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Rechtsgutachtliche Stellungnahme

zy den Entwurfen eines Rundfunkdnderungsgesetzes

- der Landesregierung vom 24. 6. 1987 (Drs. 10/2126)
- der Fraktion der CDU vom 14. 9. 1987 (Drs. 10/2361)
- der Frektion der F.D.P. vom 14. 9. 1987 (Drs. 10/2362)

2ur Anhérung in der &ffentlichen Sitzung des Hauptausschusses des
Landtags Nordrhein-Westfalen am 5. November 1987

I. PRechtsfragen und RechtsmalBstabe

Die Rundfunkgesetzgebung des lLandes Nordrhein-Westfalen befindet
sich in einer Umbruchsphase: Das WOR-Gesetz steht vor der Qualifi-
kation fUr die neue Wettbewerbslage; das Rundfunkgesetz steht zur
Erprobung an; das Kabelversuchsgesetz ist erledigt und wirkt den-
noch in seinen Einrichtungen fort; der Rundfunkstaatsvertrag ver-
anlallt zur Anpasswng an das Koordinationsniveau; schlieBlich gilt
es, dem Fortgang der bundesverfassungsgerichtlichen Rechtsprechung
Rechnung zu tragen. Der Landesgesetzgeber ist mithin in vielfé&lti-
ge Verfassungs- und Systemvorgaben eingebunden.

Seit dem Rundfunkgesetz vom 19. Januar 1887 gibt es im Lande Nord-
rhein-Westfalen eine duale Ordnung des Rundfunks. Nach der bis-
herigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes ist eine
solche Ordnung verfassungsrechtlich nicht unbedingt geboten, aber
erlaubt und dann, wenn eingefihrt, durch gewisse Systemstrukturen

bestimmt.



Vgl. dazu R. Grawert, Rechtsgutachtliche Stellungnahme zum
Gesetzentwurf der Landesregierung vom 23. Oktober 1986
"Rundfunkgesetz fir das Land Nordrhein-Westfalen (LRG NW)" -
LT-Drs. 10/1440 - fir die Anhodrung in der &ffentlichen
Sitzung des Hauptausschusses des lLandtags Nordrhein-West-
falen am 8. Dezember 1986, zu II. (S. 3 ff.); erginzend
8VerfGE 74, 5. 297 (324).

Der Rundfunkstaatsvertrag verpflichtet die L&nder nunmehr auch zur
Einfihrung des privaten Rundfunks, mithin zur dualen Ordnung. Nach
Absatz 4 der Prdambel "sollen" privaten Veranstaltern "der Aufbau
und die Fortentwicklung eines privaten Rundfunksystems erméglicht”
werden., Das "sollen" zwingt regelmdBig zur Rechtsfolge und 1aRt
Ausnahmen nur fir atypische Fdlle unter besonderen Sachgrinden zu.
Infolgedessen bleibt dem Landesgesetzgeber keine Wahl, ob er es
beim Anstaltsrundfunk beldBt oder zur dualen Ordnung Ubergeht oder
diese so ausgestaltet, dall ein privater Rundfunk faktisch ausge-
schlossen wird. "Privater Rundfunk" heiBt vielmehr: Programmfihrung

durch "private Veranstalter”,.

Zur Prédzisierung sel angemerkt, daB die Gestaltungsfreiheit
des Landesgesetzgebers staatsvertraglich im Verhdltnis der
Lédnder zueinander mit der Folge begrenzt wird, dafl Vertrags-
widrigkeiten in diesem Verhdltnis Sanktionen auslésen kdnnen.
Landesverfassungsrechtlich ist der lLandesgesetzgeber nach
wie vor befugt zu gestalten und seinen ZustimmungsbeschluB
geméfl Art. 66 der Landesverfassung durch ein spateres Ge-
setz zu Uberholen - vgl. BVerfGE 37, S. 191 (197);

BVerwGE 74, 5. 139 (141) -, allerdings nur in den Grenzen
der Landes- und Bundesverfassung. Vertrags- und Verfassungs-
verstofie haten also verschiedene Auswirkungen 1in unter-
schiedlichen Rechtskreisen.

