.

In der Sache geht dieses Art.43 Abs.1 GG sinngemifd entsprechende
»Interpellationsrecht” teilweise {iber das Auskunftsrecht des Rundfunkrats
hinaus:35 Anders als das Auskunftsrecht, bei dem sich der Intendant auf
eine schriftliche Antwort beschridnken kann, verpflichtet ihn das Interpella-
tionsrecht zur aktiven Beteiligung an der betreffenden Sitzung. Aufierdem
erweitert das Zitier- und Fragerecht den Adressatenkreis im Vergleich zu
den geltenden Auskunftsrechten bei BR, MDR, NDR, RB, SWR und WDR
um das Direktorium sowie bei Deutschlandradio, SR und ZDF auflerdem
um den Verwaltungsrat (bzw. seinen Vorsitzenden). Im Fall von DW und
HR, bei denen die Rundfunkrite iiber kein Auskunftsrecht verfiigen, tritt
das Fragerecht schliefllich funktional an die Stelle des Auskunftsrechts.
Das Zitierrecht sowie die obligatorischen Anwesenheitspflichten markieren
mithin bedeutende Informationsrechte des Rundfunkrats, zumal sie nicht
nur den Rundfunkrat als Gesamtorgan, sondern im Ergebnis auch seine
Mitglieder berechtigen.

312 Siehe § 4 S.5 GO DLR-Horfunkrat; § 4 S. 5 GO ZDF-Fernsehrat.

313 So §8 Abs.4 DLR-Satzung sowie (mit redaktionellen Unterschieden) §8 Abs. 4
ZDF-Satzung: ,Die/Der Intendant(in) nimmt an den Sitzungen des Horfunkrates
teil. Sie/Er ist auf ihren/seinen Wunsch zu horen. In allen, die Zustidndigkeit des
Horfunkrates betreffenden Angelegenheiten ist sie/er dem Hoérfunkrat gegeniiber
auskunftspflichtig:“ Ferner § 2 Abs. 4 S.1, 2 GO DLR-Hoérfunkrat und § 2 Abs. 4 S.1,
2 GO ZDF-Fernsehrat.

314 Ebenso Cromme, NJW 1985, 351 (355); Picozzi, Aufsicht und Staatseinflufl bei Rund-
funkanstalten, Kreditinstituten und Versicherungen, S. 203; Ricker, Die Kompeten-
zen der Rundfunkrite im Programmbereich, S. 27 f.; im Ergebnis auch Jank, Die
Rundfunkanstalten der Lander und des Bundes, S. 93; Grabert, Offentlichrechtliche
Fragen der Programm-Verantwortlichkeit des Rundfunkintendanten, S. 124.

315 Ricker, Die Kompetenzen der Rundfunkrite im Programmbereich, S. 27.
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3. Externer Sachverstand

Neben dem Auskunfts- und Einsichtsrecht sowie dem Zitier- und Frage-
recht bildet die Moglichkeit zur Einholung externen Sachverstands eine
wesentliche Voraussetzung fiir die Realisierung effektiver und unabhingi-
ger Gremienaufsicht.>'¢ In diesem Sinne sind die Rundfunkrite von BR,
RB und WDR zur Erfiillung ihrer Aufgaben berechtigt, ,Sachverstandige
und Gutachten”” bzw. ,Expertisen und Gutachten*® in Auftrag zu geben.
Die Rundfunkrite von Deutschlandradio, DW, RBB, SR und ZDF?" kon-
nen Sachverstindige demgegeniiber nur zu ihren Sitzungen einladen bzw.
hinzuziehen. Im Ubrigen stehen den Rundfunkriten keine (gesetzlichen)
Selbstinformationsrechte zu; allein § 32 Abs. 5 S. 4 MStV normiert im Rah-
men des in der Zustidndigkeit der Rundfunkrite liegenden®? Drei-Stufen-
Tests eine bereichsspezifische Befugnis (Hs. 1) sowie ein Pflicht (Hs. 2) zur
Einholung externen Sachverstands.??!

Voraussetzung der Befugnis zur Einholung externen Sachverstands ist
die Zurverfiigungstellung entsprechender (finanzieller) Mittel durch den
Intendanten: Die Beauftragung von Sachverstindigen, Gutachten und Ex-
pertisen ist ohne ein entsprechendes Budget des Rundfunkrats kaum mog-
lich.322 Soll sich die Befugnis zur Einholung externen Sachverstands nicht
auf den eher deklaratorischen Hinweis beschranken, dass das Gremium zur
Erfillung seiner Aufgaben auch auf unentgeltliche Auskiinfte sachverstin-

316 Siehe oben § 5 B. I. 4. b) (S. 90f.) sowie Wolf, Im 6ffentlichen Auftrag, S. 51 f. - Wie
bereits betont (oben § 5 B. I1L. [S. 101 £.]), ist im Ubrigen die praktische Eignung der
Rundfunkgremien zur Fithrung der Aufsicht iiber die Sender nicht zu tibergehen;
insofern kann auf die zum Teil rundfunkrechtlich normierten Méglichkeiten zur
fachlichen Weiterbildung der Rundfunkratsmitglieder hingewiesen werden, siehe
§22 Abs.7 DLR-StV, ferner § 8 Abs. 9 DLR-Satzung; § 13 Abs. 10 RB-G; § 13 Abs. 10
SWR-StV; § 16 Abs. 9 WDR-G, ferner § 15a Abs. 4 WDR-Satzung.

317 Art.7 Abs.8 S.2 BR-G; §16 Abs. 8 S.2 Hs.2 WDR-G, ferner § 15a Abs. 3 WDR-Sat-
zung.

318 §9 Abs.5 S.1 RB-G. - Gem. § 4 Abs.11 GO RB-Rundfunkrat kann das Gremium
ferner ,von Fall zu Fall Sachverstindige mit beratender Stimme an den Sitzungen
teilnehmen lassen.

319 DLR: §5 Abs. 2 m. Anl. 1 GO DLR-Horfunkrat; DW: § 4 Abs. 7 GO DW-Rundfunk-
rat; RBB: § 6 Abs. 2 GO RBB-Rundfunkrat; SR: Art. 7 SR-Satzung, mit Blick auf die
Ausschiisse des Rundfunkrats Art.10 Abs. 3 S.2 SR-Satzung, ferner § 6 Abs.3 GO
SR-Rundfunkrat; ZDF: § 5 Abs. 2 m. Anl. 1 GO ZDF-Fernsehrat.

320 Dazu oben §5A. 1. m. Fn. 174.

321 Dazu unten § 6 C.IV. 2. und 3. (S.199).

322 Vgl. dazu Wolf, Im 6ffentlichen Auftrag, S. 51.
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diger Dritter zuriickgreifen kann, impliziert das Selbstinformationsrecht
daher auch ein Recht auf die Zurverfiigungstellung der hierfiir erforderli-
chen Gelder.3??

I1. Informationsrechte des Verwaltungsrats

1. Auskunfts-, Einsichts- und Untersuchungsrecht

Zur Erfiillung der Aufgabe, u. a. die Geschiftsfithrung des Intendanten
zu iiberwachen, stehen den Verwaltungsriten sdmtlicher Rundfunkanstal-
ten Fremd- und Selbstinformationsrechte verschiedenen Umfangs zu. In
der Regel kann der Verwaltungsrat bei der Wahrnehmung seiner Aufsichts-
pflicht vom Intendanten die hierfiir erforderlichen Auskiinfte verlangen
und Einsicht in die Unterlagen (Geschiftsbiicher, Akten, Aufzeichnungen,
Rechnungen und Schriften) des Senders nehmen.?* Bei DW, HR, SR
und WDR ist auflerdem die Rede von einer Priifung der Unterlagen des
Senders sowie von dem Recht des Verwaltungsrats, Anlagen bzw. Anstalts-
einrichtungen des Senders zu besichtigen. Den Verwaltungsriten von DW,
MDR, NDR, SWR und WDR steht dartiber hinaus das Recht zu, einzelne
Vorginge“ zu untersuchen.’?® Dagegen verfiigen die Verwaltungsrite von
BR, Deutschlandradio und ZDF zur Erfillung ihrer Aufgaben lediglich

323 Vgl. allgemein etwa §15 Abs.18 S.1 WDR-G: ,Die Unabhingigkeit der Entschei-
dungen des Rundfunkrats ist organisatorisch und finanziell sicherzustellen Siehe
ferner § 34 Abs. 1S. 4 WDR-G: ,Der Haushaltsplan hat ausreichende finanzielle und
personelle Ressourcen fiir die Erfillung der Aufgaben des Rundfunkrats und des
Verwaltungsrats auszuweisen.

324 DW: §37 Abs.1 S.2 DW-G; HR: §15 Abs.2 S.2 HR-G; MDR: §23 Abs.3 S.1
MDR-StV, siehe erginzend die Unterrichtungspflicht des Intendanten ,iiber alle
wesentlichen Entwicklungen und Angelegenheiten von grundsitzlicher Bedeutung®
gem. Art. 24 Abs.2 MDR-Satzung; NDR: § 26 Abs.3 S.1 NDR-StV; RB: § 15 Abs. 7
S.2 RB-G, allgemein §19 Abs.1S.2 RB-G: Intendant ,sorgt fiir eine grofitmogliche
Transparenz gegeniiber [...] den sonstigen Organen der Anstalt“; RBB: §18 Abs. 4
i. V. m. §13 Abs.4 RBB-StV; SR: §32 Abs.3 S.1 SMG, ferner Art.18 Abs.1 S.2
SR-Satzung; SWR: § 21 Abs. 3 S.1 SWR-StV; WDR: § 21 Abs. 1S. 2, 3 WDR-G.

325 DW: §37 Abs.1S.2 DW-G; MDR: § 23 Abs. 3 S.2 MDR-StV; NDR: § 26 Abs.3 S.2
Hs. 1 NDR-StV; SR: § 32 Abs. 3 S.1SMG; SWR: § 21 Abs. 3 S. 2 SWR-StV; WDR: § 21
Abs.1S.3 WDR-G.
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iber ein Auskunftsrecht gegen den Intendanten3?® und sind damit nicht zu
einer eigenstandigen Sachverhaltsermittlung mittels Einsichtnahme, Prii-
fung oder Untersuchung erméchtigt. Samtliche Auskunfts-, Einsichts- und
Untersuchungsrechte berechtigen den Verwaltungsrat als Gesamtorgan und
stehen nicht jedem einzelnen Mitglied des Verwaltungsrats (d. h. seinen
Organteilen) zu: Bei den Rechtsgrundlagen ist stets die Rede von ,dem
Verwaltungsrat® und nicht von dessen Mitgliedern. Fiir ein individuelles
Informationsrecht bediirfte es demgegeniiber einer ausdriicklichen Rechts-
grundlage; dies schliefSt aber nicht aus, dass der Verwaltungsrat einzel-
ne Mitglieder mit der Ausiibung seiner Informationsrechte beauftragt.3?”
Gleichwohl kann - verglichen mit dem Kommunalrecht, das den einzelnen
Mitgliedern des Gemeinderats (bzw. des kollegialen Hauptorgans der Ge-
meinde) regelmidflig ein Informationsrecht gegeniiber dem kommunalen
Verwaltungsorgan zuordnet — wiederum ein Entwicklungsriickstand des
Rundfunkrechts attestiert werden.*?

2. Zitier- und Fragerecht

Parallel zu der Teilnahmepflicht des Intendanten bei den Sitzungen des
Rundfunkrats — entweder auf Grund obligatorischer Anordnung oder aber
auf Verlangen des Gremiums - verfiigen auch die Verwaltungsrite samt-
licher Rundfunkanstalten {iber ein Art.43 Abs.1 GG sinngemaf3 entspre-
chendes Zitierrecht gegeniiber dem Intendanten®? sowie teilweise gegen-
iber der Geschiftsleitung,’3? sofern die Sitzungsteilnahme des Intendanten
nicht ohnedies verpflichtend normiert ist.** Mit Blick auf die Aufsichts-

326 BR: Art.7 Ziff. 5 BR-Satzung, siehe ergidnzend die Berichterstattungs- und Unter-
richtungspflicht des Intendanten gem. Art. 6 Ziff. 7 Buchst. a), Art. 7 Ziff. 4 BR-Sat-
zung; DLR: § 14 Abs. 5 S. 3 DLR-Satzung; ZDF: § 14 Abs. 3 S. 3 ZDF-Satzung.

327 Ausdriicklich § 32 Abs. 3 S.2 SMG, § 21 Abs.1S.4 WDR-G.

328 Dazu bereits soeben § 5 C. I. 1. m. Fn. 301.

329 HR: §13 Abs.3 S.1 HR-Satzung; MDR: §25 Abs.2 S.2, 4 MDR-StV; NDR: § 28
Abs.2 S.2 NDR-StV; RB: §19 Abs. 6 S.2 RB-G, ferner §3 Abs.8 GO RB-Verwal-
tungsrat; SWR: § 23 Abs. 2 S. 2 SWR-StV, ferner § 14 Abs. 4 S. 3 SWR-Satzung. - Un-
verbindlich, da blofl in der nur den Verwaltungsrat bindenden Geschiftsordnung
geregelt: § 1 Abs. 7 GO BR-Verwaltungsrat.

330 Dies ist bei BR (Direktoren), MDR (Landesfunkhausdirektoren), NDR (Direkto-
ren), RB (Direktoren) und SWR der Fall.

331 DLR: §14 Abs.5 S.1 DLR-Satzung, ferner § 3 Abs.7 S.1 GO DLR-Verwaltungsrat;
RBB: §20 Abs.5 RBB-StV; SR: § 33 Abs.5 SMG; WDR: §23 Abs.2 S.1 WDR-G;
ZDF: §14 Abs.3 S.1 ZDF-Satzung, ferner §2 Abs.4 S.1 GO ZDF-Fernsehrat. —
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funktion des Verwaltungsrats’3? gegeniiber dem Intendanten sowie gegen-
tiber der weiteren Geschiftsleitung erschopft sich die Teilnahmepflicht des
Intendanten (sowie gegebenenfalls der weiteren Geschiftsleitung) wiede-
rum nicht in der blof3 physischen Anwesenheit, sondern impliziert die
Pflicht, in den Sitzungen des Verwaltungsrats persénlich Rede und Antwort
zu stehen.® Wiahrend das Recht, die Anwesenheit des Intendanten zu
verlangen, insofern ein Organrecht ist, steht das mit der - gegebenenfalls
durch Ausiibung des Zitierrechts ausgelosten — Anwesenheitspflicht des
Intendanten einhergehende Fragerecht jedem Mitglied des Verwaltungsrats
(Organteile) zu. Anders als das Interpellationsrecht des Rundfunkrats er-
weitert das Zitier- und Fragerecht des Verwaltungsrats verglichen mit dem
Auskunftsrecht aber nicht den Adressatenkreis der rechenschaftspflichti-
gen Organe: Das Interpellationsrecht des Verwaltungsrats adressiert allein
die Senderexekutive und erstreckt sich nicht etwa auf die Mitglieder des
Rundfunkrats. Das Recht, den Intendanten sowie sonstige Mitglieder der
Geschiftsleitung personlich zu befragen, ist mithin eine Ergédnzung zu dem
auf schriftliche Beantwortung zielenden Auskunftsrecht.

3. Externer Sachverstand

Im Zusammenhang mit dem Recht, einzelne Vorgénge zu untersuchen, ver-
fiigen die Verwaltungsriate von HR, MDR, NDR, SR, SWR und WDR iiber
die Befugnis, Sachverstindige mit dieser Untersuchung zu beauftragen.33*
Der Verwaltungsrat des RB kann sogar allgemein zur Erfiillung seiner Auf-
gaben ,Expertisen und Gutachten in Auftrag [...] geben® und ,besondere

3

Sachverstandige hinzuzuziehen“33®> Demgegeniiber sieht die Geschaftsord-

Zwar unverbindlich, da blof in der nur den Verwaltungsrat bindenden Geschifts-
ordnung geregelt: §3 Abs.3 S.1 GO DW-Verwaltungsrat, dagegen keine Pflicht
normierend (,kann“) § 18 Abs.2 S.1 DW-G.

332 Dazu oben § 5 A. I (S. 76ff.) aus einfachrechtlicher Perspektive sowie unter
verfassungsrechtlichen Vorzeichen § 5 B. I. 3. (S. 87f.).

333 Siehe zur Argumentation parallel zum parlamentarischen Interpellationsrecht so-
eben § 5 C. 1. 2. (S.104 ff.).

334 HR:§15Abs.2S.3 HR-G (,fiir bestimmte Aufgaben®); MDR: § 23 Abs. 3 S.2 MDR-
StV; NDR: § 26 Abs. 3 S. 2 Hs. 2 NDR-StV; SR: § 32 Abs. 3 S. 2 SMG (,fiir bestimmte
Aufgaben); SWR: §21 Abs.3 S.2 SWR-StV; WDR: §21 Abs.1 S.4 WDR-G (,fiir
bestimmte Aufgaben®).

335 §15 Abs.7 S.1 RB-G. - §16 Abs.7 RB-G sieht ferner vor, dass die ,Mitglieder des
Verwaltungsrats [...] regelméf3ig an Fortbildungsveranstaltungen zu betriebswirt-
schaftlichen, technischen und medienrelevanten Themen und zum Datenschutz®
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nung des DW-Verwaltungsrats die Hinzuziehung externen Sachverstands
lediglich fiir die Sitzungen des Gremiums vor; der Verwaltungsrat des SR
verfiigt zusatzlich tiber dieses Recht.33

III. Informationsrechte als wehrfahige Organrechte

Die Ausiibung der skizzierten Informationsrechte von Rundfunkrat und
Verwaltungsrat kann insbesondere im Verhiltnis zum Intendanten Anlass
zu Konflikten zwischen den Anstaltsorganen geben:3¥ Auskiinfte konnen
verweigert, Anwesenheitspflichten verletzt und Mittel fiir die Beauftragung
von Sachverstindigen konnen zuriickgehalten werden. Zwar sind die Or-
gane offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten im Dienste der Funktionsfa-
higkeit der Sender zu einem ,Mindestmafd an gegenseitiger Riicksichtnah-
me und Konzilianz“ verpflichtet,**8 sodass Konflikte tiber die zwischen den
Organen bestehenden Rechtsbeziehungen in der Regel nicht auf gericht-
liche Auseinandersetzungen hinauslaufen sollten.’* Soweit aber eine ein-
vernehmliche Verstindigung zwischen den Anstaltsorganen scheitert, bean-
sprucht die unter dem Stichwort des verwaltungsgerichtlichen Organstreits
anerkannte und insbesondere im Kontext des sog. Kommunalverfassungs-
streits*40 unbestrittene Einsicht Geltung, ,dass die Binnenstruktur einer ju-
ristischen Person des offentlichen Rechts Rechtscharakter haben kann und
ein Bediirfnis nach gerichtlichem Rechtsschutz fiir Streitigkeiten hieriiber

teilnehmen (8. 1). Die Mitglieder ,sollen die konkreten Geschiftsablaufe der Anstalt
kennenlernen® (S. 2).

336 DW: § 3 Abs. 5 GO DW-Verwaltungsrat; SR: Art. 14 Abs. 6 SR-Satzung sowie fiir die
Ausschiisse Art. 15 Abs. 4 Hs. 2 SR-Satzung.

337 Allgemein zu dem anstaltsinternen Konfliktpotenzial Stern/Bethge, Die Rechtsstel-
lung des Intendanten der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, S. 82 ff.

338 So Hesse, Rundfunkrecht, Kap. 4 Rn. 95. - Zur rundfunkanstaltsinternen Organ-
treue auflerdem Stern/Bethge, Die Rechtsstellung des Intendanten der offentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten, S. 53 f.

339 Cromme, NJW 1985, 351 (360): ,seltene Ausnahme®; Hesse, Rundfunkrecht, Kap. 4
Rn. 95: ,eher theoretischer Natur®; ebenso Hartstein, in: Hartstein/Ring/Kreile u.
a., Heidelberger Kommentar, Vorb § 11 RStV Rn. 72. - Dagegen aus der Praxis VG
Hamburg, Urteil v. 08. 02.1979 - I VG 1481/77, DVBI 1980, 491.

340 Neben dem Kommunalverfassungsstreit ist der unter grundrechtlichen Vorzei-
chen strukturell mit dem Rundfunkverfassungsstreit vergleichbare Hochschulver-
fassungsstreit anerkannt, dazu v. Coelln, in: Hartmer/Detmer, Hochschulrecht,
Kap. 7 Rn. 146 ff.
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besteht“34! Die verwaltungsprozessuale Zuléssigkeit eines Rundfunkverfas-
sungsstreits zwischen den Organen (und ggf. Organteilen) 6ffentlich-recht-
licher Rundfunkanstalten (Interorganstreit) sowie innerhalb dieser Organe
(Intraorganstreit) ist dementsprechend weithin anerkannt.342

In diesem Sinne kann die Moglichkeit eines gerichtlichen Vorgehens
- als ultima ratio - der Binnenaufsicht Geltung verschaffen sowie ihre
Wirkung schon im Vorfeld potenziell steigern.3*? Parallel zur Gemeindeor-
ganisation bezweckt auch die Binnenorganisation der 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten nicht nur eine Zweckmifligkeitserwédgungen folgende
Geschiftsverteilung, sondern zielt auf eine machthemmende, sich gegensei-
tig begrenzende Kompetenzabgrenzung zwischen dem Intendanten sowie
dem Rundfunkrat und dem Verwaltungsrat.>** Vor jenem Hintergrund
konnen solche Normen, die (auch) den spezifischen Interessen oder Aufga-
ben von Rundfunkrat und Verwaltungsrat sowie ihrer Organteile (Mitglie-
der) zu dienen bestimmt sind, wehrfihige und damit im Rahmen eines
Rundfunkverfassungsstreits gerichtlich durchsetzbare Organrechte begriin-
den. Insbesondere triftt dies auf solche Normen zu, ,die Organe oder Or-
ganteile in ein Spannungsverhdltnis hineinstellen, das Interessenkonflikte
als akzeptierte Moglichkeit einschlie8t“34> Fiir den vorliegenden Kontext
bedeutet dies: Insbesondere die beschriebenen, in der Regel gegen den
Intendanten gerichteten Fremdinformationsrechte von Rundfunkrat und
Verwaltungsrat sind Ausdruck der in der Organisation 6ffentlich-rechtli-
cher Rundfunkanstalten angelegten Kompetenzabgrenzung zwischen An-
staltsexekutive und (Binnen-)Aufsicht. Sie stehen den Kollegialorganen zur
Wahrnehmung ihrer Aufgabe - d. h. zur Aufsicht iiber den Intendanten als
»Kontrastorgan“ - zu. Die Auskunfts-, Einsichts- und Untersuchungsrechte

341 Lange, Kommunalrecht, Kap. 10 Rn. 2.

342 VG Hamburg, Urteil v. 08. 02. 1979 - I VG 1481/77, DVBI 1980, 491; Cromme,
NJW 1985, 351 (360); grundlegend Stern/Bethge, Die Rechtsstellung des Intendan-
ten der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, S. 82 ff.; monographisch Neyses,
Die Problematik eines Rundfunkverfassungsstreitverfahrens, S. 74 ff.; Roth, Verwal-
tungsrechtliche Organstreitigkeiten, S. 695; Hahn, Die Aufsicht des 6ffentlich-recht-
lichen Rundfunks, S. 65 ff.; Puttfarcken, in: Festgabe Ule, S. 63 (65 f.); Hesse,
Rundfunkrecht, Kap. 4 Rn. 96; Schoch, in: Ehlers/Schoch, Rechtsschutz im Offent-
lichen Recht, § 33 Rn. 9; Hartstein, in: Hartstein/Ring/Kreile u. a., Heidelberger
Kommentar, Vorb § 11 RStV Rn. 72; Konrad, in: Fuhr, ZDF-StV, § 12 VI 1 (S. 262).

343 Cromme, NJW 1985, 351 (360).

344 Stern/Bethge, Die Rechtsstellung des Intendanten der offentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten, S. 98 f.; Puttfarcken, in: Festgabe Ule, S. 63 (65 f.).

345 Im Kontext des Kommunalverfassungsstreits Lange, Kommunalrecht, Kap. 10
Rn. 23.
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sowie das Interpellationsrecht sind damit wehrfidhige Organrechte, die im
Rahmen des Rundfunkverfassungsstreits gerichtlich durchgesetzt werden
kénnen. Grundlage fiir den Interorganstreit kdnnen indes nur gesetzliche
Rechte und Satzungsrechte sein; die sich aus den Geschiaftsordnungen erge-
benden Rechtsbeziehungen konnen allein Anlass zu einem Intraorganstreit
geben.

IV. Fazit: Entwicklungsriickstand des Rundfunkrechts

Festzuhalten bleibt: Samtliche Rundfunkgesetze ordnen den Rundfunkgre-
mien eigene Informationsrechte zu. Im foderalen Binnenrechtsvergleich
fallen jedoch zum Teil gravierende Unterschiede zwischen den offent-
lich-rechtlichen Rundfunkanstalten auf; beispielhaft, aber keineswegs aus-
schliefllich betrifft dies die Befugnis der Gremien zur Einholung externen
Sachverstands: Einzig das RB-G erreicht mit der Normierung des Rechts
sowohl des Rundfunkrats als auch des Verwaltungsrats, ,Expertisen und
Gutachten in Auftrag zu geben, den insofern aufgegebenen verfassungs-
rechtlichen Mindeststandard interner Transparenz.

Hinter diesem Standard bleiben indes nicht nur die zahlreichen Rund-
funkgesetze zuriick, die iiberhaupt kein Recht zur Einholung externen
Sachverstands kennen.34¢ Vielmehr kann allgemein ein Entwicklungsriick-
stand des Rundfunkrechts verglichen etwa mit den Informationsrechten
der kommunalen Vertretungen diagnostiziert werden, der sich insbeson-
dere in der Rechtsstellung des einzelnen Gremienmitglieds zeigt:37 Das
Rundfunkrecht konzipiert die Informationsrechte der Gremien primar als
Organrechte, nicht als Rechte (auch) der Organteile, konkret: der einzel-
nen Gremienmitglieder. In Ermangelung rundfunkrechtlicher Positivierun-
gen gilt der verfassungsrechtlich aufgegebene Mindeststandard interner
Transparenz deshalb verfassungsunmittelbar; er umfasst neben Selbst- und
Fremdinformationsrechten der Gremien insbesondere ein verfassungsun-
mittelbares Auskunftsrecht des einzelnen Gremienmitglieds gegen die An-

346 Dies ist etwa bei den Verwaltungsriten von BR, DLR, RBB und ZDF der Fall.

347 Vgl. dazu auch Schoch, Keine Auskunft, epd medien 5/2013, 3 (7): ,Warum sollte
im offentlich-rechtlichen Rundfunk zwischen den Organen weniger Transparenz
angezeigt sein?“
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staltsleitung.34® Thre Grenze finden diese Informationsrechte jedenfalls in
der administrativen Leistungsfahigkeit der Anstaltsexekutive; im Rahmen
der Selbstinformationsrechte der Gremien (bzw. hinsichtlich des damit
verbundenen finanziellen Aufwands) ist im Ubrigen der finanzverfassungs-
rechtliche Grundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu beach-
ten.34?

Dies und der Umstand, dass die Gremieninformationsrechte als wehrfa-
hige Organrechte gerichtlich durchsetzbar sind, verdeutlichen im Ergebnis
auch die juristische Relevanz der internen Transparenz offentlich-rechtli-
cher Rundfunkanstalten. Jene Relevanz diirfte sich dabei nicht in der
Geltendmachung der insofern angesprochenen Organrechte erschopfen,
sondern sich ebenso praventiv entfalten. Gleichwohl bleibt kaum zu iiber-
sehen: Die interne Transparenz Offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten
ist nicht nur normativ geleitet, sie hdangt ganz wesentlich von der Initiati-
ve und Mentalitdt der Anstaltsorgane und ihrer Mitglieder ab. Wenn ein
ehemaliger Vorsitzender des Rundfunkrats des WDR berichtet, dass das
Einsichtsrecht des WDR-Verwaltungsrats ,in den letzten 20 Jahren erst
einmal beziiglich einer Personalproblematik beansprucht wurde® und der
Rundfunkrat des Senders von diesem Recht noch nie Gebrauch gemacht
habe,?>° dann laufen nicht nur die Informationsrechte, sondern auch die
interne Gremienaufsicht faktisch leer. Umgekehrt sind aber auch die Inten-
danten dazu gehalten, fiir hinreichende interne Transparenz gegeniiber
Rundfunkrat und Verwaltungsrat zu sorgen.!

348 Dazu oben § 5 B. 1. 4. (S. 88 {f.). — Alternativ kann ein solcher Mindeststandard nach
kommunalrechtlichem Vorbild auch als ,selbstverstindliche Folge“ der gesetzlichen
Aufgaben der Gremien bezeichnet werden (so zum Auskunftsanspruch der Gemein-
devertretung Lange, Kommunalrecht, Kap. 4 Rn. 173). Mit Differenzierungen gilt
dies auch fiir das Informationsrecht des einzelnen Gremienmitglieds: Anders als die
Gemeindevertreter konnen sich die Gremienmitglieder zwar nicht auf ein demokra-
tisches Mandat stiitzen, ihre effektive und unabhéngige Aufgabenwahrnehmung ist
~angesichts der Vielzahl und Komplexitit der [...] zu beurteilenden Gegenstdnde®
aber ebenso auf Informationen aus dem Bereich der Senderexekutive angewiesen,
die durch ein eigenes Informationsrecht abzusichern sind, vgl. OVG LSA, Beschluss
v. 31. 07.2009 - 4 O 127/09, NVwZ-RR 2010, 123 (124).

349 Dazuoben §5B.1.4.c) (S.911).

350 Gridtz, Gremien in Offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, S. 3.

351 Diesen Aspekt spricht Meng, Mit beschrankter Wirkung, epd medien 28/2020, 8
(10) an, wenn er fragt: ,Ist der Fernsehrat innen oder auflen? Das ist die Kernfrage
beim Transparenzdilemma.”
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Das Urteil des BVerfG zum ZDF-Staatsvertrag, namentlich seine Vorgabe,
dass der Gesetzgeber fiir die Arbeit der Rundfunkgremien ein Mindestmaf3
an Transparenz zu schaffen habe, hat die externe Gremientransparenz in
die Aufmerksamkeit sowohl der zustindigen Landesgesetzgeber als auch
der Rundfunkanstalten geriickt. In Anlehnung an die Ausfithrungen des
Gerichts zum konkreten Mindestinhalt dieser Transparenz®? konzentrieren
sich die folgenden Ausfithrungen neben der Transparenz der Gremienzu-
sammensetzung (I. 1. und II. 1.) vor allem auf die Transparenz der Gremi-
ensitzungen (I. 2. und II. 2.): In Rede stehen insbesondere die Veréffentli-
chung der Tagesordnungen, die (verfassungsrechtlich nicht zwingend auf-
gegebene) Sitzungsoffentlichkeit und die Sitzungsdokumentation. Mit Blick
auf die (finanzielle) Rechenschaft der Gremienmitglieder kaum weniger
relevant ist die Verdffentlichung gezahlter Aufwandsentschiddigungen und
Sitzungsgelder (I. 3. und II. 3.); nichts anderes gilt in Ansehung ihrer pra-
genden Wirkung auf die Willensbildung der Gremien fiir die Transparenz
der vorberatenden Gremienausschiisse (I. 4. und II. 4.). Mit der gerichtli-
chen Durchsetzbarkeit der objektiven Transparenzpflichten ist schlief3lich
ein Aspekt der realen Verwirklichung der externen Gremientransparenz
(im Konfliktfall) angesprochen (III.).

I. Rundfunkrat

1. Zusammensetzung

Neben der zum Teil gesetzlich angeordneten Veroffentlichung der jeweili-
gen Organisationsstruktur der Rundfunkanstalt3>® ist die Mehrheit der Sen-
der zur Ver6ffentlichung der personellen Zusammensetzung des Rundfunk-
rats gesetzlich verpflichtet.3> Wenn in diesem Zusammenhang einschrin-

352 Dazu oben § 5 B.1I. 3. (S. 100 f.).

353 HR: §4 Abs.2 HR-G; WDR: § 14a S.2 WDR-G. - Die von BVerfG, Urteil v. 25. 03.
2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 80) geforderte Veréffentlichung
der ,Organisationsstruktur wird zum Teil auch auf die Gremien selbst bezogen,
siche §20 Abs.4 S.1 MDR-StV, Art.21 Ziff.1 NDR-Satzung und §13 Abs.1 S.3
SWR-StV.

354 BR: Art.5a Abs.3 S.1 Nr.1 BR-G; DLR: §22 Abs. 6 S.1 DLR-StV, ferner § 8 Abs. 8
DLR-Satzung; HR: § 4 Abs.2 HR-G; MDR: § 20 Abs.4 S.1 MDR-StV; NDR: §21
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kend auf den Schutz personenbezogener Daten oder der Betriebs- und
Geschiftsgeheimnisse des Senders hingewiesen wird,*> kann dies im Sinne
der Widerspruchsfreiheit der rundfunkrechtlichen Bestimmungen tiber die
Transparenz des Rundfunkrats einer derartigen Veréffentlichung nicht ent-
gegenstehen, zumal die Zusammensetzung der Gremien Gegenstand des
verfassungsrechtlichen Mindestmafles der externen Gremientransparenz
ist.356 Uber eine blofle Verdffentlichung der Zusammensetzung geht Art. 6
Abs. 3 S. 5 BR-G hinaus, der bei Verstéfien gegen den Grundsatz geschlech-
ter-paritatischer Entsendung die Veréffentlichung der von der entsenden-
den Gruppe verlangten Begriindung vorsieht. Alleinstellungscharakter hat
schliellich die gem. § 55b S.5 WDR-G vorgesehene Verdffentlichung der
durch die Rundfunkratsmitglieder erteilten Auskiinfte gem. §55b S.1-4
WDR-G i. V. m. § 7 Korruptionsbekdmpfungsgesetz NRW: Gegenstand der
Veroffentlichung sind mit dem ausgetibten Beruf und Beratervertragen (§ 7
S.1 Nr.1 Korruptionsbekdmpfungsgesetz), Mitgliedschaften in Aufsichtsra-
ten (§7 S.1 Nr. 2 Korruptionsbekdimpfungsgesetz) und Funktionen in Ver-
einen (§7 S.1 Nr. 5 Korruptionsbekdmpfungsgesetz) des jeweiligen Rund-
funkratsmitglieds Informationen, die Aufschluss iiber die Voraussetzungen
zu einer unabhédngigen Amtsfithrung geben konnen.

2. Sitzungen

a) Tagesordnungen

Die Tagesordnungen legen die programmatische und zeitliche Struktur der
Rundfunkratssitzungen fest. Mit den Ausnahmen der DW und des RBB
sind samtliche Sender zur Verdffentlichung der Tagesordnungen vor den
Sitzungen verpflichtet.3” Der mit der Veréffentlichungspflicht regelmifiig

Abs. 8 S.1 NDR-StV, Art. 21 Ziff. 1 NDR-Satzung (einschliefllich Landesrundfunkra-
te); RB: §13 Abs.9 S.1 RB-G; SR: §29 Abs.6 S.1 SMG; SWR: §13 Abs.1 S.3
SWR-StV; WDR: § 14a S. 2 WDR-G; ZDF: § 22 Abs. 6 S.1 ZDF-StV, ferner § 5 Abs. 6
S.1ZDF-Satzung. - Die Ausnahmen sind DW und RBB.

355 BR: Art.5a Abs.3 S.2 Nr.1 BR-G; MDR: §20 Abs.4 S.3 MDR-StV; NDR: §21
Abs. 8 S. 4 NDR-StV; WDR: § 14a S. 3 WDR-G.

356 Dazu oben § 5 B.II. 3. (S.100f.).

357 BR: Art.5a Abs.3 S.1 Nr.2 BR-G, ferner §1 Abs.3 S.1 GO BR-Rundfunkrat;
DLR: §22 Abs.6 S.2 DLR-StV, ferner §8 Abs.8 DLR-Satzung; HR: §10 Abs.2
S.1 HR-G, ferner §§ 6 Abs. 3 S.2, 27 Abs.2 S.1 HR-Satzung; MDR: § 20 Abs. 4 S.2
MDR-StV; NDR: § 21 Abs. 8 S.2 NDR-StV, ferner Art. 21 Ziff.2 S.1 NDR-Satzung
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einhergehende Hinweis auf die Wahrung einerseits der Geheimhaltungsin-
teressen der Anstalt sowie der personenbezogenen Daten ihrer Beschiftig-
ten und andererseits der berechtigten Geheimhaltungsinteressen Dritter®>8
ist mit Blick auf den Zweck der Verdffentlichungspflicht differenziert zu
wiirdigen: Geht es bei der Veréffentlichungspflicht der Tagesordnungen
um die Transparenz der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, sind
deren Geheimhaltungsinteressen im Sinne des Telos restriktiv auszulegen,
zumal sich die Sender auf Grund ihrer Beitragsfinanzierung in keinem &ko-
nomischen Wettbewerbsverhiltnis zu den allein als wirtschaftliche Konkur-
renten in Frage kommenden privaten Medienunternehmen befinden.?*
Etwas anderes gilt dagegen fiir die schutzwiirdigen Belange Dritter, de-
ren Interessen nicht unter Hinweis auf derartige Erwdgungen relativiert
werden kénnen. Einen schonenden Ausgleich zwischen der Transparenz
und den Geheimhaltungsinteressen der Rundfunkanstalten verfolgt dem-
entsprechend (der zwar vage formulierte) §8 Abs.1 S.4 WDR-Satzung,
wonach ,Tagesordnungspunkte, bei denen die Erdrterung von Betriebs-
und Geschiftsgeheimnissen unvermeidlich ist und solche, deren konkrete
Nennung schon Betriebs- oder Geschiftsgeheimnisse offenbaren wiirdeS,
»generell umschrieben® werden konnen.

b) Sitzungsoffentlichkeit

Die Vorgaben zur Sitzungsoffentlichkeit des Rundfunkrats zeichnen bei
einem foderalen Binnenrechtsvergleich ein fragmentiertes Bild, das von
dem Grundsatz der Sitzungséffentlichkeit bis zur grundsitzlichen Nichtof-
fentlichkeit der Gremiensitzungen reicht.

(einschliefflich Landesrundfunkrite); RB: § 13 Abs.9 RB-G, ferner § 4 Abs.6 S.4
GO RB-Rundfunkrat; SR: § 29 Abs. 6 S.2 SMG, ferner § 6 Abs.1S.4 GO SR-Rund-
funkrat; SWR: §13 Abs.11 S.1 SWR-StV, ferner § 6 Abs.2 S.1, 2 SWR-Satzung;
WDR: § 18 Abs. 7 S. 2 WDR-G, ferner § 8 Abs. 1 S. 3, 4 WDR-Satzung und § la Abs. 3
S.2, Abs. 4 GO WDR-Rundfunkrat; ZDF: § 22 Abs. 6 S. 2 ZDF-StV, ferner § 5 Abs. 6
S.2 ZDF-Satzung und §§ 2 Abs. 7 S. 6, 7, 3 Abs. 3 S. 3-5 GO ZDF-Fernsehrat.

358 BR: Art.5a Abs.3 S.2 BR-G; DLR: § 22 Abs. 6 S. 4, 5 DLR-StV, ferner § 8 Abs. 8 S.2
DLR-Satzung; HR: §10 Abs.2 S.3, 4 HR-G, ferner § 27 Abs.2 S. 4, 5 HR-Satzung;
MDR: §20 Abs.3 S.3, 4 MDR-StV; NDR: §21 Abs.8 S.4, 5 NDR-StV; SR: §19
Abs. 6 S.4,5 SMG; SWR: § 13 Abs. 11 S. 2, 3 SWR-StV, ferner § 6 Abs. 2 S. 5 SWR-Sat-
zung; ZDF: § 22 Abs. 6 S. 4, 5 ZDF-StV, § 5 Abs. 6 S. 3, 4 ZDF-Satzung.