Was private Veranstalterschaft im einzelnen bedeutet, markiert der
Rundfunkstaatsvertrag durch unumgdngliche Eckdaten fir ein "pri-

vates Rundfunksystem”:

- Gleichartigkeit der Rundfunkaufgaben des dffentlich-rechtlichen

und des privaten Rundfunks,

- nationale und internationale Wettbewerbsfidhigkeit "beide(r)

Rundfunksysteme",

- Befahigung zur "Veranstaltung von Rundfunkprogrammen", also zur

Programmgestaltung und zur Programmverantwortung,

- Verfigungsbefugnis uber "ausreichende Sendekapazitaten”,



- Erschlieflung "angemessene(r) Einnahmequellen" fiir den privaten

Rundfunk als "System”.

Der Rundfunkstaatsvertrag zielt auf ein Nebeneinander von Gffent-
lich-rechtlichem und privatem Rundfunk. Ersterem "sind Bestand

und weitere Entwicklung zu gewdhrleisten"; letzterem "sollen der
Aufbau und die Fortentwicklung" naoch "ermdglicht werden". Die Aus-
gangslage und die Gestaltungsinstrumente sind verschieden, aber
die Zukunftsperspektive ist gleichermaflen vorgegeben: hier die
"Fortentwilcklung”, dort die "weitere Entwicklung", beides awch im
und zum nationalen Wettbewerb. Das schlieBt eine diskriminierende
Behandlung des privaten Rundfunks und MaBnahmen zur Verhinderung
eines "privaten Rundfunksystems" aus.

Was der Rundfunkstaatsvertrag damit vorsieht, steht im Einklang
mit der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes. In der Rund-
funkentscheidung von 1986 wird ein wirtschaftlich kalkulierendes
Programmverhalten Privater, die auf Werhbeeinnahmen "angewiesen"
sind, anerkannt und betont, daB der private Veranstalter zu "pri-
vatautonomer Gestaltung und Entscheidung™ imstande sein muf,
selbstverstdandlich unter Beachtung der Programmgrundsdtze und Viel-
faltsgebote. Die "essentiellen Funkticnen" des Rundfunks wirksam
sicherzustellen, bleibt dem offentlich-rechtlichen Rundfunk iber-
antwortet. Im lbrigen ist Raum fiUr privaten Rundfunk, und zwar un-
geachtet des Umstandes, daB der Anstaltsrundfunk tatsidchlich seine
Aufgaben erfullt und akzeptiert wird. Die Rundfunkentscheidung von
1987 hebt die Leistungsfahigkeit des offentlich-rechtlichen Rund-
funks verstarkt hervor. Sie verwirft MaBnahmen zur Reduzierung
programmlicher und sendetechnischer Entwicklungsmoglichkeiten des
dffentlich-rechtlichen zugunsten des privaten Rundfunks. Sie mifi-
billigt insbesondere den AusschluB der Landesrundfunkanstalten

von der Veranstaltung regionaler und lokaler Programme. Damit er-
génzt sie das Vierte Rundfunk-Urteil. Dort wird die Verunmdglichung
des privaten Rundfunks mifBbilligt. Im regionalen und im lokalen
Bundfunk sind private und 6ffentlich-rechtliche Veranstaltungen
nunmehr prinzipiell gleichberechtigt und gleichermafen zu ermdgli-
chen. Besondere Startchancen kann keine Seite beanspruchen. Be-
stehende Vorteile und Nachteile werden nicht veranschlagt. Zuléds-
sig sind aber Beschréankungen der Anstalten, um deren Zugriff auf
den spezifischen Wirkbereich Privater einzudadmmen: das Werbeverbot



im offentlich-rechtlichen Regional- und tLokalfunk, die Eingrenzung

der Kooperation mit privaten Veranstaltern. Die Rundfunkentwick-

lung.wird normativ, nicht effektiv offen gehalten.