359 Vgl. auch im Kontext des Ausschlusses der Sitzungséffentlichkeit Biaumerich, ZUM
2016, 947 (951).
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i. Regel-Ausnahme-Verhiltnis

Verbreitet ist ein Regel-Ausnahme-Verhiltnis zu Gunsten der Offentlichkeit
der Rundfunkratssitzungen: Die Sitzungen des Rundfunkrats sind ,,6ffent-
lich?¢0 es sei denn, der Rundfunkrat beschlie3t im Einzelfall (zumeist:
,begriindeter Ausnahmefall“), die Offentlichkeit von seiner Sitzung auszu-
schlieflen.3! Abweichend hiervon sind im Fall des HR die Sitzungen des
Rundfunkrats nur dann 6ffentlich, ,sofern dies fiir die jeweilige Sitzung be-
schlossen wird“3¢2 Bei der DW verkehrt sich das beschriebene Regel-Aus-
nahme-Verhdltnis sogar in sein Gegenteil: Die Sitzungen des DW-Rund-

360

361

362
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BR: Art.7 Abs.5 S.1 BR-G, ferner §1 Abs.4 S.4 sowie speziell fiir die Verhand-
lung von Programmbeschwerden § 9 Abs.4 S.2 GO BR-Rundfunkrat; DLR: §22
Abs.5 S.1 DLR-StV, ferner § 8 Abs.1S.1 GO DLR-Hoérfunkrat, gem. § 8 Abs.2 S.3
GO DLR-Horfunkrat handelt es sich dabei nicht um Medienoffentlichkeit; MDR:
§19 Abs. 6 S.1 MDR-StV, ferner Art.5 Abs.4 S.1 MDR-Satzung; NDR: § 21 Abs. 5
S.1 NDR-StV, ferner Art.6 Ziff.1 S.1 NDR-Satzung; RB: §13 Abs.7 S.1 RB-G,
einschrankend § 4 Abs.7 S.1 GO RB-Rundfunkrat; RBB: §15 Abs. 6 S.1 RBB-StV,
§ 7 Abs.1S.1 RBB-Satzung, ferner § 5 Abs.1 GO RBB-Rundfunkrat; SR: § 29 Abs. 5
S.1SMG, ferner Art. 8 Abs.1S.1 SR-Satzung, eine zusitzliche Unterrichtungspflicht
im Anschluss an die Sitzungen normierend Art.9 SR-Satzung, § 8 Abs.1 S.1 GO
SR-Fernsehrat; SWR: §17 Abs. 4 S.1 SWR-StV, ferner § 9 Abs.2 S.1 SWR-Satzung;
WDR: §18 Abs.3 S.1 WDR-G, ferner §1a Abs.1 S.1 GO WDR-Rundfunkrat, § 10a
GO WDR-Rundfunkrat sieht dariiber hinaus die Moglichkeit der Abhaltung einer
offentlichen ,Fragestunde® des Rundfunkrats vor; ZDF: § 22 Abs.5 S.1 ZDF-StV,
ferner § 9 Abs.1S.1 GO ZDF-Fernsehrat, gem. § 9 Abs.2 S.3 GO ZDF-Fernsehrat
handelt es sich dabei nicht um Medienoffentlichkeit.

BR: Art.7 Abs.5 S.3 BR-G, ferner §1 Abs. 4 S.7 GO BR-Rundfunkrat; DLR: § 22
Abs.5 S.2 DLR-StV (,in begriindeten Ausnahmefillen®), ferner § 8 Abs.1S.2 GO
DLR-Hérfunkrat; MDR: §19 Abs.6 S.2 MDR-StV (,in begriindeten Ausnahme-
fallen®), ferner Art.5 Abs.4 S.3 MDR-Satzung; NDR: §21 Abs.5 S.2 NDR-StV
(»in begriindeten Ausnahmefillen); RB: §13 Abs.7 S.2 RB-G (,in begriindeten
Ausnahmefillen®), ferner § 4 Abs.7 S.2 GO RB-Rundfunkrat; RBB: §15 Abs. 6 S.2
RBB-StV, ferner § 7 Abs. 1 S.2 RBB-Satzung, §§ 5 Abs.2 S.1, 6 Abs.3 S.4 GO RBB-
Rundfunkrat; SR: §29 Abs.5 S.2 SMG (,in begriindeten Ausnahmefillen), ferner
Art. 8 Abs.1 S.2 SR-Satzung, § 8 Abs.1 S.2 GO SR-Fernsehrat; SWR: §17 Abs. 4
S.2 SWR-StV, ferner § 9 Abs.2 S.2 SWR-Satzung (neben Beschluss des Gremiums
auch durch Festlegung seines Vorsitzenden), fiir die Landesrundfunkrite § 17 Abs. 3
i. V.m. §9 Abs. 2 S.1 SWR-Satzung; WDR: § 18 Abs. 3 S.2 WDR-G (,in begriinde-
ten Ausnahmefallen®), ferner § 7 Abs.4 S.1 WDR-Satzung; ZDF: §22 Abs.5 S.2
ZDF-StV (,in begriindeten Ausnahmefillen®), ferner §8 Abs. 6 S.1 ZDF-Satzung,
§9 Abs.18S.2 GO ZDF-Fernsehrat.

§10 Abs.1 S.1 HR-G i. V. m. §§7 Abs.1 S.2 Hs.1, 27 Abs.1 S.1 HR-Satzung. —
Allein die Hauptversammlung des HR-Rundfunkrats ist stets offentlich, § 6 Abs.3
S.1HR-Satzung.
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D. Externe Gremientransparenz

funkrats sind nichtoffentlich, es sei denn, der Rundfunkrat beschlief3t,
in offentlicher Sitzung zu tagen.’®3> Die Normierung der Griinde fiir den
Ausschluss der Offentlichkeit ist schlieflich weitgehend homogen und im
Wortlaut regelmifig identisch: Die Offentlichkeit ist auszuschlieflen bei
aus Griinden des Personlichkeitsschutzes vertraulichen Personalangelegen-
heiten sowie bei Angelegenheiten, in denen die Offenlegung von Betriebs-
und Geschiftsgeheimnissen Dritter unvermeidlich ist.304

ii. Sitzungsoffentlichkeit als Medienéftentlichkeit

Jenseits der Grundentscheidung iiber die Zulassung der Sitzungséffentlich-
keit einschliellich der Normierung von Ausschlussgriinden bleibt die Re-
gelungsdichte des Rundfunkrechts vergleichsweise gering.>¢> So bleibt zu-
meist offen, ob es sich bei der Sitzungsoffentlichkeit des Rundfunkrats um
blofle Saal- oder aber Medienoéffentlichkeit handelt.3¢¢ Die Entscheidung
tiber die Zulassigkeit von Bild- und Tonaufnahmen zur medialen Berichter-
stattung ist unter diesen Vorzeichen der Sitzungsgewalt des Vorsitzenden
des Rundfunkrats tiberlassen.3®” Dies bedeutet indes keineswegs, dass es
rechtliche Bindungen fiir diese Entscheidung nicht gibt, im Gegenteil: In
Anlehnung an die kommunale Rechtslage ist die Ausiibung der Sitzungsge-
walt entlang einer Abwigung zwischen dem o6ffentlichen Interesse an einem

363 §33 Abs. 2 DW-G, ferner § 4 Abs. 5 DW-Satzung, § 4 Abs. 3 S. 2 GO DW-Rundfunk-
rat.

364 BR: Art.7 Abs.5 S.2 BR-G, ferner §1 Abs.4 S.6 GO BR-Rundfunkrat; DLR: § 22
Abs. 5 S.3 DLR-StV, ferner § 8 Abs.1S.3 GO DLR-Horfunkrat; HR: § 10 Abs.1S.2
HR-G, ferner §27 Abs.1 S.2 HR-Satzung; MDR: §19 Abs. 6 S.3 MDR-StV, ferner
Art.5 Abs. 4 S.2 MDR-Satzung; NDR: § 21 Abs. 5 S. 3 NDR-StV, ferner Art. 6 Ziff. 2
S.3 NDR-Satzung; RB: § 13 Abs.7 S.3, 4 RB-G; RBB: §15 Abs. 6 S.3 RBB-StV (le-
diglich mit Blick auf ,Einzelpersonalangelegenheiten®), ferner mit einem Antrags-
recht des Intendanten und des Verwaltungsrats zum Ausschluss der Offentlichkeit
§7 Abs.1 S.3 RBB-Satzung sowie § 5 Abs.2 S.1 GO RBB-Rundfunkrat; SR: §29
Abs. 5 S.3 SMG, ferner Art. 8 Abs. 2-4 SR-Satzung, § 8 Abs.2 GO SR-Rundfunkrat;
WDR: §18 Abs.3 S.3, 4 WDR-G, ferner § 7 Abs.2 WDR-Satzung, § la Abs.2 GO
WDR-Rundfunkrat; ZDF: § 22 Abs. 5 S.3 ZDF-StV, ferner § 8 Abs. 6 S.2 ZDF-Sat-
zung, § 9 Abs. 18. 3,4 GO ZDF-Fernsehrat.

365 Krebs, Der kommunale Offentlichkeitsgrundsatz, S. 82.

366 Anders nur § 8 Abs.2 S.3 GO DLR-Horfunkrat und § 9 Abs.2 S.3 GO ZDF-Fern-
sehrat: Unzuldssigkeit von Ton- und Bildaufnahmen wéhrend der Sitzungen.

367 Grundlegend fiir den kommunalen Bereich BVerwG, Urteil v. 03. 08. 1990 - 7 C
14.90, BVerwGE 85, 283 (285 f.).
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§ 5 Transparenz der Rundfunkgremien

geordneten Sitzungsbetrieb und den grundrechtlich geschiitzten Informa-
tions- und Verbreitungsinteressen der Medien gem. Art.5 Abs.1 5.2 GG
auszurichten.’¢8 Nur sofern im Einzelfall konkrete Anhaltspunkte vorliegen,
dass technische Aufzeichnungen fiir eine entstellende Darstellung der auf-
genommenen Personen missbraucht werden oder etwa aus den Aufnahmen
resultierende psychologische Hemmnisse der Ratsmitglieder die Willensbil-
dung beeintrachtigen, ist die Mediendffentlichkeit auszuschliefen.?®® Die
Zulissigkeit von Bild- und Tonaufnahmen zur medialen Berichterstattung
tiber die 6ffentlichen Rundfunkratssitzungen darf deshalb als Regel unter-
stellt werden.

iii. Echtzeitlibertragungen im Internet

Zunehmende praktische Relevanz gewinnt schliellich die Frage, ob das
Rundfunkrecht mit der Offentlichkeit der Sitzungen des Rundfunkrats
allein die physische Sitzungsoffentlichkeit bezeichnet oder zugleich die digi-
tale Sitzungsoffentlichkeit normiert. Mit anderen Worten: Sind frei zugéng-
liche Echtzeitiibertragungen der Rundfunkratssitzungen im Internet zulds-
sig? In Ansehung der insofern weitgehend parallelen Sach- und Interessen-
lage kann die Beantwortung dieser Frage nicht von dem fiir die Medienof-
fentlichkeit der Rundfunkratssitzungen geltenden Maf3stab abweichen.?”°
Konkret bedeutet dies, dass die frei zugingliche Echtzeitiibertragung der
Rundfunkratssitzungen im Internet zulissig ist, sofern von der Ubertra-
gung keine schwerwiegenden Beeintrachtigungen auf die Willensbildung
des Gremiums ausgehen. Sogar geboten sein diirfte die Echtzeitiibertragung
der Sitzungen zur Wahrung des Grundsatzes der Sitzungséffentlichkeit,
sollte die physische Offentlichkeit der Gremiensitzungen im Einzelfall nicht
realisierbar sein (etwa aufgrund einer pandemischen Notlage). Dieser an
allgemeine Grundsitze des Kommunalrechts angelehnte Maf3stab gilt da-
bei unabhingig von der Existenz expliziter Regelungen, steht aber unter
dem Vorbehalt anderslautender gesetzlicher Bestimmungen und bleibt fiir

368 BVerwG, Urteil v. 03. 08. 1990 - 7 C 14.90, BVerwGE 85, 283 (285 ff.); ausfiihrlich
Krebs, Der kommunale (’)ffentlichkeitsgrundsatz, S. 124 ff.

369 Krebs, Der kommunale (5ffentlichkeitsgrundsatz, S. 134 f.

370 Dazu soeben § 5D.1.2.b)ii. (S.119f.).
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untergesetzliche Konkretisierungen offen. Nicht nur die Praxis,*”! sondern
auch §26 Abs.6 NDR-StV?72 sowie die Geschiftsordnung des BR-Rund-
funkrats®’3 bestatigen vor diesem Hintergrund die Zuldssigkeit frei zugang-
licher Echtzeitiibertragungen der Rundfunkratssitzungen im Internet.’”
Die Geschiftsordnung des ZDF-Fernsehrats erklart die frei zugingliche
Echtzeitiibertragung der Sitzungen des Fernsehrats demgegeniiber zu einer
Ausnahme: Nur in ,wesentlichen Sitzungen des Fernsehrats“ (etwa bei
der Wahl des Intendanten, den Wahlen zum Présidium des Fernsehrats
oder der Beratung und Verabschiedung des Haushaltes) sind ,Ton- und
Bildaufnahmen durch den Fernsehrat mit dem Ziel der Veréffentlichung
und/oder der Ubertragung zulissig und werden im Internet als Livestream
(Ubertragung mit Wort und Bild) [...] iibertragen®3”>

371 Vgl. Niinning, Premiere: Sitzung des BR-Rundfunkrats im Livestream zu sehen,
11. 04. 2021, abrufbar im Internet unter https://www.medienkorrespondenz.de/poli
tik/artikel/premiere-sitzung-des-br-rundfunkrats-im-livestream-zunbspsehen.html
(letzter Abruf am 10. 02. 2023); Niinning, Mehrere Rundfunkgremien tbertragen
ihre Sitzungen im Internet, 29.04.2021, abrufbar im Internet unter https://www.m
edienkorrespondenz.de/politik/artikel/mehrere-rundfunkgremien-uebertragen-i
hre-sitzungen-imnbspinternet.html (letzter Abruf am 10. 02. 2023); Niinning, SWR-
Rundfunkrat will Sitzungen stets im Livestream iibertragen, 28. 11. 2021, abrufbar
im Internet unter https://www.medienkorrespondenz.de/politik/artikel/swr-run
dfunkrat-will-sitzungen-stets-im-livestream-uebertragen.html (letzter Abruf am
10. 02. 2023).

372 Ebenso Art. 6 Ziff. 1S.2 NDR-Satzung: ,,Die Offentlichkeit der Sitzungen kann auch
dadurch hergestellt werden, dass die Sitzungen zeitgleich in Bild und Ton in einen
offentlich zuginglichen Raum des NDR oder iiber allgemein zugingliche Netze
iibertragen werden.

373 §1Abs. 4S.5 GO BR-Rundfunkrat: ,Die Offentlichkeit kann auch mittels elektroni-
schem Ubermittlungsweg hergestellt werden

374 Nichts anderes diirfte sich im Ubrigen aus §19 Abs.4 S.1 MDR-StV, §18 Abs. 1
S.3 WDR-StV ergeben, die ,Prisenzsitzungen® als elektronische Schaltkonferenzen
bzw. unter Nutzung synchroner Bild- und Toniibertragung zulassen: Denn Prasenz-
sitzungen sind als ,reguldre® Sitzungen grundsitzlich offentlich (§19 Abs.6 S.1
MDR-StV, §18 Abs.3 S.1 WDR-StV) und unter den Bedingungen ihrer digitalen
Veranstaltungen folgerichtig auch digital zu verbreiten.

375 Siehe § 9a GO ZDF-Fernsehrat. - Dazu Niinning, Mehr Transparenz: ZDF-Fern-
sehrat ermdglicht Livestreams von Sitzungen des Gremiums, 25. 08. 2020, abrufbar
im Internet unter https://www.medienkorrespondenz.de/politik/artikel/mehr-trans
parenz-zdf-fernsehrat-ermoeglicht-livestreams-von-sitzungen-desnbspgremiums.h
tml (letzter Abruf am 10. 02. 2023).
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¢) Beratungsgrundlagen

Neben der Verdffentlichung der Tagesordnungen sowie der Offentlichkeit
der Rundfunkratssitzungen ist die Verfiigbarkeit der Beratungsgrundlagen
der Rundfunkratssitzungen ein wesentlicher Aspekt der externen Gremien-
transparenz. Denn insbesondere im Kontext der Beratung komplexer Ge-
genstinde gewdhrleistet erst die freie Zugédnglichkeit der Beratungsgrund-
lagen die inhaltliche Nachvollziehbarkeit der Rundfunkratssitzungen.’”®
Gleichwohl ist allein der SWR gem. §13 Abs.11 S.1 SWR-StV zur Verof-
fentlichung der Beratungsgrundlagen offentlicher Sitzungen verpflichtet.
Die Veréffentlichung der Unterlagen hat dabei unter Wahrung der - mit
Blick auf das Telos der Transparenzpflicht eng auszulegenden”” — Betriebs-
und Geschiftsgeheimnisse des SWR sowie der personenbezogenen Daten
seiner Beschiftigten zu erfolgen; aulerdem sind berechtigte Geheimhal-
tungsinteressen Dritter zu berticksichtigen (§13 Abs. 11 S.2, 3 SWR-StV).
Die Geschiftsordnung des ZDF-Fernsehrats stellt die Veroffentlichung der
Beratungsgrundlagen demgegeniiber in das Ermessen des Vorsitzenden des
ZDF-Fernsehrats: Er kann die Vorlagen des Gremiums gem. § 9 Abs. 3 S.2
GO ZDF-Fernsehrat veroffentlichen; den Vorlagen des Intendanten sind
dagegen nur Zusammenfassungen voranzustellen, ,die zur riickblickenden
Veroffentlichung geeignet sind“ (§9 Abs.3 S.3 GO ZDF-Fernsehrat). Un-
ter Beriicksichtigung der Interessen des ZDF sollen sich so die wesentli-
chen Inhalte der Vorlagen auch fiir Auflenstehende erschlieflen (§ 9 Abs. 3
S.4 GO ZDF-Fernsehrat); die allein retrospektive Veréffentlichung der
Zusammenfassungen diirfte diesem Ziel indes wenig forderlich sein und
ist vor diesem Hintergrund kaum nachvollziehbar.?”® Eine restriktivere Re-
gelung sieht gleichwohl die Geschiftsordnung des DLR-Hoérfunkrats vor,

376 Darauf weist Dobusch, Neues aus dem Fernsehrat (30): Unter Ausschluss der Of-
fentlichkeit, 22. 11. 2018, abrufbar im Internet unter https://netzpolitik.org/2018/ne
ues-aus-dem-fernsehrat-30-unter-ausschluss-der-oeffentlichkeit/ (letzter Abruf am
10. 02. 2023) hin: ,Wie soll es einer interessierten Offentlichkeit tiberhaupt moglich
sein, sich ein akkurates Bild von einer Debatte im Fernsehrat zu machen, wenn die
der Diskussion zu Grunde liegenden Unterlagen nicht vorab offentlich zugénglich
sind?“

377 Siehe im Kontext der Tagesordnungen soeben § 5 D. 1. 2. a) (S. 116 f.).

378 Dazu Niinning, Mehr Transparenz: ZDF-Fernsehrat erméglicht Livestreams von
Sitzungen des Gremiums, 25. 08. 2020, abrufbar im Internet unter https://www.med
ienkorrespondenz.de/politik/artikel/mehr-transparenz-zdf-fernsehrat-ermoeglicht
-livestreams-von-sitzungen-desnbspgremiums.html (letzter Abruf am 10. 02. 2023):
»~Kompromisslosung".
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die die Verdffentlichung der Beratungsgrundlagen am Kriterium der Urhe-
berschaft ausrichtet: Wiahrend die Beratungsunterlagen und Vorlagen an
den Horfunkrat grundsatzlich vertraulich sind, konnen die Vorlagen des
Horfunkrats von dem jeweiligen Vorsitzenden veréffentlicht werden; die
Ver6ffentlichung von Vorlagen des Intendanten hiangt dagegen von dessen
Zustimmung ab (§ 8 Abs.3 GO DLR-Horfunkrat). Diese Differenzierung
ebenfalls zugrunde legt die Geschiftsordnung des WDR-Rundfunkrats, die
starr normiert, dass die ,von der Geschéftsleitung des WDR zur Behand-
lung der Tagesordnung vorgesehenen Unterlagen [...] den Zuhdrer/innen
nicht zur Verfiigung gestellt“ werden (§ la Abs. 3 S.3 GO WDR-Rundfunk-
rat). Der Rundfunkrat des Senders kann aber beschlieffen, ,unter Wah-
rung von Betriebs- und Geschiftsgeheimnissen zusitzliche Dokumente des
Rundfunkrats zu Beschliissen von offentlichem Interesse im Wortlaut zu
veréffentlichen® (§10 Abs.2 GO WDR-Rundfunkrat). Im Ergebnis bleibt
die Veréffentlichung der Beratungsgrundlagen offentlicher Rundfunkrats-
sitzungen damit eine Ausnahme, die sich weitgehend auf den Rundfunkrat
des SWR beschrinkt.