Zum Vorstehenden vgl. BVerfGE 73, S. 118 (155 ff., 179};

E 74, 5., 297 (297 £., 325, 332 ff., 337, 340 ff.).
Die Rundfunkentscheidung von 1987 betant erneut die dienende Funk-
tion der Rundfunkfreiheit. Um der Freiheit der Meinungsbildung
willen werden die Vielfaltsanforderungen schérfer bis in den re-
gionalen und lokalen Rundfunk ausgezogen,. Auch dort muB "wirksam
sichergestellt sein, daB in ibhm die bestehende Meinungsvielfalt

des jeweiligen engeren rdumlichen Bereichs zum Ausdruck gelangt”.
BverfGE 74, S. 297 (327).

Der Rundfunkstaatsvertrag sorgt sich insoweit nur um den bundes-
weit verbreiteten Rundfunk. Ansonsten ist der Landesgesetzgeber

selbst gefordert.

II. Beurteilung der systembestimmenden Anderungsvorschléage

Die vorgelegten Gesetzentwirfe betreffen das WDR-Gesetz und das
Rundfunkgesetz. Sie veranlassen, insgesamt gesehen, die Beurteilung
des fir das Land Nordrhein-Westfalen eingerichteten Rundfunksystems
im Zusammenhang seiner beiden Systembereiche. Die Ordnung des an-
staltlichen und des privaten Rundfunks kann nur wechselbeziglich

erfolgen. Die Verhiltnisse dort sind Daten fUr das rechte Mafl hier.

1. Der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk nimmt im Lande Nordrhein-
Westfalan eine ungewdhnlich starke Stellung ein. Der WDR ist die
leistungsstdrkste Landesrundfunkanstalt in der Bundesrepublik
Deutschland. Er verbreitet Landes-, Regional- und Lokalprogramme.
Mithin besteht kein Anlaf, den privaten Rundfunk zu beschranken,
um die Gewdhrleistung des Anstaltsrundfunks zu erbringen. Der Ge-
setzgeber hat vielmehr den "Aufbau und die Fortentwicklung" des
privaten Rundfunks zu besorgen. Dazu gehdren auch Mallnahmen zur
Beschrankung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks dort, wo dieser
seine eigentlichen Funktionsgrenzen Uberschreitet und den Wirkbe-
reich privater Veranstalter sowie sonstiger Grundrechtstrager, na-
mentlich der Presse, beeintrachtigen kann. Deshalb werden folgende

Regelungen den geltenden Systemanforderungen nicht gerecht:



- § 33 Abs. 2 Nr. 2 WDR-Gesetz, insoweit er den WDR ohne Bereichs-
begrenzung ermachtigt, Einnahmen "aus Werbung" zu erwirtschaf-
ten,

- § 3 Abs. 9 in Verbindung mit § 47 WDR-Gesetz und mit § 30 Rund-
funkgesetz, insoweit er den WDR erméchtigt, mit lokalen Veran-
staltergemeinschaften zur Veranstaltung von Rahmenprogrammen
und zur Verbreitung lokaler Werbung ochne Umfang- und EinfluBbe-

grenzung zu kooperieren,

- § 3 Abs. 8 WDR-Gesetz, der den WDR zur Publikation von "Druck-
werken" mit - nur - "vorwliegend programmbezogenem Inhalt" er-

michtigt,

- & 6 Abs. 2 Rundfunkgesetz, demgemdf der WDR sich an einer nicht
nur lokalen Veranstaltergemeinschaft mit insgesamt bis zu einem
Drittel der Kapital- und Stimmrechtsanteile beteiligen darf,
wobei fir ihn das Einflufgebot des § 47 WDR-Gesetz gilt.

Ein einzigartiges Privileg zugunsten des WDR enth&lt der aus dem
friheren Entwurf eines Landesrundfunkgesetzes Gbernommene § 56 a
WDR-Gesetz, der den Kabelfunk Dortmund "im bisherigen Umfang" auf-

rechterhdlt und dem WDR zuordnet.

Kritisch dazu R. Grawert, Rundfunkordnung fur das Land Nerd-
rhein-Westfalen im Spiegel der Verfassungsrechtsprechung,
AfP 1988, S. 277 (282).
Die Regelung schrankt Unternehmenschancen privater Veranstalter
in gleichheitswidriger Weise ein. Denn sie bindet Ubertragungskapa-
zitaten ausschlieBlich zugunsten des WOR und ausschliefilich im Raum
Dortmund. Besondere, in diesem Raum wurzelnde oder auf ihn bezogene
Sachgrinde sind nicht ersichtlich, Das ARD-Jahrbuch 1987 berichtet
bezeichnenderweise auf derselben Seite, auf der das Kabelprojekt
Dortmund vorgestellt wird, dafB "Kabelprojekte medienpolitisch Uber-

holt”" seien.
Vgl. ARD-Jahrbuch 87, Hamburg 1887, S. 118.
Daher 13At sich die Dortmunder Sondereinrichtung nicht halten. Im

Ubrigen ist die Umfangbestimmung ihres Auvfgabenbereichs zu unbe-

stimmt.



2. Der private Rundfunk bleibt nach wie vor durch die Trennung

von Veranstaltergemeinschaft und Betriebsgesellschaft erheblich
belastet. Diese Trennung unterbricht den rundfunkunternehmerischen
Funktionszusammenhang zwischen Wirtschafts-, Technik- und Programm-
hetrieb, der die private Veranstalterschaft im dualen Rundfunksy-

stem typisiert.

Dazu schon R. Grawert, Rechtsgutachtliche Stellungnahme

zum Gesetzentwurf der Landesregierung vom 23. Oktaber 1986
"Rundfunkgesetz fir das Land Nordrhein-Westfalen (LRG NW)}" -
LT-Drs. 10/1440 - fir die Anhdrung in der dffentlichen
Sitzung des Hauptausschusses des Landtags Nordrhein-West-
falen am B. Dezember 1986, 2zuv III. 4. (S. 9 f.}.

Das geltende Zwei-S&ulen-Modell dirfte ein wesentlicher Grund fir
die Grindungsschwierigkeiten privater Rundfunkunternehmen im Lokal-
bereich sein. Verfassungsrechtliche Bedenken erweckt es, weil es
den Aufbau und die Funktionsfzhigkeit eines privaten Rundfunks in
einem fir diesen elementaren Bereich erheblich erschwert. Das Rund-
funkgesetz errichtet zu hohe Grindungsbarrieren und zu hohe Ko-
operationsschwellen zwischen Veranstaltergemeinschaft und Betriebs-
gesellschaft. Gemessen an den Anforderungen zur Vielfaltssicherung,
die die Rundfunkentscheidung des Bundesverfassungsgerichts von

1987 fir den regionalen und lokalen Rundfunk aufstellt, beinhaltet
das Zwei-Sidulen-Modell eine (bersicherung mit Abschreckungseffekt.
Das Gericht fihrt den privaten Veranstalter durchweg in der Rollen-
einheit des wertschaffenden Programmgestalters, so wie auch der

gffentlich-rechtliche Veranstalter eingerichtet ist.
vgl. BVerfGE 74, S. 297 (329, 334 ff.).

Der Gesetzgeber darf diese Rolleneinheit zwar dezentralisieren,
aber er darf sie nicht nahezu aufheben. In der jetzigen Form ent-
behrt die Veranstaltergemeinschaft hinreichender Aussichten auf
eine Betriebsgesellschaft, und die Betriebsgesellschaft hat nicht
genigend Anreize, einer Veranstaltergemeinschaft zu folgen. Art. 2
Nr. 30 des Entwurfs der Landesregierung eines Rundfunké@nderungsge-
setzes erhdht die bisherigen Erschwerungen durch die Vorschrift,
daB eine Betriebsgesellschaft nur mit einer Veranstaltergemein-

schaft kooperieren darf.



3. Die Vielfaltssicherungen der vorgeschlagenen Neufassung des

§ 6 Abs. 1 Satz 2 Rundfunkgesetz entsprechen im wesentlichen

Art. 8 Abs. 6 des Rundfunkstaatsvertrages. Allerdings schriankt
dieser nur "bundesweiten", nicht jederart privaten Rundfunk ein.
Mit den MaBgaben des Bundesverfassungsgerichts steht jedoch auch
die engere Fassung des Landesgesetzes in Einklang.