d) Sitzungsdokumentation

Einen Kern der unter dem Stichwort ,Mindestmaf$ an Transparenz® for-
mulierten Transparenzforderungen des BVerfG bildet die hinreichende
Dokumentation der Gremiensitzungen: Das Gericht verlangt, ,dass zu-
mindest dem Grundsatz nach die Sitzungsprotokolle zeitnah zuginglich
sind oder sonst die Offentlichkeit iiber Gegenstand und Ergebnisse der
Beratungen in substantieller Weise unterrichtet wird“¥® In diesem Sinne
am weitesten gehen die gesetzlichen Dokumentationspflichten des RB-G,
das die Verdffentlichung der Beschliisse und Protokolle der offentlichen
Sitzungen des Rundfunkrats normiert (§13 Abs.9 S.1, 2 RB-G). Praktisch
bedeutet die Veréffentlichung der Beschliisse und Protokolle insofern die
detaillierte Dokumentation der Sitzungen des Rundfunkrats anhand von
Verlaufsprotokollen, aus denen neben konkreten Redebeitragen insbeson-
dere auch die wesentlichen Inhalte der Berichte etwa des Intendanten,
des Verwaltungsratsvorsitzenden sowie der Ausschussvorsitzenden an das

379 Dazu oben § 5 B. II. 3. m. Fn. 289.
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§ 5 Transparenz der Rundfunkgremien

Gremium hervorgehen.® Die in den iibrigen Rundfunkgesetzen und An-
staltssatzungen verbreitete Formulierung, dass lediglich Zusammenfassun-
gen der (wesentlichen) Ergebnisse der Sitzungen zu veréffentlichen sind,
fithrt dagegen bei vielen Sendern dazu, dass sowohl der Verlauf als auch der
konkrete Inhalt der Beratungen der Offentlichkeit vorenthalten bleiben:38!
Mit Ausnahme von Deutschlandradio, SR und SWR32 erschopfen sich
die Zusammenfassungen der wesentlichen Ergebnisse praktisch weitgehend
in der Wiedergabe der Tagesordnung sowie der Feststellung der jeweils
erzielten Beschliisse oder Ergebnisse, ohne ndhere Auskunft {iber deren
Zustandekommen zu geben.’3 Nichts anderes gilt in der Sache fiir die

380

381
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Siehe exemplarisch das Protokoll iiber die 6ffentliche Sitzung des Rundfunkrats am
30. 06. 2022, abrufbar im Internet unter https://www.radiobremen.de/ueber-uns/gr
emien/rundfunkrat-protokoll-118~download.pdf (letzter Abruf am 10. 02. 2023).

BR: Art. 5a Abs.3 S.1Nr.2 BR-G (,Gegenstand und Ergebnisse“); DLR: § 22 Abs. 6
S.3 DLR-StV, ferner § 8 Abs. 8 DLR-Satzung, § 8 Abs.8 S.4 GO DLR-Horfunkrat;
HR: §10 Abs.2 S.2 HR-G, ferner §27 Abs.2 S.2 HR-Satzung; NDR: § 21 Abs. 8
S.3 NDR-StV, ferner Art.21 Ziff.2 S.2 NDR-Satzung; SR: §29 Abs.6 S.3 SMG,
ferner § 9 GO SR-Rundfunkrat; SWR: § 12 Abs. 9 S.1 SWR-StV, ferner § 6 Abs. 2 S.1
SWR-Satzung; ZDF: § 22 Abs. 6 S.3 ZDF-StV, ferner § 5 Abs. 6 S.2 ZDF-Satzung,
zusitzlich die Veroffentlichung der gefassten Beschliisse normierend §9 Abs.9
S.2 GO ZDF-Fernsehrat. — §29a Abs.4 SMG sieht fiir die Beschlussfassung im
schriftlichen oder elektronischen Verfahren (§ 29a Abs.1 S.1 SMG) auflerdem vor,
dass die jeweiligen Beschliisse ,zusammen mit den beschlussvorbereitenden Vorla-
gen unmittelbar nach der Beschlussfassung im Internetangebot des Saarlandischen
Rundfunks zu veroffentlichen sind“ (S.1). Fir den Fall eines nicht offentlichen
Beratungsgegenstandes ist die Veroffentlichung auf den Beschluss beschrénkt (S. 2).
Die Sitzungsdokumentationen bei DLR, SR und SWR sind in ihrer Ausfiihrlichkeit
und Detailliertheit mit den Protokollen des RB-Rundfunkrats vergleichbar; siehe
wiederum exemplarisch fiir das DLR den ,Riickblick® zur Sitzung des Horfunkrats
am 15. 12. 2022, abrufbar im Internet unter https://assets.deutschlandfunk.de/4c84
4b18-3093-42¢9-8832-cbeale6fc426/original.pdf (letzter Abruf am 10. 02. 2023); fiir
den SR die ,Niederschrift” iiber den offentlichen Teil der Sitzung des Rundfunkrats
am 10. 10. 2022, abrufbar im Internet unter https://www.sr.de/sr/home/der_sr/so_
sind_wir/gremien/rundfunkrat/protokoll__oktober_2022_rundfunkrat_100.html
(letzter Abruf am 10. 02. 2023); fir den SWR das - sehr ausfiithrliche — Protokoll
tber die offentliche Sitzung des SWR-Rundfunkrats am 23. 09. 2022, abrufbar im
Internet unter https://www.swr.de/unternehmen/organisation/gremien/rundfunkra
t/sitzungsunterlagen-100.html (letzter Abruf am 10. 02. 2023).

Siehe exemplarisch fiir den BR das ,Kurzprotokoll® iiber die Beratungspunkte und
-ergebnisse der 645. Sitzung des BR-Rundfunkrats am 16. 12. 2022, abrufbar im
Internet unter https://www.br.de/unternehmen/inhalt/organisation/rundfunk
rat/kurzprotokoll-2022-12-16-rundfunkrat-plenum-100.html (letzter Abruf am
10. 02. 2023); fiir den HR die Wesentlichen Ergebnisse der Sitzung des Rundfunk-
rats am 03. 02. 2023, abrufbar im Internet unter https://download.hr-rundfunkr
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D. Externe Gremientransparenz

Veroffentlichung allein der Beschliisse und Ergebnisse der Sitzungen.’8
Lediglich die Geschiftsordnungen des DLR-Hoérfunkrats, des WDR-Rund-
funkrats und des ZDF-Fernsehrats treffen dariiber hinaus Bestimmungen
iber die Einsichtnahme in die Niederschriften 6ffentlicher sowie nicht6f-
fentlicher oder vertraulicher Sitzungen.3%> Bei einigen Rundfunkanstalten
ist ferner die Veréffentlichung von Anwesenheitslisten der Rundfunkratssit-
zungen vorgesehen.38 Stets sind der Schutz der - restriktiv auszulegenden
— Betriebs- und Geschiftsgeheimnisse der Sender, der personenbezogenen
Daten ihrer Beschiftigten sowie die Wahrung der berechtigten Geheimhal-
tungsinteressen Dritter bei der Verdffentlichung der Sitzungsdokumentatio-
nen zu berticksichtigen.3%”

at.de/sitzungen/rr-2-3-23-104.pdf (letzter Abruf am 10. 02. 2023); fiir den NDR
die Beratungsergebnisse der 471. Sitzung des NDR-Rundfunkrats am 02. 12. 2022,
abrufbar im Internet unter https://www.ndr.de/der_ndr/unternehmen/rundfu
nkrat/sitzungsergebnisse778.pdf (letzter Abruf am 10. 02. 2023); fiir das ZDF
die Zusammenfassung der wesentlichen Ergebnisse zur Sitzung des Fernsehrats am
09.12. 2022, abrufbar im Internet unter https://www.zdf.de/assets/gremien-fernsehr
at-1778~original (letzter Abruf am 10. 02. 2023).

384 §18 Abs.7 S.1 Hs.1 WDR-G; siehe dazu exemplarisch das (Ergebnis-)Protokoll der
646. Sitzung des WDR-Rundfunkrats am 20. 12. 2022, abrufbar im Internet unter
https://wwwl.wdr.de/unternehmen/rundfunkrat/sitzungen/protokoll-214.pdf (letz-
ter Abruf am 10. 02. 2023). - Gem. § 10 Abs.5 GO WDR-Rundfunkrat informiert
der Rundfunkrat dariiber hinaus zur Mitte und zum Ende seiner Amtsperiode die
Offentlichkeit iiber seine Arbeit und legt einen Titigkeitsbericht vor.

385 DLR: § 8 Abs.7 S.3-6 m. Anl. 2 GO DLR-Horfunkrat; WDR: § 9 Abs. 4 GO WDR-
Rundfunkrat; ZDF: § 9 Abs. 8 GO ZDF-Fernsehrat.

386 BR:§1Abs. 6S.3 GO BR-Rundfunkrat; DLR: § 22 Abs. 6 S. 2 Hs. 2 DLR-StV, ferner
§ 8 Abs. 8 DLR-Satzung, § 8 Abs. 8 S.4 GO DLR-Horfunkrat; MDR: § 20 Abs. 4 S. 2
Hs.2 MDR-StV; NDR: § 21 Abs. 8 S.3 NDR-StV, ferner Art. 5 Ziff. 6 NDR-Satzung;
RB: §13 Abs.9 S.1, 2 RB-G; SR: §29 Abs. 6 S.3 SMG; WDR: §18 Abs.7 S.1 Hs. 1
WDR-G; ZDF: §22 Abs.6 S.2 Hs.2 ZDF-StV. - § 6 Abs.2 S.7 SWR-Satzung, §5
Abs. 6 S.5 ZDF-Satzung sehen zusitzlich die Veréffentlichung einer jahrlichen Auf-
stellung zur Sitzungsprasenz der Gremienmitglieder vor.

387 BR: Art.5a Abs.3 S.2 BR-G; DLR: § 22 Abs. 6 S. 4, 5 DLR-StV, ferner § 8 Abs.8 S.2
DLR-Satzung, § 8 Abs.8 S.5 GO DLR-Horfunkrat; HR: §10 Abs.2 S.3, 4 HR-G,
ferner § 27 Abs. 2 S. 4 HR-Satzung; RB: §2 Abs.7 S.3 RB-G; SR: § 29 Abs. 6 S. 4, 5
SMG; SWR: §13 Abs. 9 S.2, 3 SWR-StV, ferner § 6 Abs. 2 S.5 SWR-Satzung; WDR:
§18 Abs. 7 S.1Hs. 2 WDR-G; ZDF: § 22 Abs. 6 S. 4, 5 ZDF-StV, ferner § 5 Abs. 6 S. 3,
4 ZDF-Satzung.
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§ 5 Transparenz der Rundfunkgremien

3. Aufwandsentschidigungen und Sitzungsgelder

Die Transparenz der Aufwandsentschiddigungen und Sitzungsgelder steht
unter den Vorzeichen finanzieller Rechenschaft gegeniiber der Allgemein-
heit.38 Informationen iiber die Hohe der den Rundfunkratsmitgliedern zu-
stehenden Aufwandsentschiddigungen und/oder Sitzungsgelder sind dem-
entsprechend senderiibergreifend verfiigbar. Der foderale Binnenrechtsver-
gleich offenbart dabei zwei verschiedene Regelungsansitze: Zumeist sind
die Aufwandsentschiddigungen und/oder, soweit ein entsprechender An-
spruch besteht, die Sitzungsgelder der Hohe nach zu veréffentlichen; in
der jeweiligen Rechtsgrundlage findet keine Festlegung dieser Hohe statt.3%
DW, MDR, NDR, RBB und WDR unterliegen demgegeniiber keiner ent-
sprechenden Veroffentlichungspflicht, die Aufwandsentschadigungen und
Sitzungsgelder werden aber der Hohe nach festgelegt.®® Es kommt dann
auf die Transparenz der betreffenden Rechtssitze, namentlich der Satzun-
gen, an.®’!

4. Ausschiusse

Der Rundfunkrat bildet zur Erleichterung seiner Arbeit sowie zur Vorbe-
reitung der Sitzungen und Beschliisse spezialisierte Ausschiisse.*? Die Ein-
richtung der Ausschiisse ist in diesem Sinne auf die Sicherstellung der
Arbeitsfahigkeit des Plenums gerichtet; ihre Charakterisierung als blof3 vor-
bereitende Untergliederungen des Rundfunkrats greift indes zu kurz: Die

388 Siehe nur den bei Wolf, Im 6ffentlichen Auftrag, S. 33 dokumentierten Beschluss des
RB-Rundfunkrats v. 09. 12. 2010: ,,Die Finanzierungsform des 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks iiber Gebiihren gebietet gegeniiber der Offentlichkeit eine besondere
Transparenz. Diesem Gebot fiihlt sich der Rundfunkrat von Radio Bremen - ein
Aufsichtsgremium des Senders — verpflichtet und spricht sich deshalb fiir die Of-
fenlegung der Aufwandsentschadigungen der Rundfunkratsmitglieder von Radio
Bremen aus.

389 BR: §10 S.2, 3 GO BR-Rundfunkrat; DLR: §19a Abs. 6 S.3 DLR-StV, ferner § 24
Abs.1S.3 DLR-Satzung; HR: § 4 Abs. 10 S.3 HR-G, ferner § 24 Abs. 4 HR-Satzung;
RB: § 11 Abs. 4 RB-Satzung; SR: § 26 Abs. 7 S. 3 SMG; SWR: § 5 Abs. 3 S. 2 SWR-Sat-
zung; ZDF: § 19a Abs. 6 S. 3 ZDF-StV, ferner § 24 Abs. 1 S. 3 ZDF-Satzung.

390 DW: §17 Abs.1, 2 DW-Satzung; MDR: Art.14 Abs.1-3 MDR-Satzung, aber ggf.
zusatzlich Veroffentlichung im Rahmen der Gesamtiibersicht iiber den Geschiftsbe-
richt, §30 Abs.5, Abs.2 Nr.2 MDR-StV; NDR: Art. 24 NDR-Satzung; RBB: §17
RBB-StV i. V. m. § 25 Abs. 1-3 RBB-Satzung; WDR: § 15 Abs. 16 WDR-G.

391 Dazu unten § 8 A. (S.3251.).

392 Dazu oben § 5 A. 1. m. Fn. 176.
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D. Externe Gremientransparenz

Sitzungen des Rundfunkrats werden hier nicht nur vorberaten, sondern
wvorgedacht“3 Die Ausschiisse sind Orte intensiver Diskussionen,’* die
die Entscheidungen des Rundfunkrats maf3geblich beeinflussen oder sogar
vorwegnehmen.3*> Pointiert berichtet ein Mitglied des ZDF-Fernsehrats,
»dass die Fernsehrats-Plenumssitzungen vor allem dazu dienen, Ergebnis-
se aus Ausschussberatungen quasi-offentlich zu machen und diesbeziigli-
che Stellungnahmen von Fernsehratsmitgliedern zu dokumentieren*¢ Die
Transparenz der Ausschiisse ist damit ein zentraler Aspekt der Transpa-
renz des Rundfunkrats. Wahrend die Zusammensetzung der Ausschiisse®*”
sowie die Tagesordnungen der Ausschusssitzungen3® unter diesen Vorzei-
chen regelmiflig zu verdffentlichen sind, beraten die Ausschiisse im Gegen-
satz zu dem Plenum des Rundfunkrats indes fast ausnahmslos nichtéffent-

393 So zum ZDF-Fernsehrat Nehls, Mitbestimmte Medienpolitik, S. 198.

394 Zum ZDF-Fernsehrat Nehls, Mitbestimmte Medienpolitik, S. 198; ebenso Dobusch,
Neues aus dem Fernsehrat (1): Erste Eindriicke und das Dilemma der (fehlenden)
Transparenz, 07. 09. 2016, abrufbar im Internet unter https://netzpolitik.org/2016/n
eues-aus-dem-fernsehrat-1-erste-eindruecke-und-das-dilemma-der-fehlenden-tran
sparenz/ (letzter Abruf am 10. 02. 2023) sowie Dobusch, Neues aus dem Fernsehrat
(5): Freundeskreise wihlen Verwaltungsrite, 03. 03. 2017, abrufbar im Internet unter
https://netzpolitik.org/2017/neues-aus-dem-fernsehrat-5-freundeskreise-waehlen-v
erwaltungsraete/ (letzter Abruf am 10. 02. 2023).

395 Empirisch zum Einfluss der Ausschiisse Kepplinger/Hartmann, Stachel oder Feigen-
blatt?, S. 56; ferner Wolf, Im 6ffentlichen Auftrag, S. 25 f.

396 Dobusch, Neues aus dem Fernsehrat (63): Vorschldge fiir mehr Transparenz in der
Geschiftsordnung, 09. 07. 2020, abrufbar im Internet unter https://netzpolitik.org/2
020/neues-aus-dem-fernsehrat-63-vorschlaege-fuer-mehr-transparenz-in-der-gesch
aeftsordnung/ (letzter Abruf am 10. 02. 2023).

397 BR: Art.5a Abs.3 S.1 Nr.1 BR-G; DLR: §22 Abs. 6 S.1 DLR-StV, ferner § 8 Abs. 8
DLR-Satzung; HR: § 4 Abs.2 HR-G; MDR: § 20 Abs.4 S.1 MDR-StV; NDR: §21
Abs. 8 S.1 NDR-StV, ferner Art. 21 Ziff. 1 NDR-Satzung; RB: §13 Abs.9 S.1 RB-G,
ferner § 6 Abs.3 GO RB-Rundfunkrat; SR: § 29 Abs.6 S.1 SMG; SWR: §13 Abs. 1
S.3 SWR-StV; WDR: § 14a S. 2, 3 WDR-G; ZDF: § 22 Abs. 6 S. 1 ZDF-StV, ferner § 5
Abs. 6 S.1ZDF-Satzung, § 6 Abs. 4 S. 4 GO ZDF-Fernsehrat.

398 BR: Art.5a Abs.3 S.1 Nr.2 BR-G, ferner § 1 Abs. 3 GO BR-Rundfunkrat; DLR: § 22
Abs. 6 S.2 Hs. 1 DLR-StV, ferner § 8 Abs. 8 DLR-Satzung; HR: § 10 Abs. 2 S.1 HR-G,
ferner §27 Abs.2 S.1 HR-Satzung; MDR: § 20 Abs.4 S.2 MDR-StV; NDR: §21
Abs. 8 S.2 NDR-StV; RB: § 13 Abs. 9 S.1 RB-G, ferner § 6 Abs. 3 GO RB-Rundfunk-
rat; SR: § 29 Abs. 6 S.2 SMG; SWR: § 13 Abs. 11 S.1 Hs. 2 SWR-StV, ferner § 6 Abs. 2
S.2 SWR-Satzung; ZDF: § 22 Abs. 6 S. 2 ZDE-StV, § 5 Abs. 6 S. 2 ZDF-Satzung.
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lich.** Dies ist mit Ausnahme des MDR und der DW*% auch dann der
Fall, wenn die zustandigen Gesetzgeber normieren, dass die Ausschiisse nur
grundsdtzlich nichtoffentlich tagen:*0! Zwar lasst die Formulierung ,grund-
sitzlich® Ausnahmen und damit 6ffentliche Sitzungen im Einzelfall zu, aber
nach dem insofern abweichenden Wortlaut der nachgeordneten Satzun-
gen und/oder Geschiftsordnungen bleibt die Nichtéffentlichkeit der Aus-
schusssitzungen ein Grundsatz ohne Ausnahme.*0? Sofern eine Regelung
tiber die Beratungsgrundlagen der (nichtoffentlichen) Ausschusssitzungen
getroffen wird, sind diese im Ubrigen vertraulich zu behandeln.*> Die
Transparenz der Ausschusssitzungen beschriankt sich deshalb abseits der
Tagesordnungen regelmaf3ig auf eine retrospektive Dokumentation in Form
von Berichten oder Zusammenfassungen insbesondere der wesentlichen
Sitzungsergebnisse, %4 sowie auf die Publikation der Anwesenheitslisten.*0°
Allenfalls die regelmafSig vorgesehenen Berichte der Ausschussvorsitzenden
im Rahmen der offentlichen Plenarsitzungen des Rundfunkrats?0® diirften

399 HR: §10 Abs.1S.3 HR-G, §27 Abs.1 S.3 HR-Satzung; RB: §13 Abs.7 S.5 RB-G,
ferner § 7 Abs. 6 GO RB-Rundfunkrat; RBB: § 11 Abs. 1 S.1 RBB-Satzung, ferner § 13
Abs.1S.1 GO RBB-Rundfunkrat; WDR: §17 Abs. 6 S.1 WDR-G, ferner § 13 Abs.1
S.1 WDR-Satzung, § 11 Abs. 2 S.1 GO WDR-Rundfunkrat.

400 Siehe §9 Abs.3 i. V. m. §4 Abs.3 GO DW-Rundfunkrat; zur Unterrichtung der
Offentlichkeit ferner § 9 Abs. 3 1. V. m. § 7 Abs. 2 GO DLR-Rundfunkrat.

401 BR: Art.8 Abs.1 S.3 BR-G; DLR: §22 Abs.5 S.4 DLR-StV; MDR: § 21 Abs.1 S.2
MDR-StV; NDR: § 21 Abs. 5 S. 4 NDR-StV; SR: § 29 Abs. 5 S. 4 SMG, anders aber § 8
Abs. 7 GO SR-Rundfunkrat (,Die Sitzungen der Ausschiisse sind nicht-6ffentlich®);
SWR: §17 Abs. 4 S. 3 SWR-StV; ZDF: § 22 Abs. 5 S. 4 ZDF-StV.

402 BR: §7 Abs.8 GO BR-Rundfunkrat (,sind nichtoffentlich); DLR: § 8 Abs.3 S.1
Hs. 1 GO DLR-Hoérfunkrat (,finden in nichtéffentlicher Sitzung statt“); NDR: Art. 6
Ziff. 3 NDR-Satzung (,sind nicht 6ffentlich“); SR: Art. 8 Abs. 6 SR-Satzung (,,sind
nicht-offentlich“); SWR: § 12 Abs. 6 (,tagen nichtéffentlich®), fiir die Ausschiisse der
Landesrundfunkréte §17 Abs. 4 S.2 SWR-Satzung; ZDF: § 8 Abs. 6 S.3 ZDF-Sat-
zung (,sind nicht-6ffentlich®), ferner § 9 Abs. 3 S.1 Hs. 1 GO ZDF-Fernsehrat.

403 DLR: §8 Abs.3 S.1 Hs.2 GO DLR-Horfunkrat; ZDF: §9 Abs.3 S.1 Hs.2 GO
ZDEF-Fernsehrat.

404 BR: Art.5a Abs.3 S.1Nr. 2 BR-G, ferner § 1 Abs. 10 S.2 GO BR-Rundfunkrat; DLR:
§22 Abs. 6 S.3 DLR-StV, ferner § 8 Abs. 8 DLR-Satzung; HR: § 10 Abs.2 S.2 HR-G,
ferner § 27 Abs.2 S.2 HR-Satzung; RB: §13 Abs. 9 S.1 RB-G, ferner § 6 Abs.3 GO
RB-Rundfunkrat; SR: § 29 Abs. 6 S.3 SMG; ZDF: §22 Abs. 6 S.3 ZDF-StV, ferner
§ 5Abs. 6 S.2 ZDF-Satzung, § 9 Abs. 9 S.2 GO ZDF-Fernsehrat.

405 DLR: §22 Abs. 6 S.2 Hs.2 DLR-StV, § 8 Abs. 8 DLR-Satzung; SR: §29 Abs.6 S.3
SMG; WDR: §17 Abs.6 S.2 WDR-G; ZDF: §22 Abs.6 S.2 ZDF-StV, ferner §9
Abs. 9 S.2 GO ZDF-Fernsehrat.

406 BR: §7 Abs.9 S.1 GO BR-Rundfunkrat; DLR: §8 Abs.2 S.2 DLR-Satzung, fer-
ner §7 Abs.10 S.2 GO DLR-Horfunkrat (miindliche Erlduterungen durch den
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ferner (mittelbar) zu Transparenz der Ausschusssitzungen beitragen. Die
Geschiftsordnungen des DLR-Horfunkrats sowie des ZDF-Fernsehrats se-
hen daneben die Mdglichkeit zur Einsicht in die Sitzungsniederschriften
der Ausschiisse vor — nach Ablauf einer Schutzfrist von acht Jahren.407

II. Verwaltungsrat

1. Zusammensetzung

Die Zusammensetzung des Verwaltungsrats ist bei einer Mehrheit der 6f-
fentlich-rechtlichen Rundfunksender zu verdffentlichen.%® Alleinstellungs-
charakter hat die gem. § 55b S. 5 WDR-G vorgesehene Veroffentlichung der
durch die Verwaltungsratsmitglieder erteilten Auskiinfte gem. §55b S.1-4
WDR-G i. V. m. § 7 Korruptionsbekampfungsgesetz NRW.40°

2. Sitzungen

Wihrend die Tagesordnungen der Sitzungen des Verwaltungsrats regelma-
B8ig zu veroffentlichen sind,*® berdt das Gremium fast ausnahmslos unter

Ausschussvorsitzenden ,auf Wunsch® eines Ratsmitglieds); DW: § 9 Abs.1S.4 GO
DW-Rundfunkrat; MDR: Art. 12 Abs. 2 S. 2 MDR-Satzung; NDR: § 6 Ziff. 3S.2 GO
NDR-Rundfunkrat; RB: § 4 Abs.13 S.3 GO RB-Rundfunkrat; ZDF: § 8 Abs.2 S.2
ZDEF-Satzung, ferner §§ 2 Abs. 6 S. 6, 7 Abs. 11 S. 2 GO ZDEF-Fernsehrat.

407 DLR: § 8 Abs.7 S. 8-11 m. Anl. 2 GO DLR-Horfunkrat; ZDF: § 9 Abs. 8 S. 14-16 GO
ZDF-Fernsehrat. — Dagegen fiir den WDR § 13 Abs. 1 S.2 WDR-Satzung: Vertrau-
lichkeit der Niederschriften ohne normierte Moglichkeit zur Einsichtnahme.

408 BR: Art.5a Abs.3 S.1 Nr.1 BR-G; DLR: §25 Abs.6 S.11i. V. m. §22 Abs.6 S.1
DLR-StV, ferner § 14 Abs.7 S.11. V. m. § 8 Abs. 8 DLR-Satzung, § 8 Abs.1S.2 GO
DLR-Verwaltungsrat; HR: § 4 Abs.2 HR-G; MDR: §25 Abs.1 S.4 i. V. m. §20
Abs. 4 S.1 MDR-StV; NDR: Art. 21 Ziff. 1 NDR-Satzung; RB: §16 Abs. 6 S.1 RB-G;
SR: §31 Abs.4 S.5 1. V. m. §29 Abs.6 S.1 SMG; SWR: §13 Abs.1 S.3 SWR-StV;
WDR: §14a S.2 WDR-G; ZDF: §25 Abs.6 S.11i. V. m. §22 Abs.6 S.1 ZDF-StV,
ferner § 11 Abs. 9 S. 1 ZDF-Satzung.

409 Dazu im Kontext des Rundfunkrats bereits oben § 5 D. I. 1. (S. 115 1.).

410 BR: Art.5a Abs.3 S.1 Nr.2 BR-G, ferner §1 Abs.5 GO BR-Verwaltungsrat; DLR:
§25 Abs.6 S.11. V. m. §22 Abs.6 S.2 DLR-StV, ferner §14 Abs.7 S.11. V. m. §8
Abs. 8 DLR-Satzung, § 8 Abs.1 S.3 GO DLR-Verwaltungsrat; HR: §14 S.2 1. V. m.
§10 Abs.2 S.1 HR-G; NDR: Art. 21 Ziff.2 S.1 NDR-Satzung; RB: §16 Abs.6 S.1,
2 Hs.1 RB-G; SR: §31 Abs.4 S.51i. V. m. §29 Abs.6 S.2 SMG; SWR: §13 Abs. 11
S.1 Hs.2 SWR-StV, ferner § 6 Abs.2 S.3 SWR-Satzung; WDR: §13 Abs.3 i. V. m.
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Ausschluss der Offentlichkeit.®! Dies gilt auch, sofern sich der jeweils
zustandige Gesetzgeber dazu entscheidet, die Nichtoffentlichkeit lediglich
als Grundsatz zu normieren:*? Aufgrund abweichender Regelungen auf
Satzungsebene oder in den betreffenden Geschaftsordnungen bleibt dieser
Grundsatz ein Grundsatz ohne Ausnahme.*3 Allein §7 Abs.1 S.2 GO
ZDF-Verwaltungsrat bricht aus diesem Schema aus und normiert, dass
der Verwaltungsrat ,,im Ausnahmefall“ beschlieflen kann, einen Beratungs-
gegenstand in einer zukiinftigen Sitzung offentlich zu beraten. Bei einer
Mehrheit der Sender sind im Ubrigen Zusammenfassungen der (wesentli-

chen) Ergebnisse der Sitzungen** sowie Anwesenheitslisten zu verdffentli-
chen.4

§ 8 Abs.1 S.3 WDR-Satzung; ZDF: § 25 Abs. 6 S.11i. V. m. § 22 Abs. 6 S.2 ZDF-StV,
ferner § 3 Abs. 3 S. 4 GO ZDF-Verwaltungsrat.

411 DW: §38 Abs.3 DW-G, ferner §3 Abs.3 GO DW-Verwaltungsrat; HR: §14 S.1
HR-G; NDR: Art.15 Ziff. 5 NDR-Satzung; RB: §16 Abs.2 S.1 RB-G, ferner §3
Abs.6 GO RB-Verwaltungsrat; RBB: § 20 Abs.1 S.2 RBB-StV, ferner §16 Abs.3
RBB-Satzung; SR: §§ 31 Abs. 4 S. 4 (,grundsitzlich nichtoffentlich®), 33 Abs. 4 SMG
(»sind nicht offentlich“); WDR: § 23 Abs. 1 WDR-G, ferner § 18 Abs. 3 S. 1 WDR-Sat-
zung.

412 BR: Art.11 Abs.1S.3 BR-G; DLR: § 25 Abs. 5 DLR-StV, ferner § 14 Abs. 6 S.1 DLR-
Satzung; MDR: § 25 Abs.1 S.4 MDR-StV; SWR: §23 Abs.5 SWR-StV; ZDF: § 25
Abs. 5 ZDF-StV, ferner § 14 Abs. 4 ZDF-Satzung.

413 BR: §1 Abs.3 S.3 GO BR-Verwaltungsrat (,,sind nicht offentlich“); DLR: § 7 Abs. 1
S.1 GO DLR-Verwaltungsrat (,sind nicht offentlich“); MDR: Art.17 Abs.5 S.1
MDR-Satzung (,,sind nicht 6ffentlich“); SWR: § 14 Abs. 5 SWR-Satzung (,tagt nicht-
offentlich®).

414 BR: Art.5a Abs.3 S.1 Nr.2 BR-G, ferner §1 Abs. 10 sowie zusitzlich einen Tatig-
keitsbericht normierend §1 Abs.1l GO BR-Verwaltungsrat; DLR: §26 Abs.6 S.1
i. V. m. §22 Abs.6 S.3 DLR-StV, ferner §14 Abs.7 S.11i. V. m. §8 Abs.8 DLR-
Satzung; HR: §14 S.2 i. V. m. §10 Abs.2 S.2 HR-G; NDR: Art.21 Ziff.2 S.2
NDR-Satzung; RB: §16 Abs.6 S.1, 2 RB-G; SR: § 31 Abs. 4 S.5i. V. m. § 29 Abs. 6
S.3 SMG; SWR: §13 Abs. 11 S.1 Hs. 2 SWR-StV, ferner § 6 Abs. 2 S. 3 SWR-Satzung;
ZDF: §25 Abs.6 S.11i. V. m. §22 Abs.6 S.3 ZDF-StV, ferner § 8 Abs.1 S.2 GO
ZDF-Verwaltungsrat. — §33 Abs.2 S.2 i. V. m. §29a Abs. 4 S.2 SMG sieht fiir die
Beschlussfassung im elektronischen Verfahren (§ 33 Abs. 1a S.1, 2 SMG) auflerdem
vor, dass die jeweiligen Beschliisse im Internetangebot des SR zu veréffentlichen
sind.

415 DLR: §25 Abs.6 S.11i. V. m. § 22 Abs. 6 S.2 DLR-StV, ferner §14 Abs.7 S.11. V. m.
§ 8 Abs. 8 DLR-Satzung; RB: § 16 Abs. 6 S. 1,2 Hs. 2 RB-G; SR: § 31 Abs. 4 S.51. V. m.
§29 Abs. 6 S.3 SMG; ZDF: § 25 Abs. 6 S.11. V. m. § 22 Abs. 6 S.2 ZDF-StV, ferner
§8 Abs.1S.2 GO ZDF-Verwaltungsrat. - § 6 Abs.2 S.7 SWR-Satzung, § 11 Abs. 9
S.3 ZDF-Satzung sehen zusitzlich die Veréffentlichung einer jahrlichen Aufstellung
zur Sitzungsprasenz der Gremienmitglieder vor.
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3. Aufwandsentschadigungen und Sitzungsgelder

Die den Mitgliedern des Verwaltungsrats zustehenden Sitzungsgelder und/
oder Aufwandsentschddigung sind entweder der Hohe nach zu verdtfentli-
chen® oder bereits in der jeweiligen Rechtsgrundlage konkret beziffert.*!”

4. Ausschiisse

Die Transparenz der Ausschiisse folgt im Wesentlichen den Regelungen
zu der Transparenz des Verwaltungsrats sowie seiner (Plenums-)Sitzungen:
Parallel zu der Zusammensetzung des Verwaltungsrats ist auch die perso-
nelle Besetzung der Ausschiisse regelmifig zu verdffentlichen;#® das Glei-
che gilt fiir die Tagesordnungen der Ausschusssitzungen.* Mit Ausnahme
des ZDF4?0 tagen die Ausschiisse des Verwaltungsrats auflerdem stets un-
ter Ausschluss der Offentlichkeit;*2! sofern nach der Formulierung der zu-
stindigen Gesetzgeber von ,grundsitzlicher” Nichtoffentlichkeit die Rede

416 BR: §7 S.2, 3 GO BR-Verwaltungsrat; DLR: §19a Abs. 6 S.3 DLR-StV, ferner § 24
Abs.18.3 DLR-Satzung; HR: § 4 Abs. 10 S.3 HR-G, ferner § 24 Abs. 4 HR-Satzung;
RB: §17 Abs. 4 RB-Satzung; SR: §26 Abs.7 S.3 SMG; SWR: §5 Abs.3 S.2 SWR-
Satzung; ZDF: § 19a Abs. 6 S. 3 ZDF-StV, ferner § 24 Abs. 1 S. 3 ZDF-Satzung.

417 DW: §17 Abs.1-3 DW-Satzung; MDR: Art. 23 Abs. 1, 2 MDR-Satzung, ggf. zusatz-
lich Veréffentlichung im Rahmen der Gesamtiibersicht iiber den Geschiftsbericht,
§30 Abs. 5, Abs.2 Nr.2 MDR-StV; NDR: Art. 24 NDR-Satzung; RBB: §§ 20 Abs. 8,
17 RBB-StV i. V. m. § 25 Abs. 2 RBB-Satzung; WDR: § 20 Abs. 11 S. 2, 3 WDR-G.

418 DLR: §25 Abs.6 S.11. V. m. § 22 Abs. 6 S.1 DLR-StV, ferner § 14 Abs.7 S.11i. V. m.
§8 Abs.8 DLR-Satzung, §8 Abs.1 S.2 GO DLR-Verwaltungsrat; HR: § 4 Abs.2
HR-G; MDR: §25 Abs.1S.4 i. V. m. § 20 Abs. 4 S.1 MDR-StV; NDR: Art. 21 Ziff. 1
NDR-Satzung; SR: § 31 Abs. 4 S.51i. V. m. § 29 Abs. 6 S.1 SMG; SWR: § 13 Abs.1S.3
SWR-StV; ZDF: § 25 Abs. 6 S.1i. V. m. § 22 Abs. 6 S.1 ZDF-StV, ferner § 6 Abs.1S. 5
GO ZDF-Verwaltungsrat.

419 BR: §1 Abs.5 GO BR-Verwaltungsrat; DLR: § 25 Abs. 6 S.11. V. m. § 22 Abs. 6 S.2
Hs.1 DLR-StV, ferner § 14 Abs.7 S.11. V. m. § 8 Abs. 8 DLR-Satzung; HR: §14 S.2
i. V. m. §10 Abs. 2 S.1 HR-G; SWR: § 13 Abs. 11 S. 1 Hs. 2 SWR-StV; ZDF: § 25 Abs. 6
S.1i.V.m. § 22 Abs. 6 S. 2 ZDF-StV.

420 Bei §25 Abs.5 ZDF-StV, §14 Abs.4 ZDF-Satzung und §7 Abs.1 S.2 GO ZDF-
Verwaltungsrat ist lediglich von grundsitzlicher Nichtoffentlichkeit die Rede; dies
schlie3t nicht aus, dass ein Ausschuss im Einzelfall 6ffentlich tagt.

421 Explizit fiir den BR: § 5 Abs. 9 GO BR-Verwaltungsrat; HR: § 14 S. 1 HR-G; SR: § 31
Abs. 4 S. 4 SMG.
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ist,*22 ist dieses Ergebnis untergesetzlich vorgegeben.*?* Die Transparenz
der Ausschusssitzungen beschrankt sich vor diesem Hintergrund neben der
Veréffentlichung der Tagesordnungen vor allem auf die Verdffentlichung
der Zusammenfassungen der (wesentlichen) Ergebnisse der Sitzungen+2*
sowie der Anwesenheitslisten.4>

IT1. Gerichtliche Durchsetzbarkeit objektiver Transparenzpflichten

Die Regelungen zur externen Gremientransparenz werden vorliegend der
objektiv-rechtlichen Transparenz offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten
zugeordnet. Wihrend bei Verstoflen gegen diese Pflichten des objekti-
ven Rechts rechtsaufsichtliche Mafinahmen*2¢ durch die jeweils zustindi-
gen staatlichen Aufsichtsbehorden (nachrangig zur internen Rundfunkauf-
sicht)*?” in Frage kommen, ist insofern auflerdem die Frage nach den Mog-

422 DLR: §25 Abs.5 DLR-StV, ferner §14 Abs. 6 S.1 DLR-Satzung; SWR: §23 Abs. 5
SWR-StV.

423 DLR: §7 Abs.1 S.3 GO DLR-Verwaltungsrat (,sind vertraulich“); SWR: § 16 Abs. 4
SWR-Satzung (»tagen nichtéffentlich®).

424 BR: §5 Abs.11 i. V. m. §1 Abs.10 GO BR-Verwaltungsrat; DLR: §25 Abs.6 S.1
i. V. m. § 22 Abs. 6 S.3 DLR-StV, ferner §14 Abs.7 S.11i. V. m. § 8 Abs. 8 DLR-Sat-
zung, § 8 Abs.1S.4 GO DLR-Verwaltungsrat; HR: §14 S.2i. V. m. §10 Abs.2 S.2
HR-G; SR: § 31 Abs. 4 S.5 1. V. m. § 29 Abs. 6 S. 3 SMG; ZDF: § 25 Abs. 6 S. 1i. V. m.
§22 Abs. 6 S. 3 ZDF-StV, ferner § 8 S.2 GO ZDF-Verwaltungsrat.

425 DLR: §25 Abs.6 S.11. V. m. §22 Abs. 6 S.2 Hs.2 DLR-StV, ferner §14 Abs.7 S.1
i. V. m. § 8 Abs. 8 DLR-Satzung, § 8 Abs.1 S.4 GO DLR-Verwaltungsrat; SR: § 31
Abs. 4 S.51. V. m. §29 Abs. 6 S.3 SMG; ZDF: §25 Abs.6 S.1i. V. m. § 22 Abs. 6 S.2
ZDEF-StV, ferner § 11 Abs. 9 S. 3 ZDF-Satzung, § 8 S. 2 GO ZDF-Verwaltungsrat.