Die vorgeschlagene Neufassung des § 6 Abs. 3 Rundfunkgesetz gibt
dann Probleme der Bereichsabgrenzung auf, wenn die fir den bundes-
weiten Rundfunk konzipierte und staatsvertraglich abgesicherte Vor-
schrift gemdB § 23 Abs. 2 Rundfunkgesetz auf den Lokalfunk ange-
wendet wird. In § 23 Abs. 2 fehlt jedenfalls das Wort "entspre-
chend"; doch bleibt es auch bei entsprechender Anwendung fragwir-
dig, was die Zurechnungsregeln des § 6 Abs. 3 aussagen sollen.

Die vorgeschlagene Neufassung des § 6 Abs. 4 Rundfunkgesetz nor-
miert in Anlehnung an Begriffe des Rundfunkstaatsvertrags gewisse
Sonderregelungen zugunsten von "Interessenten aus dem kulturellen
Bereich". Der Kreis der Beginstigten wird nicht definiert; Anhalts-
punkte zur Definition finden sich nicht. Die Norm ist daher zu un-

bestimmt.

§ 7 Abs. 2 Satz 3, 2. Halbsatz, des geltenden Rundfunkgesetzes
soll weiterhin das Mitarbeiterprivileg aufrechterhalten, kraft
§ 23 Abs. 2 des Rundfunkgesetzes auch fir lokale Programme. Die
bereits gegen die frihere Entwurfsfassung vorgetragenen Bedenken

gelten unvermindert fort.
Ygl. R. Grawert, AfP 1986, S. 277 (28B5).

Die "redaktionellen Beschaftigten" des Rundfunkveranstalters kdn-
nen "gesellschaftlichen Krdften und Gruppen" keinesfalls gleichge-
stellt werden. Wenn ihr ohnehin bestehender dienstlicher EinfluB
auf die Programmgebarung auch noch mitbestimmungsrechtlich "ver-
edelt” wird, besteht vielmehr die Gefahr, daB das gesellschaft-
liche Vielfaltsgefige sich verschiebt. Die Rundfunkentscheidung
von 1987 will aber sichergestellt wissen, "daB nicht einzelne
Krafte vorherrschenden oder sonst in hohem MaBe ungleichgewich-
tigen EinfluB auf die Bildung der &ffentlichen Meinung durch Rund-

funk im Verbreitungsgebiet erhalten”.



BverfGE 74, S. 297 (329).

Uberdies ist zu besorgen, daB die Kompetenz der Mitgliederversamm-
lung einer Veranstaltergemeinschaft zur Einstellung bzw. Entlas-
sung der redaktignellen Beschdftigten gemaB § 27 Abs. 2 Nr. 3 Rund-
funkgesetz nach betriebsfremden Erwédgungen ausgeilbt wird.

fie vorgeschlagene Einfigung eines § 33 a in das Rundfunkgesetz
lehnt sich an die im Rundfunkstaatsvertrag vorgesehene Mdglichkeit
an, einen "offenen Kanal" zu férdern. Demgegeniber macht § 24

Abs. 4 des geltenden Rundfunkgesetzes die Einrichtung eines "of-
fenen Kanals” zur Pflicht jeder lokalen Veranstaltergemeinschaft.
Die dadurch beglnstigten "Gruppen, insbesondere mit kultureller
Zielsetzung", sind allerdings keinerlei Vielfaltsanforderungen un-
terworfen., Der Gesetzgeber riskiert mithin bis zur Hohe vaon 15

vom Hundert der Sendezeit einer Veranstaltergemeinschaft deren Un-
ausgewogenheit. Nach der Rundfunkentscheidung des Bundesverfassungs-
gerichts von 1987 1st die Einrichtung eines offenen Kanals jedoch
nur ein Hilfsmittel zur Sicherung der Meinungsvielfalt. Es muB
eigens ausbedungen werden, wenn der Veranstalter nicht schon ohne-
dies den Vielfaltsanforderungen genigt, und steht dann den ver-
schiedenen, im Veranstaltungsprogramm noch nicht bericksichtigten
"Meinungsrichtungen" zur Verfidgung. Wenn der Veranstalter bereits
selbst "von Vertretern der im Verbreitungsgebiet wesentlichen Mei-

nungsrichtungen getragen wird", eribrigt sich das Hilfsmittel.
Vgl. BVerfGE 74, 5. 297 (329).