426 Samtliche Rundfunkanstalten unterliegen der Rechtsaufsicht, siehe fiir den BR:
Art. 24 S.1 BR-G; DLR: § 31 Abs.1 DLR-StV; DW: § 62 Abs.1 DW-G (Aufsicht des
Bundes, konkret der Bundesregierung); HR: §20 Abs.1 S.1 HR-G; MDR: § 34
Abs.1 MDR-StV; NDR: § 39 Abs.1 NDR-StV; RB: § 29 Abs.1 S.1 RB-G; RBB: § 39
Abs. 1 RBB-StV; SR: § 42 Abs.1 SMG; SWR: § 37 Abs. 1 SWR-StV; WDR: § 54 Abs. 1
WDR-G; ZDF: § 31 Abs. 1 ZDF-StV.

427 Zur Nachrangigkeit der staatlichen Rechtsaufsicht iiber die Rundfunkanstalten
(insbesondere durch verbindliche Mafinahmen gegeniiber dem Intendanten) im
Verhiltnis zu der internen Rundfunkaufsicht durch die Gremien fiir den BR:
Art.24 S.2 BR-G; DLR: §31 Abs.2 S.1 DLR-StV; HR: §20 Abs.2 S.1 HR-G;
MDR: §34 Abs.4 MDR-StV; NDR: §39 Abs.4 NDR-StV; SWR: §37 Abs.2 S.1
SWR-StV; WDR: § 54 Abs.4 S.1 WDR-G; ZDF: § 31 Abs.2 S.1 ZDF-StV. - Dazu
VG Mainz, Urteil v. 19. 12. 1978 - 3 K 314/ 73, JZ 1979, 303 (304): Wenn Kon-
trollorgane innerhalb der Selbstverwaltungsorganisation der Rundfunkanstalten zur
(Eigen-)Kontrolle der Anstalten geschaffen worden seien, konne der Staat erst dann
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lichkeiten gerichtlichen Rechtsschutzes aufgeworfen, konkret: Erschopfen
sich die geschilderten Transparenzpflichten in ihrem objektiv-rechtlichen
Gehalt - oder normieren die gesetzlichen Regelungen etwa zur Sitzungs-
offentlichkeit des Rundfunkrats auch subjektiv-6ffentliche und damit ge-
richtlich durchsetzbare Rechte? Bei der Frage sind einerseits wehrfdhige
Organrechte der Gremienmitglieder als quasi subjektiv-ffentliche Rechte,
die im Rahmen eines Rundfunkverfassungsstreits geltend gemacht werden
konnen (1.),4?® und andererseits individuelle, d. h. subjektiv-6ffentliche
Rechte im eigentlichen Sinne, zu unterscheiden (2.). Wichtige Impulse ge-
hen insofern von der Bewiltigung dhnlich gelagerter Probleme im Bereich
der Gemeindevertretung aus. Ausgehend von den kommunalrechtlichen
Parallelen konzentrieren sich die folgenden Ausfiihrungen deshalb auf die
Regelungen zur Sitzungséffentlichkeit des Rundfunkrats.

1. Objektive Transparenzpflichten als wehrfahige Organrechte

Ob der kommunalrechtliche Offentlichkeitsgrundsatz als wehrféhiges Or-
ganrecht zu qualifizieren ist, wird in der Rechtsprechung kontrovers be-
urteilt.*?” Grundlage der Meinungsverschiedenheit ist eine divergierende
Akzentuierung der demokratischen Fundierung dieses Prinzips:#* Bei
einer Betonung des Interesses an der gesetzmifligen und sachgerechten
Arbeit des Gemeinderats sowie an der Vermeidung von Missdeutungen
seiner Willensbildung und Beschlussfassung dient der Grundsatz der Sit-

mit Aufsichtsmafinahmen eingreifen, ,wenn diese Organe die ihnen iibertragenen
Aufgaben nicht wahrnehmen oder diese Aufgaben zwar wahrnehmen, dabei aber
die Rechtsordnung miflachten®. - In diese Richtung zuvor bereits BVerfG, Urteil v.
28. 02. 1961 - 2 BvG 1, 2/60, BVerfGE 12, 205 (261): Die Rundfunkanstalten seien
,hochstens einer beschrankten staatlichen Rechtsaufsicht unterworfen®

428 Siehe zur verwaltungsprozessualen Zuldssigkeit des Rundfunkverfassungsstreits
oben § 5 C. II1. (S. 111 ff.).

429 Dies konstatierend Schoch, in: Ehlers/Schoch, Rechtsschutz im Offentlichen Recht,
§ 33 Rn. 55, der die Ansicht, der kommunale Offenlichkeitsgrundsatz schiitze aus-
schliefflich offentliche Interessen, als die verbreitete Auffassung qualifiziert, sich
aber der Gegenauffassung anschliefit: Diese bejahe die Versubjektivierung ,schon
wegen des Antragsrechts des einzelnen Mandatstrigers zum Ausschluss der Offent-
lichkeit sowie unter Hinweis auf die Verschwiegenheitspflicht, der jedes Gemeinde-
rats- bzw. Kreistagsmitglied mit dem Ausschluss der Sitzungséffentlichkeit automa-
tisch unterliegt. — Ausfithrlich Krebs, Der kommunale Offentlichkeitsgrundsatz,
S.196 ff.

430 Landesrechtliche Differenzen sind demgegeniiber nicht ausschlaggebend, siehe
Krebs, Der kommunale Offentlichkeitsgrundsatz, S.195.
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zungsoffentlichkeit allein ,dem offentlichen Interesse an demokratischer
Legitimation des Gemeinderats, seiner Kontrolle durch die Biirger und der
biirgerschaftlichen Begleitung seiner Beratungen und Entscheidungen®3
In der Konsequenz vermittelt der kommunale Offentlichkeitsgrundsatz kei-
ne (quasi) subjektive Rechtsposition des einzelnen Ratsmitglieds.*3? Riickt
demgegeniiber das Recht des Ratsmitglieds auf freie Mandatsausiibung
in das Zentrum der Argumentation, liegt in dem Ausschluss der Sitzungs-
oOffentlichkeit sowie der damit ausgeldsten Verschwiegenheitspflicht eine
Einschrinkung des Mandatsausiibungsrechts, ,die das Ratsmitglied nur
dann hinzunehmen hat, wenn die gesetzlichen oder geschiftsordnungs-
rechtlichen Voraussetzungen fiir eine derartige Verfahrensweise gegeben
sind“4* In der Konsequenz steht den Ratsmitgliedern ein wehrféhiges
Organ(teil)recht auf Wahrung des kommunalen Offentlichkeitsgrundsatzes
zu.

Demgegeniiber scheidet die Qualifizierung der rundfunkrechtlichen Re-
gelungen zur Sitzungsoffentlichkeit des Rundfunkrats als wehrfahige Or-
gan(teil)rechte unter diesen Vorzeichen aus: Ein mit dem demokratischen
Mandatsausiibungsrecht der kommunalen Vertreter vergleichbares Recht,
das ein spezifisches rechtliches Interesse und insofern ein wehrfahiges
Organ(teil)recht der Ratsmitglieder vermitteln konnte, existiert nicht. Die
Mitglieder der Rundfunkgremien agieren zwar frei von Weisungen,*3*
aber nicht in Wahrnehmung eines demokratischen Mandats, sondern als
standisch-korporativ kreierte ,Sachwalter der Allgemeinheit” Die allein
funktional-grundrechtliche Legitimation der o6ffentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten sowie ihrer Organisation steht in diesem Sinne im Wider-
spruch zu der Annahme eines dem Statusrecht demokratisch gewahlter
Représentanten entsprechenden Rechts der Rundfunkratsmitglieder auf die
Einhaltung der Vorschriften zur Sitzungséffentlichkeit. Im Gegensatz zu
den Informationsrechten des Rundfunkrats, die vor allem auf eine macht-
hemmende, sich gegenseitig begrenzende Kompetenzverteilung zwischen

431 VGH BW, Urteil v. 24. 02. 1992 - 1 S 2242/91, NVwZ-RR 1992, 373 f.; ebenso
BayVGH, Beschluss v. 29. 09. 1988 - 4 C 88.1919, BeckRS 1988, 113404; OVG MYV,
Beschluss v. 20. 05. 1998 - 2 M 66/98, LKV 1999, 109; OVG RP, Beschluss v. 17. 01.
1990 - 7 B 83/89, NVwZ-RR 1990, 322.

432 Grundlegend aus der Literatur Schnapp, VerwArch 78 (1987), 407 (428 ft.).

433 OVG NRW, Urteil v. 24. 04. 2001 - 15 A 3021/97, NVwZ-RR 2002, 135 (136); im
Anschluss daran HessVGH, Urteil v. 06. 11. 2008 — 8 A 674/08, NVwZ-RR 2009, 531.

434 Siehe fiir den Rundfunkrat oben § 5 A. I. m. Fn. 175; fiir den Verwaltungsrat § 5 A.
II. m. Fn. 192.
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den Anstaltsorganen zielen und insofern (auch) spezifische Interessen des
Gremiums betreffen, normieren die Regelungen iiber die Offentlichkeit der
Rundfunkratssitzungen deshalb keine Organ(teil)rechte. Nichts anderes
kann fiir die tibrigen (externen) Transparenzpflichten der Gremien gelten.

2. Objektive Transparenzpflichten als subjektiv-offentliche Rechte

Auch die Frage, ob der kommunale Offentlichkeitsgrundsatz ein subjek-
tiv-Offentliches Recht des Einzelnen auf Sitzungsoffentlichkeit normiert,
ist umstritten.**> Vor dem Hintergrund des kaum eindeutigen Wortlauts
der entsprechenden kommunalrechtlichen Normen*3*¢ geht es bei der Mei-
nungsverschiedenheit wiederum um die bereits im Rahmen des Kommu-
nalverfassungsstreits diskutierte ratio legis der Sitzungsoffentlichkeit und
insofern um ihre verwaltungsprozessualen Konsequenzen im Sinne der
Schutznormlehre:#¥” Wihrend die Rechtsprechung entweder davon aus-
geht, dass der kommunale Offentlichkeitsgrundsatz allein dem &ffentlichen
Interesse an dem ,demokratischen Grundsatz 6ffentlicher Verhandlung der
Volksvertretung“ diene*3® oder aber Zweckerwéigungen keine entscheiden-
de Rolle einrdumen will,**® wird in der Literatur die Auffassung vertreten,
dass sich aus dem Ziel, den Biirgern die kommunale Selbstverwaltung
nahezubringen, ,relativ zwanglos“ ein Anspruch des Biirgers auf Sitzungs-
offentlichkeit ableiten lasse.*4

Mit weniger Unsicherheiten behaftet diirfte dagegen der Zweck der Sit-
zungsoffentlichkeit des Rundfunkrats und insofern die Beantwortung der
Frage nach der gerichtlichen Durchsetzbarkeit entsprechender rundfunk-
rechtlicher Pflichten sein. Denn die Genese dieser rundfunkrechtlichen
Pflichten legt nahe, dass die Rundfunkgesetzgeber mit der Sitzungséffent-

435 Uberblick bei Krebs, Der kommunale Offentlichkeitsgrundsatz, S.196 m. w. Nachw.

436 Beispielhaft §35 Abs.1 S.1 GemO BW: ,Die Sitzungen des Gemeinderats sind
offentlich. - Siehe zu den Parallelnormen Lange, Kommunalrecht, Kap. 7 Rn. 56 m.
Fn. 160.

437 Allgemein zur Schutznormlehre Ehlers, in: Ehlers/Schoch, Rechtsschutz im Offent-
lichen Recht, § 27 Rn. 54 ff.

438 OVG RP, Beschluss v. 17. 01. 1990 - 7 B 83/89, NVwZ-RR 1990, 322.

439 Unter ausdriicklicher Aufgabe der in OVG NRW, Urteil v. 24. 04. 2001 - 15 A
3021/97, NVwWZ-RR 2002, 135 vertretenen Ansicht OVG NRW, Beschluss v. 28. 10.
2010 - 15 A 3225/08, BeckRS 2010, 55406: Teleologische Erwagungen ,vermdgen aus
einem vom Wortlaut her eindeutig blofl objektiv-rechtlichen Grundsatz aber kein
subjektiv-offentliches Recht zu machen®

440 Grundlegend Schnapp, VerwArch 78 (1987), 407 (431).
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lichkeit des Rundfunkrats — neben mehr Akzeptanz in der Bevolkerung
und einer grofleren Legitimation der gesellschaftlichen Aufsicht*#! - insbe-
sondere die Umsetzung der Vorgaben des BVerfG zur Transparenz der
Aufsichtsgremien bezwecken:#4? Hauptziele der rundfunkrechtlichen Sit-
zungsoffentlichkeit sind in diesem Sinne die Sicherstellung der Staatsfer-
ne des Rundfunks sowie die Erméglichung offentlicher Anteilnahme an
den Grundentscheidungen der Gremien; ferner geht es um eine erganzen-
de Anstaltskontrolle durch die Offentlichkeit.**> Riickt man insofern den
Zweck, die offentliche Anteilnahme an den Grundentscheidungen der Gre-
mien zu ermoglichen, in den Mittelpunkt, streitet diese ratio legis zwar
im Sinne der oben dargelegten Literaturauffassung fiir die Annahme eines
Anspruchs auf Sitzungsoffentlichkeit. Nimmt man aber den Anlass der
Entscheidung des BVerfG und insbesondere die objektiv-rechtliche Fundie-
rung des Mindestmafles externer Gremientransparenz zur Kenntnis, ohne
einzelne Zwecke unter Ausblendung ihres Kontextes zu isolieren, sprechen
die besseren Griinde gegen ein subjektives Recht auf Sitzungsoffentlichkeit:
Ausgangspunkt des verfassungsrechtlich gebotenen Mindestmafles externer
Gremientransparenz ist die Sicherstellung der Staatsferne des Rundfunks;
im Vordergrund auch der iibrigen das Transparenzgebot tragenden Griinde
steht der Schutz eines 6ffentlichen, nicht subjektiven Interesses an der Ge-
wihrleistung der freien individuellen und offentlichen Meinungsbildung.444
Die Regelungen iiber die Offentlichkeit der Gremiensitzungen sind damit
nicht als subjektiv-offentliche Rechte gerichtlich durchsetzbar. Im Ergebnis
nichts anderes kann im Ubrigen fiir alle anderen (externen) Transparenz-
pflichten gelten.

441 So NRW LT-Drs. 16/9727, S.70: ,Die Transparenz der Gremienarbeit und die
Kommunikation der Gremien mit den Nutzerinnen und Nutzern des WDR sollen
verbessert werden. Hierdurch kénnen mehr Akzeptanz in der Bevélkerung und eine
grofiere Legitimation der gesellschaftlichen Aufsicht erreicht werden. Dazu sieht das
Gesetz vor, dass die Sitzungen des Rundfunkrats im Regelfall 6ffentlich sein sollen.

442 Explizit BayLT-Drs. 17/13224, S. 15 sowie SL LT-Drs. 15/1508, S. 50.

443 Vgl. oben § 5 B. I L. (S. 93 ff.).

444 Vgl. insbesondere § 5 B. II. 2 (S. 97 ff.).
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IV. Fazit: Gesetzliches ,Mindest-Mindestmaf3“ externer
Gremientransparenz

Ungeachtet zahlreicher Differenzen im Detail und notwendiger Differen-
zierungen im Einzelfall offenbart der foderale Binnenrechtsvergleich der
externen Transparenzpflichten der Rundfunkgremien, dass die zustdndi-
gen Gesetzgeber sowie die satzungsbefugten Anstalten lediglich den verfas-
sungsrechtlich aufgegebenen Minimalstandard externer Gremientranspa-
renz erfilllen; dariiber hinausgehende rechtspolitisch motivierte Initiativen
sind kaum erkennbar. Bereits die (insofern verfassungsrechtlich zwar nicht
zu beanstandende) Entscheidung fast saimtlicher Rundfunkgesetzgeber bzw.
der satzungsbefugten Anstalten, statt der Verdffentlichung von Sitzungspro-
tokollen lediglich Zusammenfassungen der wesentlichen Sitzungsergebnis-
se (als ,substantielle Unterrichtung® iiber Gegenstand und Ergebnisse der
Beratungen) zur Verfligung zu stellen, zeigt in diesem Sinne: Der verfas-
sungsrechtlich vorgegebene Minimalstandard externer Gremientransparenz
realisiert sich (unter)gesetzlich weitgehend als ein ,Mindest-Mindestmaf3
Dementsprechend bleiben nicht nur die Beratungsunterlagen, sondern
auch die Protokolle selbst dffentlicher Gremiensitzungen (mit Ausnahme
einerseits des SWR-Rundfunkrats und andererseits des RB-Rundfunkrats)
unter Verschluss, ohne dass hierfiir schutzwiirdige Interessen der Sender
erkennbar wiren.*® Die weitgehende Nichtoffentlichkeit der Ausschuss-
sitzungen sowie der Sitzungen des Verwaltungsrats entzieht auflerdem
wesentliche Willensbildungsprozesse und Entscheidungen substanzieller
offentlicher Anteilnahme oder Kontrolle;*4¢ eine Abwagung der Gewiahr-
leistung freier und unabhingiger Beratungen in den Ausschiissen sowie des

445 Dazu rechtspolitisch Speck, Offentliche Anteilnahme erméglichen, Expertise im
Auftrag des Deutschen Gewerkschaftsbundes (DGB), dokumentiert in epd medien
24/2020, 16 f.; ferner Dobusch, Neues aus dem Fernsehrat (30): Unter Ausschluss
der Offentlichkeit, 22. 11. 2018, abrufbar im Internet unter https://netzpolitik.o
rg/2018/neues-aus-dem-fernsehrat-30-unter-ausschluss-der-oeffentlichkeit/
(letzter Abruf am 10. 02. 2023) sowie Dobusch, Neues aus dem Fernsehrat (58):
DGB-Studie zur (fehlenden) Transparenz offentlich-rechtlicher Rundfunkaufsicht,
26. 03. 2020, abrufbar im Internet unter https://netzpolitik.org/2020/dgb-studie-z
ur-fehlenden-transparenz-oeffentlich-rechtlicher-rundfunkaufsicht/ (letzter Abruf
am 10. 02. 2023): Geheimhaltung der Protokolle 6ffentlicher Sitzungen ,grenzt an
Schikane®.

446 Rechtspolitisch Dobusch, Neues aus dem Fernsehrat (58): DGB-Studie zur (fehlen-
den) Transparenz offentlich-rechtlicher Rundfunkaufsicht, 26. 03. 2020, abrufbar
im Internet unter https://netzpolitik.org/2020/dgb-studie-zur-fehlenden-transparen
z-oeffentlich-rechtlicher-rundfunkaufsicht/ (letzter Abruf am 10. 02. 2023).
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Schutzes der Geheimhaltungsinteressen der Anstalt oder Dritter mit dem
Ziel der Transparenz bleibt ganzlich aus.

Aus rechtspolitischer Perspektive erscheinen vor diesem Hintergrund
vor allem die im Vergleich zum Rundfunkrat noch geringeren Transparenz-
pflichten des Verwaltungsrats mit Blick auf die mittelbar kaum weniger
programmrelevanten Befugnisse des Gremiums kritikwiirdig: Unter verfas-
sungsrechtlichen Vorzeichen gelten fiir die Transparenz des Rundfunkrats
und des Verwaltungsrats keine kategorialen Unterschiede, sondern allen-
falls an der Programmrelevanz der jeweiligen Kompetenzen orientierte
Differenzierungen. Angemessen erschiene fiir den Verwaltungsrat deshalb
ein an die Offentlichkeitsregelungen der meisten Rundfunkrite angelehntes
Regel-Ausnahme-Verhéltnis zugunsten der Sitzungsoffentlichkeit. Bei einer
Verlagerung wesentlicher Kompetenzen des Rundfunkrats auf den Verwal-
tungsrat liefe die Sitzungsoffentlichkeit des Rundfunkrats andernfalls weit-
gehend leer.**” Positiv zu wiirdigen ist dagegen, dass sich die Rundfunkge-
setzgeber im Rahmen der Normierung von Verdffentlichungspflichten fast
einhellig fiir eine Veréffentlichung in elektronischer Form, mit anderen
Worten: ,im Internet“ bzw. in den Internetprasenzen der Rundfunkanstal-
ten, entschieden haben bzw. diese zulassen:*4® Ungeachtet der im Einzel-
fall schwer navigierbaren Internetauftritte der Sender,** ist so die nieder-
schwellige Erreichbarkeit und grofle Reichweite der zu verdffentlichenden
Informationen (jedenfalls potenziell) garantiert.