§ 24 Abs. 4 Rundfunkgesetz tr&gt weder dem Umstand Rechnung, daf
die Veranstaltergemeinschatt gemd § 26 Rundfunkgesetz ausgewogen
besetzt wird, naoch achtet er auf die Ausgewogenheit im Fall der Be-

ricksichtigqung weiterer sendeberechtigter "Gruppen".

Die Enumeration des § 26 Abs. 1 Rundfunkgesetz 18Bt es im ubrigen
fraglich erscheinen, ob die den aufgefihrten "Stellen" gleichwer-
tigen Krifte und Gruppen - erwdhnt werden v.a. DAG, DBB, CGB - zu
Recht ausgeschlossen worden sind. Zu Ziffer 1 der Enumeration - und
zu § 52 Abs. 3 Nr. 1 - ist zu bemerken, daBl gemdl der Grundordnung
der EKD von 1948 zwar von "Gliedkirchen®, aber nicht von mehreren

Evangelischen "Kirchen" die Rede sein kann.



4. Das Gebot der Staatsferne gilt dem privaten ebenso wie dem &f-

fentlich-rechtlichen Rundfunk. Es ist vom Bundesverfassungsgericht

auch jingst wieder betant und prazisiert worden. Nach der Entschei-
dung von 1987 ist die "Freiheit des Rundfunks von staatlicher Be-

herrschung und EinfluBnahme”™ zu gewdhrleisten.
BVerfGE 74, S. 297 (324).

Infolgedessen gilt es, nicht nur die beherrschende, sondern jede
meinungsrelevante EinfluBnahme des Staates einschlieBlich der Kom-
munen auf die Programmgestaltung und Programmverantwortung privater

Veranstalter zu verhindern.

Das Rundfunkgesetz und der Anderungsentwurf der Landesregierung
raumen den Kommunen und dem Landtag des Landes Nordrhein-Westfalen
hingegen einen qualifizierten EinfluB und die Méglichkeit einer
starkeren Mitwirkung ein, als andere "Krifte und Gruppen" sie

haben:

§ 26 Abs. 1 Nr. 4 Rundfunkgesetz behandelt Kreistage und Rite
der Gemeinden wie "Stellen" gesellschaftlicher Provenienz,

1

- § 26 Abs. 2 Nrn. 2 und 4 in der Fassung des Anderungsentwurfes
erhdhen die kommunale Mitgliedschaft in Veranstaltergemeinschaf-

ten zwingend auf zwei Vertreter,

- § 29 Abs. 6 Rundfunkgesetz berechtigt kommunale Triger, sich
an Betriebsgesellschaften mit bis zu 25 vom Hundert der Kapital-
und Stimmrechtsanteile zu beteiligen und dementsprechend auf

die Veranstaltergemeinschaft EinfluB zu nehmen,

- § 52 Abs. 2 Rundfunkgesetz 14Bt elf der 41 Mitglieder der Rund-
funkkommission vom Landtag wahlen und bis zu sechs Mitgliedern

die Kompatibilitadt mit einem Abgeordnetenmandat zu.

Vorbehaltlich ndherer Untersuchungen zur Relevanz der jeweils mag-
lichen EinfluBintensitdt 14Bt sich tendenziell feststellen, daB

die Zunahme der Staatsnahe den grundrechtlichen Richtlinien Zuwider-
l13uft. Unvereinbar mit Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG erscheint insbeson-
dere die Doppelvertretung der Kommunen in lokalen Veranstalterge-
meinschaften und Betriebsgesellschaften. Eine solche Doppelvertre-
tung kommt ansonsten keiner anderen "Stelle"”, "Kraft" oder "Gruppe"
zu. Das Rundfunkgesetz privilegiert hier Institutionen, deren Ein-

fluB es reduzieren sollte.
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