447 Vgl. Schwartmann, Stellungnahme zur 6ffentlichen Anhorung des Ausschusses fiir
Kultur und Medien des Landtags Nordrhein-Westfalen am 24. November 2015,
NRW LT-Drs. 16/3226, S.11, der im Kontext des Gesetzesentwurfs der NRW-Lan-
desregierung zur Anderung des WDR-G, NRW LT-Drs. 16/9727, kritisiert, dass ,,mit
Blick auf das Ziel der Transparenzforderung [...] der Transfer komplexer Geschifts-
tatigkeiten vom Rundfunkrat zum Verwaltungsrat [...] problematisch® sei.

448 BR: Art.5a Abs.3 S.2 Hs.1 BR-G; DLR: § 22 Abs. 6 S. 6 DLR-StV; HR: §§ 4 Abs. 2,
Abs.10 S.2, 10 Abs.1S.1 HR-G; MDR: § 20 Abs. 4 S.5 MDR-StV; NDR: § 21 Abs. 8
S.6 NDR-StV; RB: §§2 Abs.7 S.2, 13 Abs.9 S.1, 16 Abs.6 S.1 RB-G; SR: §§ 23
Abs. 11, 29 Abs. 6 S.6, 29a Abs.4 und 5 SMG; SWR: §13 Abs.1 S.3 Hs.2, Abs. 11
S.4 SWR-StV; WDR: §§ 14a S.2 (wenn moglich maschinenlesbar), 17 Abs. 6 S. 2, 18
Abs.7 S.1und 2, 55b S. 5 WDR-G; ZDF: § 22 Abs. 6 S. 6 ZDF-StV.

449 Dazu Speck, Offentliche Anteilnahme ermdglichen, Expertise im Auftrag des Deut-
schen Gewerkschaftsbundes (DGB), dokumentiert in epd medien 24/2020, mit
senderspezifischen Realbereichsanalysen.
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Die externe Transparenz der Rundfunkgremien ist unter den Vorzeichen
der ,positiven Ordnung® in erster Linie Gegenstand der parlamentarischen
Gesetzgebung. Bereichsspezifische Satzungsermidchtigungen zur ndheren
Ausgestaltung gesetzlicher Transparenzpflichten*® und die zum Teil ge-
ringe Regelungsdichte der Rundfunkgesetze®! rufen aber auch die Rund-
funkanstalten auf den Plan: Wenn sich die Rundfunkgremien 6ffentlich
fir ,mehr Transparenz® aussprechen*? und die Gremienvorsitzendenkon-
ferenz der ARD ,Mindeststandards fiir mehr Transparenz der Gremien-
arbeit” beschlief3t,*>3 ist an das Selbstverwaltungsrecht der Rundfunkan-
stalten zu erinnern (I.). Ob insbesondere die Rundfunkgremien insofern
selbst zu der Transparenz ihrer Tiatigkeit wesentlich beitragen (konnen),
richtet sich indes nach der Reichweite des parlamentsgesetzlichen Aus-
gestaltungsvorbehalts fiir die Rundfunkordnung (IL.). Vor diesem Hinter-
grund beschrénkt sich der Spielraum der Gremien fiir autonome (Transpa-
renz-)Initiativen weitgehend auf den konkretisierenden Nachvollzug des
parlamentsgesetzlich vorgegebenen Rahmens. Wie sich erweisen wird,
berechtigen die rundfunkrechtlichen Satzungserméchtigungen die Sender
deshalb nicht dazu, selbst wesentliche Transparenzpflichten zu regeln (III.).

I. Selbstverwaltungsrecht offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten

Im Gegensatz zu der Gewidhrleistung der kommunalen Selbstverwaltung*>*
und anders als die landesverfassungsrechtlich garantierte hochschulische

450 DLR: § 22 Abs. 6 S.7 DLR-StV; HR: §§ 8 N. 5, 10 Abs. 3 HR-G; RB: §§ 13 Abs. 11 S. 1,
16 Abs. 8 S.1 RB-G; WDR: §§18 Abs.3 S. 4, 55b S. 6 WDR-G; ZDF: § 22 Abs. 6 S.7
ZDE-StV.

451 Siehe am Beispiel der Sitzungsoffentlichkeit oben § 5 D. I. 2. b) ii. (S. 119 f.).

452 Vgl. Gremien wollen mehr tber eigene Arbeit informieren, epd medien 5/2014,
12; ZDF-Fernsehrat bemiiht sich um mehr Transparenz, epd medien 21/2014, 14;
MDR-Rundfunkrat will besser tiber seine Arbeit informieren, epd medien 44/2014,
16.

453 Beschluss der ARD-Gremienvorsitzendenkonferenz (GVK) vom 16./17. 09. 2013,
Mindeststandards fiir mehr Transparenz der Gremienarbeit, abrufbar im Internet
unter https://www.daserste.de/ard/die-ard/Mindeststandards-fuer-mehr-Transpare
nz-100.pdf (letzter Abruf am 10. 02. 2023).

454 Siehe Art.28 Abs.2 S.1 GG, zu den landesverfassungsrechtlichen Parallelnormen
Mehde, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 28 Abs. 2 Rn. 20 ff.
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Selbstverwaltung®>> ist das Selbstverwaltungsrecht offentlich-rechtlicher
Rundfunkanstalten kein Gegenstand einer verfassungsrechtlichen Garan-
tie, sondern primér Ergebnis der parlamentsgesetzlichen Ausgestaltung*>
der Rundfunkordnung:* Da die Organisation der Rundfunkanstalten ver-
fassungsrechtlich nicht vorgegeben ist,*® sondern Art.5 Abs.1 S.2 GG
lediglich fordert, dass ,freie, umfassende und wahrheitsgemafie Meinungs-
bildung gewihrleistet ist*> ist auch das Selbstverwaltungsrecht der Rund-
funkanstalten kein verfassungsrechtliches. Damit ist indes nicht die verfas-
sungsrechtliche Fundierung des Selbstverwaltungsrechts der Sender in Ab-
rede gestellt: Wenn Art. 5 Abs. 1S. 2 GG verlangt, dass der Rundfunk weder
dem Staat noch einzelnen gesellschaftlichen Gruppen ausgeliefert wird,*6°
impliziert dies zugleich ein verfassungsrechtliches Minimum institutionel-
ler Eigenstandigkeit der Rundfunkanstalten. Die Rundfunkfreiheit fordert
ebenso wie die Freiheit der Wissenschaft (Art.5 Abs.3 GG)*¢! einen ge-

455 Siehe etwa Art. 20 Abs. 2 LV BW; Art. 138 Abs. 2 S.1 BayLV; Art. 16 Abs.1 LV NRW;
Art.39 Abs.1S.1 LV RP; Art.107 Abs. 2 S.1 SachsLV. — Dazu Lower, in: Festschrift
Wendt, S. 286 ff.

456 BR: Art.1Abs.1S.2 BR-G; DLR: §1 Abs. 2 DLR-StV; DW: § 1 Abs. 2 DW-G; HR: §1
Abs.1S.2 HR-G; MDR: §1Abs. 2 S.1 MDR-StV; NDR: § 1 Abs. 2 S. 1 NDR-StV; RB:
§1Abs.2S.2 RB-G; RBB: § 1 Abs. 1S.2 RBB-StV; SR: § 22 Abs. 1.2 SMG; SWR: § 1
Abs.2S.1Hs.1 SWR-StV; WDR: § 1 Abs.1S.2 WDR-G; ZDF: §1 Abs. 3 ZDF-StV.

457 Grundlegend Schreier, Das Selbstverwaltungsrecht der 6ffentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten, S. 269; Leidinger/Libertus, ZG 1988, 97 (98 f.); Hoffmann-Riem, in:
Festgabe v. Unruh, S. 951 (959). - Wider die gesetzliche Zuerkennung des Selbst-
verwaltungsrechts offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten Schmidt-Affmann, in:
Gedachtnisschrift Martens, S. 249 (262): ,Rundfunkanstalten gehéren [...] entgegen
der herrschenden Ansicht systematisch nicht zu den Tragern von Selbstverwaltung.
Differenzierend Leibholz, in: Festschrift Scheuner, S. 363 (372 f.): Es sei ,mifSver-
standlich, wenn die Rundfunkgesetze [...] den Rundfunkanstalten das Recht zur
Selbstverwaltung einraumen, soweit hiermit auch der Programmbereich erfafit wer-
den soll. In Wahrheit handelt es sich ndmlich insoweit um eine staatsfremde und
staatsfreie Verwaltung.

458 Dazu oben § 5 B. I. 1. (S. 83 ft.).

459 Grundlegend BVerfG, Urteil v. 16. 06. 1981 - 1 BvL 89/78, BVerfGE 57, 295 (321 f.).

460 Dazu bereits oben § 5 B. I. 1. (S. 83 ff.).

461 Grundlegend BVerfG, Urteil v. 29. 05. 1973 - 1 BvR 424/71, 325/72, BVerfGE
35, 79 (115), das zwar das hochschulische Selbstverwaltungsrecht mit Verweis auf
dessen gesetzliche Anerkennung sowie in Ansehung der landesverfassungsrechtli-
chen Garantien nicht explizit dem institutionellen Gewéhrleistungsgehalt des Art. 5
Abs. 3 GG zuordnen will, aber erkennt: ,Im Bereich des mit offentlichen Mitteln
eingerichteten und unterhaltenen Wissenschaftsbetriebs [...] hat der Staat durch
geeignete organisatorische MafSnahmen dafiir zu sorgen, dass das Grundrecht der
freien wissenschaftlichen Betitigung soweit unangetastet bleibt, wie das unter Be-

140

(o) ENR


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

E. Spielrdume fiir autonome Initiativen

setzlich auszugestaltenden Grundrechtsschutz durch Organisation,*6? oder
mit anderen Worten: das Selbstverwaltungsrecht der Rundfunkanstalten
ist grundrechtlich geboten.*%> In Ansehung dieser verfassungsrechtlichen
Fundierung ist der Gesetzgeber bei der Ausgestaltung des Selbstverwal-
tungsrechts keineswegs ,frei‘, sondern an die Vorgaben des Art.5 Abs.1
S.2 GG gebunden.*%* Verfassungskriftig vorgegeben sind dementsprechend
die Programmautonomie*®> und die Personalautonomie*®® der Rundfunk-
anstalten. Daneben sind unter anderem die Satzungsautonomie und die
Organisationshoheit der Sender gesetzlich anerkannt:*¢” Die Rundfunkan-

462
463

464

465

466
467

riicksichtigung der anderen legitimen Aufgaben der Wissenschaftseinrichtungen
und der Grundrechte der verschiedenen Beteiligten moglich ist” - In diesem Sin-
ne ferner zum Verhaltnis zwischen hochschulischem Selbstverwaltungsrecht und
der Wissenschaftsfreiheit gem. Art. 5 Abs.3 GG Hendler, Selbstverwaltung als Ord-
nungsprinzip, S. 208 ff.; Rupp, in: Festgabe v. Unruh, S. 919 (920 ff.); Kempen,
in: Hartmer/Detmer, Hochschulrecht, Kap. 1 Rn. 123.

Vgl. Bethge, in: Festgabe v. Unruh, S. 149 (169).

Grundlegend Hendler, in: Isensee/Kirchhof, HStR VI, § 143 Rn. 55: ergibt sich
»anerkanntermaflen aus den Grundrechten”; ausfithrlich Hendler, Selbstverwaltung
als Ordnungsprinzip, S. 253 ff., 301; dhnlich Bethge, in: Festgabe v. Unruh, S. 149
(1541, 163): ,grundrechtsgeschiitztes Selbstverwaltungsrecht”; Herrmann/Lausen,
Rundfunkrecht, § 9 Rn. 27: ,weiteres Element der von der Verfassung gebote-
nen Selbststindigkeit der Rundfunkanstalten gegeniiber ihren staatlichen Mutter-
gemeinwesen”; ferner Scholz, Rundfunkeigene Programmpresse?, S. 25; Krempel,
Rechnungshéfe und Rundfunk-Beteiligungsunternehmen, S. 129. - Mit anderer Ar-
gumentation Hain, Rundfunkfreiheit und Rundfunkordnung, S. 134 f.: Die offent-
lich-rechtlichen Rundfunkanstalten seien ,nicht selbst Grundrechtstréger, aber die
ihnen im Interesse ihrer Aufgabenerfiillung zu gewéhrenden Selbstverwaltungsrech-
te sind aufgrund organisationsrechtlicher Gehalte der einschligigen Grundrechte
verfassungsfest*

Die Konkretisierung des gesetzgeberischen Gestaltungsspielraums konnte sich an
dem fiir die Bestimmung von Inhalt und Umfang des hochschulischen Selbstver-
waltungsrechts entwickelten Dreiteilungsschema orientieren, das von einem mit der
Programmautonomie vergleichbaren Kernbereich der Wissenschaftsfreiheit ausgeht
und ferner einen ,mittleren” und ,,aufleren” Bereich der Wissenschaftsfreiheit kennt;
dazu ausfiihrlich Hendler, Selbstverwaltung als Ordnungsprinzip, S. 214 ff.
Grundlegend BVerfG, Beschluss v. 06. 10. 1992 - 1 BvR 1586/89, 487/92, BVerfGE
87, 181 (201): ,Im Zentrum der Freiheitsgarantie [gem. Art.5 Abs.1 S.2 GG] steht
die Programmautonomie. Sie richtet sich gegen jede Indienstnahme des Rundfunks
fur auferpublizistische Zwecke. In erster Linie bezieht sie sich daher auf Inhalt
und Form der Rundfunksendungen. Es ist Sache der Rundfunkanstalten, aufgrund
ihrer professionellen Maf3stabe zu bestimmen, was der Rundfunkauftrag in publizis-
tischer Hinsicht verlangt.*

Dazu unten § 8 B. (S. 327 {t.).

Hoffmann-Riem, in: Festgabe v. Unruh, S. 951 (962); Herrmann/Lausen, Rundfunk-
recht, § 9 Rn. 29 ff.; Winter, in: Fuhr, ZDE-StV, § 1 IV 2 f. (S. 90 f.); im Ergebnis auch
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stalten konnen fiir den eigenen Funktionsbereich verbindliche Rechtssitze
des objektiven Rechts, d. h. Satzungen,*%8 schaffen*®® und sind dazu befugt,
ihre innere Organisation durch Verwaltungsordnungen, etwa Geschéftsord-
nungen,*’% zu regeln.*”!

I1. Reichweite des parlamentsgesetzlichen Ausgestaltungsvorbehalts

Wie weit die Satzungsautonomie und die Organisationshoheit konkret rei-
chen und in welchem Umfang die Rundfunkanstalten in diesem Sinne
zum Erlass untergesetzlicher Transparenzpflichten befugt sind, richtet sich
nach dem parlamentsgesetzlichen Ausgestaltungsvorbehalt fiir die Rund-
funkordnung (1.). Nach der Rechtsprechung des BVerfG bezieht sich dieser
Ausgestaltungsvorbehalt — nach dem hier vertretenen Verstandnis - auch
auf die Grundsatzentscheidungen zum Umfang der externen Transparenz
offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten (2.). Die Rundfunkanstalten sind
deshalb lediglich zu untergesetzlichen Konkretisierungen jener dem Ge-
setzgeber vorbehaltenen Grundsatzentscheidungen befugt (3.).

Schreier, Das Selbstverwaltungsrecht der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten,
S. 314 ff.

468 Vgl. BR: Art.7 Abs.1S.2 BR-G; DLR: § 23 Abs. 3 DLR-StV; DW: §1 Abs.3 DW-G;
HR: §§ 7 Abs. 2 S.1, 8 HR-G; MDR: §§ 1 Abs. 2 S.1, 17 Abs. 4 Nr. ] MDR-StV; NDR:
§§1 Abs.2 S.2, 19 Abs.3 Nr.1 NDR-StV; RB: §1 Abs.2 S.3 RB-G; RBB: §32 Abs. 1
RBB-StV; SR: §36 Abs.1 SMG; SWR: §1 Abs.2 S.1 Hs.2 SWR-StV; WDR: §16
Abs. 2 S.2 Nr.1 WDR-G; ZDF: § 20 Abs. 2 S.1 ZDE-StV.

469 Herrmann, AOR 90 (1965), 286 (305); Herrmann/Lausen, Rundfunkrecht, §9
Rn. 29. - A. A. zu Grund und Grenzen der Befugnis der Landesmedienanstalten,
nach auflen gerichtete Satzungen mit Grundrechtsrelevanz zu erlassen (Stichwort:
Gewinnspielsatzungen), — die indes der Besonderheit des Art. 111 Abs.2 S.1 BayLV
geschuldet sein diirfte - BayVGH, Urteil v. 28. 10. 2009 - 7 N 09.1377, ZUM-RD
2010, 102 (108): ,,Die Satzungsgebung durch die Landesmedienanstalt ist [...] nicht
Ausdruck einer ,organisierten Beteiligung der sachnahen Betroffenen an den sie
berithrenden Entscheidungen’ und gehort somit nicht zum Bereich der (funktiona-
len) Selbstverwaltung Insofern zustimmend Degenhart, BayVBI 2014, 385 (386 f.)
und Cornils, BayVBI 2014, 390 (392ff.), die ebenso wenig das Satzungsrecht der
Rundfunkanstalten als eine Konsequenz funktionaler (Betroffenen-)Selbstverwal-
tung verstanden wissen wollen.

470 Vgl. BR: Art.7 Abs.1S.1BR-G; DLR: §§ 25 Abs. 1.3, 22 Abs. 2 S. 2 DLR-StV; DW:
§§ 32 Abs. 3 Nr. 8, 37 Abs. 2 Nr. 7 DW-G; HR: §§ 7 Abs. 3, 13 S.2 HR-G; NDR: § 24
Abs.2 S.4 Nr.3 NDR-StV; RB: §§13 Abs.4 S.1, 19 Abs.5 RB-G; RBB: §15 Abs. 3
RBB-StV; SR: § 29 Abs. 6 S.7 SMG; WDR: §§ 15 Abs. 15 S.1, 20 Abs. 10 S.1 WDR-G;
ZDF: §§22 Abs. 2 8.2, 25 Abs.1S.2 ZDE-StV.

471 Leidinger/Libertus, ZG 1988, 97 (106); Winter, in: Fuhr, ZDF-StV, § 11V 3 (S. 91).
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1. Parlamentsgesetzlicher Ausgestaltungsvorbehalt, oder: ,positive
Ordnung®

Das BVerfG entnimmt dem Grundrecht der Rundfunkfreiheit einen umfas-
senden Ausgestaltungsvorbehalt fiir die Rundfunkordnung. Als Pramisse
jenes mit dem Schlagwort der ,positiven Ordnung® bezeichneten Ausge-
staltungsvorbehalts kann vor allem die Deutung des Grundrechts als ,die-
nende Freiheit gelten: Nach der Rechtsprechung des Gerichts handelt
es sich bei der Rundfunkfreiheit ,,[iJm Unterschied zu anderen Freiheits-
rechten des Grundgesetzes [...] nicht um ein Grundrecht, das seinem
Trager zum Zweck der Personlichkeitsentfaltung oder Interessenverfolgung
eingerdumt ist“*’2 Im Gegenteil, nach der Logik dieser Zuschreibung ist
die Rundfunkfreiheit funktional auf das Normziel des Art.5 Abs.1 GG,
die Gewihrleistung der freien individuellen und éffentlichen Meinungsbil-
dung, bezogen.*”? Ein Verstindnis von Art.5 Abs.1 S.2 GG, das sich in
der Abwehr staatlicher Einflussnahme erschopfte und den Rundfunk im
Ubrigen den gesellschaftlichen Kriften iiberliefle, werde Art.5 Abs.1 S.2
GG deshalb nicht gerecht.#”* Um das Normziel des Art.5 Abs.1 GG zu er-
reichen (konkret: um das von der Rundfunkfreiheit aufgeworfene Organi-
sationsproblem zu l6sen),*” bediirfe es vielmehr einer positiven Ordnung,
»die sicherstellt, dafl die Vielfalt der bestehenden Meinungen im Rundfunk
in moglichster Breite und Vollstandigkeit Ausdruck findet und dafl auf
diese Weise umfassende Information geboten wird®. Zu diesem Zweck seien

472 Pointiert BVerfG, Beschluss v. 06. 10. 1992 — 1 BvR 1586/89, 487/92, BVerfGE 87,
181 (197). — Zur Kritik an der herrschenden Interpretation der Rundfunkfreiheit als
,dienende Freiheit* Schmitt, DOV 2019, 949 ff.; Schmitt, in: Verfassungen, S. 203 ff.

473 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); 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. 11. 09. 2007 - 2 BvR 2270/05, 809, 830/06, BVerfGE
119, 181 (214); BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 — 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9
(Rn. 29).

474 BVerfG, Urteil v. 05. 02. 1991 - 1 BvF 1/85, 1/88, BVerfGE 83, 238 (296); BVerfG,
Beschluss v. 06. 10. 1992 - 1 BvR 1586/89, 487/92, BVerfGE 87, 181 (197 f.); ahnlich
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, Urteil v. 22. 02.1994 - 1 BvL
30/88, BVerfGE 90, 60 (88).

475 So - mit Augenmerk auf die Vorgaben zur Organisation der Rundfunkanstalten —
oben § 5 B. I. 1. (S. 83 ff.).
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»materielle, organisatorische und Verfahrensregelungen erforderlich, die an
der Aufgabe der Rundfunkfreiheit orientiert und deshalb geeignet sind zu
bewirken, was Art. 5 Abs. 1 GG gewihrleisten will“476

Als Entscheidung, die - ungeachtet der ,sachlichen Bedeutung des
Rundfunks fiir das individuelle und 6ffentliche Leben der Gegenwart® - im
grundrechtsrelevanten Bereich ergehe und insofern wesentlich fiir die Ver-
wirklichung des Art.5 Abs.1 S.2 GG sei, unterliegt die Ausgestaltung der
Rundfunkordnung vor diesem Hintergrund nicht nur dem Vorbehalt des
Gesetzes,*”7 sondern einem (Landes-)Parlamentsvorbehalt: Das ,zur Ge-
wihrleistung der Rundfunkfreiheit Wesentliche mufl das Parlament selbst
bestimmen®. Dementsprechend darf der parlamentarische Gesetzgeber der-
artige Entscheidungen weder der Exekutive noch ,einer Regelung durch
Satzung der Veranstalter oder vertraglichen Regelungen® iiberlassen.*’®
Wihrend sich die Frage nach dem ,Ob“ einer gesetzlichen Ausgestaltung
der Rundfunkordnung damit nicht mehr stellt - der parlamentarische
Gesetzgeber ist verfassungsrechtlich dazu verpflichtet, eine ,positive Rund-
funkordnung® zu schaffen —, bleibt das ,Wie“ dieser Ausgestaltung aber
Gegenstand des gesetzgeberischen Prirogativs: Wie der Gesetzgeber seine
Aufgabe erfiillen will, ist in den Worten des BVerfG (in den Grenzen des
Art.5 Abs. 1 S.2 GG) ,Sache seiner eigenen Entscheidung“4”® Das Grund-
gesetz schreibe dem parlamentarischen Gesetzgeber keine bestimmte Form

476 Grundlegend BVerfG, Urteil v. 16. 06. 1981 — 1 BvL 89/78, BVerfGE 57, 295 (320);
ferner 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, Beschluss v. 06. 10.
1992 - 1 BVR 1586/89, 487/92, BVerfGE 87, 181 (198); BVerfG, Urteil v. 22. 02.1994 - 1
BvL 30/88, BVerfGE 90, 60 (88); BVerfG, Urteil v. 11. 09. 2007 - 2 BvR 2270/05, 809,
830/06, BVerfGE 119, 181 (214); BVeI’fG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11,
BVerfGE 136, 9 (Rn. 29).

477 Grundlegend BVerfG, Urteil v. 16. 06. 1981 - 1 BvL 89/78, BVerfGE 57, 295 (320
f.): ,Namentlich treffen hier verschiedene Grundrechtspositionen zusammen, die in
Kollision miteinander geraten kénnen, einerseits der aus der Informationsfreiheit
folgende Anspruch auf umfassende und wahrheitsgeméfle Information, andererseits
die Freiheit der Meinungsduflerung derjenigen, welche die Programme herstellen
oder in den Sendungen zu Wort kommen. Es ist Sache des Gesetzgebers, solche
Kollisionen zum Ausgleich zu bringen.

478 Zum Ganzen BVerfG, Urteil v. 16. 06. 1981 — 1 BvL 89/78, BVerfGE 57, 295 (321).

479 So 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, 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 (324) (,Sache seiner politischen Entscheidung®); BVerfG,
Beschluss v. 06.10. 1992 - 1 BvR 1586/89, 487/92, BVerfGE 87, 181 (198).
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der Rundfunkorganisation vor; es komme allein darauf an, ,dafl freie,
umfassende und wahrheitsgeméfie Meinungsbildung [...] gewahrleistet ist,
daf$ Beeintrachtigungen oder Fehlentwicklungen vermieden werden“480 Zu
den Fragen, die der Gesetzgeber in diesem Sinne zu regeln hat, gehort
insbesondere ,die Entscheidung tiber die Grundlinien der Rundfunkord-
nung;*8! konkret ordnet das BVerfG etwa die Normierung einer begrenz-
ten Staatsaufsicht, Regelungen {iber den Zugang zur Veranstaltung privater
Rundfunksendungen sowie entsprechende Auswahlregeln dem rundfunk-
verfassungsrechtlichen Ausgestaltungsvorbehalt zu.482

Festgehalten werden kann damit: Ausgehend von seiner Deutung der
Rundfunkfreiheit als ,dienende Freiheit® entwickelt das BVerfG einen
rundfunkverfassungsrechtlichen Ausgestaltungsvorbehalt, der samtliche fiir
die Verwirklichung des (Normziels der) Rundfunkfreiheit wesentlichen
Entscheidungen dem parlamentarischen Gesetzgeber vorbehilt. Als ,We-
sentlichkeitsvorbehalt® ist dieser Vorbehalt des Gesetzes von dem grund-
rechtlichen Gesetzesvorbehalt zu unterscheiden; er ist unabhingig von
der Kategorie des Eingriffs in Grundrechte. In der Sache ist der mit
dem Schlagwort der ,,positiven Ordnung” bezeichnete Vorbehalt ein verfas-
sungsrechtlich verbindlicher Gesetzgebungsauftrag.

2. Externe Gremientransparenz als Gegenstand der positiven Ordnung

Obgleich das BVerfG in seinem Urteil zur Verfassungsmafligkeit der Be-
stimmungen des ZDF-StV tiber die Zusammensetzung der Rundfunkgre-
mien*®® vor allem Stellung zu der Staatsferne der Binnenorganisation 6f-
fentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten bezieht,*8* entwickelt das Gericht
unter dem Aspekt einer auch ,praktisch wirksame[n] staatsferne[n] Aus-
gestaltung des offentlich-rechtlichen Rundfunks® auflerdem Vorgaben fiir

480 Grundlegend BVerfG, Urteil v. 16. 06. 1981 - 1 BvL 89/78, BVerfGE 57, 295 (321 f.);
ferner BVerfG, Urteil v. 04. 11. 1986 — 1 BvF 1/84, BVerfGE 73, 118 (153); 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, Beschluss v. 06. 10.
1992 - 1 BvR 1586/89, 487/92, BVerfGE 87, 181 (198); BVerfG, Urteil v. 11. 09. 2007 -
2 BvR 2270/05, 809, 830/06, BVerfGE 119, 181 (214); BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1
BvF 1/11, 1 BVE 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 29).

481 BVerfG, Urteil v. 04. 11. 1986 - 1 BVF 1/84, BVerfGE 73, 118 (153).

482 BVerfG, Urteil v. 04. 11. 1986 — 1 BVF 1/84, BVerfGE 73, 118 (153 f.).

483 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9.

484 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 33 ff.).
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die externe Transparenz der Sender.*8> Wenn das BVerfG in diesem Zusam-
menhang formuliert, ,[d]ie Grundsatzentscheidungen zum Umfang der
Transparenz hat der Gesetzgeber als wesentliche Elemente der institutionel-
len Ausgestaltung des offentlich-rechtlichen Rundfunks durch férmliches
Gesetz selbst zu treffen’;*8¢ dann stellt das Gericht folglich die ,,Grundsatz-
entscheidungen® zum Umfang der externen Transparenz der Sender unter
den parlamentsgesetzlichen Ausgestaltungsvorbehalt des Art.5 Abs.1 S.2
GG. Denn ausgehend von einem einheitlichen Begriffsverstindnis, das den
Kontext jener Formulierung beriicksichtigt, liegt es nahe, dass das Gericht
mit den ,Grundsatzentscheidungen zum Umfang der Transparenz® das zu-
vor thematisierte ,Mindestmaf}“ der externen Transparenz offentlich-recht-
licher Rundfunkanstalten anspricht.

Als Beleg fiir dieses einheitliche Begriffsverstdndnis kann insofern zu-
nédchst auf die Ableitung des Mindestmafles der Transparenz u. a. aus
der Verantwortung der Rundfunkanstalten und ihrer Aufsichtsorgane ge-
geniiber der Gesellschaft verwiesen werden.*®” Auch die Transparenz im
konkreten Fall zugeschriebene Funktion, sowohl die dffentliche Anteilnah-
me als auch die gesellschaftliche Kontrolle der Sender zu ermdglichen,*88
sowie die Ausfithrungen des Gerichts, was das Mindestmaf3 an Transpa-
renz in der Sache bedeutet — und zwar die Veroffentlichung bestimmter
tir die offentliche Anteilnahme an der Rundfunkaufsicht erforderlicher

485 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 77 ff.). -
Dazu ausfiihrlich oben § 5 B. II. (S. 92 ff.).

486 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 81).

487 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 79):
,Die Aufsicht iiber die weithin offentlich-rechtlich finanzierten Rundfunkanstalten
durch plurale, die Vielfalt der Gesellschaft widerspiegelnde Aufsichtsgremien, deren
Mitglieder als Sachwalter der Allgemeinheit die Gewéhrleistung einer Rundfunk-
berichterstattung kontrollieren, welche gemafl Art.5 Abs.1 Satz2 GG den vollen
Umfang des klassischen Rundfunkauftrags abzudecken hat und sich an die gesamte
Bevolkerung wendet, ist eine Aufgabe, deren Wahrnehmung jedenfalls hinsichtlich
ihrer Grundentscheidungen die Méglichkeit 6ffentlicher Anteilnahme erfordert. -
Dazu ausfiihrlich § 5 B. II. 1. b) (S. 951.).

488 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 79):
»Iransparenz kann [...] heilsame Vorwirkung gegen funktionswidrige Absprachen
und Einflussnahmen entfalten und helfen, Tendenzen von Machtmissbrauch oder
Vereinnahmungen durch Partikularinteressen frithzeitig entgegenzuwirken. Der Of-
fentlichkeit kommt insoweit eine wesentliche, die interne institutionelle Kontrolle
erganzende Kontrollfunktion zu.“ - Dazu ausfithrlich § 5 B. IL. 1. ¢) (S. 96 f.).
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Informationen -,* illustrieren: Das BVerfG adressiert in seinem Urteil
vom 25. Mirz 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BVF 4/11 - den Abbau von Informations-
asymmetrien gegeniiber der Gesellschaft. Es beschrinkt sich keineswegs
auf den Abbau anstaltsinterner Informationsasymmetrien. Die argumenta-
tive Begriindung des verfassungsrechtlichen Transparenzgebots (u. a. die
oOffentliche Verantwortung der Sender), die damit verbundenen Ziele (die
Ermoglichung offentlicher Anteilnahme und Kontrolle) und die konkret
zur Erreichung dieser Ziele geforderten Mittel (Verdffentlichungspflichten
der Sender) sprechen samtlich fiir ein (Begriffs-)Verstdndnis, das ,Iranspa-
renz“ im Kontext der skizzierten Ausfithrungen des Gerichts als ,externe®
Transparenz begreift. Die ,,Grundsatzentscheidungen zum Umfang® dieser
externen Transparenz behilt das Gericht als wesentliche Elemente der
institutionellen Ausgestaltung des offentlich-rechtlichen Rundfunks dem
parlamentarischen Gesetzgeber vor, qualifiziert sie also als Gegenstand der
- vom Gesetzgeber zu gestaltenden — ,,positiven Ordnung"

Vor dem Hintergrund der skizzierten Rechtsprechung des BVerfG zu
dem parlamentsgesetzlichen Ausgestaltungsvorbehalt fiir die Rundfunkord-
nung ist diese vorgeschlagene Deutung des in Rede stehenden Urteils zur
Verfassungsméfligkeit des ZDF-StV nur konsequent. Denn der Ausgestal-
tungsvorbehalt des Art.5 Abs.1 S.2 GG ist, wie bereits betont,*° ein We-
sentlichkeitsvorbehalt, der als solcher — unabhéngig von der Kategorie des
Grundrechtseingriffs — sdmtliche grundrechtsrelevante und insofern fiir
die Verwirklichung des Art.5 Abs.1 S.2 GG wesentliche Entscheidungen
dem parlamentarischen Gesetzgeber vorbehilt. Zu ebenjenen wesentlichen
Entscheidungen sind auch die Grundsatzentscheidungen zum Umfang der
externen Transparenz oOffentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten (ebenso
wie derartige Entscheidungen zum Umfang der internen Transparenz) zu
zahlen: Die Entscheidung, welche Transparenzpflichten fiir die 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten gelten sollen und wie etwa der Transparenz
zuwiderlaufende (Vertraulichkeits-)Interessen zu gewichten sind, diirfte die

489 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 — 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 80):
»Geboten sind allein Regeln, die ein Mindestmaf3 an Transparenz gewihrleisten.
Hierzu gehort jedoch, dass die Organisationsstrukturen, die Zusammensetzung der
Gremien und Ausschiisse 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 iiber
Gegenstand und Ergebnisse der Beratungen in substantieller Weise unterrichtet
wird. — Dazu ausfiihrlich § 5 B. II. 3. (S. 100 f.).

490 Dazu soeben § 5 E. II. 1. (S. 143 ff.).
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§ 5 Transparenz der Rundfunkgremien

Wahrnehmung des verfassungsrechtlichen Rundfunkauftrags gem. Art.5
Abs.1S.2 GG durch die Sender substanziell beeinflussen. In diesem Sinne
hat auch das BVerwG am Beispiel der Regelungen tiber die Erteilung von
Presseauskiinften der (Landes-)Pressegesetze erkannt, dass ,,[m]it der Ent-
scheidung {iber Umfang und Grenzen der offentlichen Zuganglichkeit von
Verwaltungsinformationen [...] indirekt mit @iber den normativen Stellen-
wert oder das praktische Gewicht bestimmter von einer Sachmaterie erfass-
ter materieller Belange bestimmt und insgesamt eine zentrale, auf die be-
hordliche Umsetzung der fachgesetzlichen Regelungsanliegen einwirkende
Rahmenbedingung des Verwaltungshandelns gesetzt® wird.**' Mit anderen
Worten: Die Grundsatzentscheidungen zum Umfang der externen Transpa-
renz der Rundfunkanstalten sind gerade wegen ihrer Relevanz und nicht
entgegen ihrer Relevanz dem parlamentarischen Gesetzgeber vorbehalten.
Ein Widerspruch zu dem Selbstverwaltungsrecht der Rundfunkanstalten ist
darin im Ubrigen nicht zu sehen: Denn dieses Selbstverwaltungsrecht ist
anders als etwa die kommunale Selbstverwaltung nicht verfassungsrecht-
lich garantiert, sondern seinerseits lediglich ein Ausfluss des rundfunkver-
fassungsrechtlichen Ausgestaltungsvorbehalts — und insofern nur ein ge-
setzliches. Es kann der Reichweite dieses Ausgestaltungsvorbehalts folglich
nicht entgegengehalten werden.

3. Ergebnis: Parlamentsgesetzlicher Ausgestaltungsvorbehalt fiir
Grundsatzentscheidungen zum Umfang externer Transparenz

Die Grundsatzentscheidungen zum Umfang der externen Transparenz of-
fentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten sind damit dem parlamentarischen
Gesetzgeber vorbehalten. Nach der Rechtsprechung des BVerfG ist es
insofern die Aufgabe des Gesetzgebers, ,dafiir Sorge zu tragen, dass in
den Gremien des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks ein Ausgleich zwischen
dem Grundsatz der Offentlichkeit der Rundfunkaufsicht und den Vertrau-
lichkeitserfordernissen einer sachangemessenen Gremienarbeit hergestellt”
wird.*? Insbesondere liege es in der Entscheidung des Gesetzgebers, ob
fir die Arbeit der Gremien der Grundsatz der Sitzungsoffentlichkeit gel-
ten soll; geboten seien allein Regeln, die ein Mindestmafl an Transparenz
gewihrleisten. Lediglich die nahere Konkretisierung der Transparenzpflich-

491 BVerwG, Urteil v. 20. 02. 2013 - 6 A 2/12, NVwZ 2013, 1006 (Rn. 24).
492 BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 — 1 BvF 1/11, 1 BVF 4/11, BVerfGE 136, 9 (Rn. 80).

148

(o) ENR


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

E. Spielrdume fiir autonome Initiativen

ten konne untergesetzlichen Bestimmungen durch die Rundfunkanstalten
tiberlassen bleiben.*%3

III. Verbleibende Spielrdume fiir untergesetzliche Transparenzpflichten

Im Ergebnis verhilt sich der Spielraum der Rundfunkanstalten zur Nor-
mierung untergesetzlicher Transparenzpflichten damit spiegelbildlich zu
der Reichweite des parlamentsgesetzlichen Ausgestaltungsvorbehalts fiir die
Rundfunkordnung (sowie seiner gesetzlichen Verwirklichung). Wenn die
»Grundsatzentscheidungen zum Umfang der externen Transparenz der
Sender insofern dem parlamentarischen Rundfunkgesetzgeber vorbehalten
sind, beschrankt sich dieser Spielraum im Wesentlichen auf den konkreti-
sierenden Nachvollzug parlamentarischer Entscheidungen.

Unter diesen Vorzeichen reflektieren insbesondere die rundfunkrecht-
lichen Vorschriften iiber das Verfahren und die Arbeitsweise des Rund-
funkrats den begrenzten Spielraum der Rundfunkanstalten zur Normie-
rung untergesetzlicher Transparenzpflichten: Wihrend die Sitzungséffent-
lichkeit, die Veroffentlichung von Tagesordnungen vor den Sitzungen und
die Veréftentlichung von Sitzungsdokumentationen nach den Sitzungen
als ,Grundsatzentscheidungen® gesetzlich geregelt sind,** iiberlassen die
Rundfunkgesetze — so sie eine entsprechende Regelung treffen — allein die
yndheren Einzelheiten“4%> oder ,,das Nahere“4%¢ hinsichtlich der praktischen
Umsetzung dieser Transparenzpflichten einer untergesetzlichen Regelung
durch die (Haupt-)Satzungen der Rundfunkanstalten. Der WDR kann fer-
ner den Ausschluss der Sitzungsoffentlichkeit ,fiir solche Angelegenheiten
[...] bei denen die Erérterung von Betriebs- oder Geschiftsgeheimnissen
unvermeidlich ist“ durch Satzung regeln (§18 Abs.3 S.4 WDR-G).**7 Die
inhaltlich zunédchst unbestimmten Satzungserméchtigungen zum Erlass der

493 Zum Ganzen BVerfG, Urteil v. 25. 03. 2014 - 1 BvF 1/11, 1 BvF 4/11, BVerfGE 136, 9
(Rn. 81). — Dazu bereits ausfiihrlich oben § 5 B. II. (S. 92 ff.).

494 Dazu ausfiihrlich oben § 5 D. (S. 115 ff.).

495 Fir den HR: §§ 8 Nr. 5,10 Abs. 3 HR-G.

496 Fiir das DLR: § 22 Abs. 6 S.7 DLR-StV; RB: § 13 Abs. 11 S.1 RB-G; ZDF: § 22 Abs. 6
S.7 Z