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Stellungnahme

zum Entwurf eines Rundfunkgesetzes
fiir das Land Nordrhein-westfalen

vorgelegt flir die Anhdrung vor dem Hauptausschuf
des Landtages am 8. Dezember 1986

A. Vorbemerkung

Der vorliegende Entwurf zeichnet sich - verglichen mit den
Mediengesetzen der zweiten Generation in anderen Bundeslin-
dern, zu denen etwa das kilrzlich vom Bundesverfassungsge-
richt iberpriifte Niedersidchsische Landesrundfunkgesetz ge-
hért - durch einige wichtige Besonderheiten aus (z.B. durch-
gdngige Option filir ein binnenpluralistisches Ordnungsmodell,
Trennung von Veranstaltergemeinschaften und Betriebsgesell-
schaften auf lokaler Ebene, Verstdrkung der inneren Rund-
funkfreiheit durch Einflupmdglichkeiten der Redaktionen auf
die Programmgestaltung etc.).

Bei der in diesem Rahmen gebotenen Konzentration auf eine
verfassungsrechtliche Problemanalyse einiger weniger Teil-
aspekte des Entwurfs ist eine griindliche Uberpriifung aller
Losungsansdtze fiir eine positive Ordnung des Rundfunks in
diesem Gesetzesvorhaben nicht mdglich. MapRstab der verfas-
sungsrechtlichen Bewertung ist allein die in Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG gewdhrleistete Freiheit der Berichterstattung
durch Rundfunk, wie sie in mehreren Leitentscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts konkretisiert worden ist, zuletzt
durch das sog. "Niedersachsen-Urteil" (4. Rundfunk-Urteil)
vom 4. November 1986 (BVerfG EuGRZ 1986, 577 ff.). AuPerdem
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wird die Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichts-
hecfs vom 21. November 1986 (Az. Vf 5-VII-85 u.a.) Beriick-
sichtigung finden miissen.

B. Grundlagen und Schwerpunkte

Danach sind aus verfassungsrechtlicher Sicht zundchst einige
Punkte des Entwurfs positiv zu bewerten. Dies gilt insbeson-
dere fiir die Sicherung der inneren Rundfunkfreiheit, die an
mehreren Stellen (etwa in §§ 6 Abs.2 Satz 3 und 22 Abs.2)
zum Ausdruck kommt. Auch hinsichtlich der angestrebten star-
keren Beriicksichtigung von Frauen in dem die gesellschaft-
lich relevanten Gruppen repriasentierenden Organ "Rundfunk-
kommission" entspricht der Entwurf dem Grundgedanken des
Art. 3 Abs. 2 GG sehr viel besser als andere Landesgesetze
(vorbehaltlich einer redaktionellen tiberarbeitung in bezug
auf die weiblichen Bezeichnungsformen).

DaB § 6 Abs.2 Satz 3 fir die sog. streitige Auswahlentschei-
dung bei der Lizenzvergabe - jedenfalls bei Veranstalterge-
meinschaften - auch die pluralistische Zusammensetzung des
Veranstalters positiv berlicksichtigt, um so ein zus3tzliches
Rorrektiv fiir die Sicherung der Meinungsvielfalt bereitzu-
halten (neben der Verpflichtung zum Binnenpluralismus) ver-
dient ebenfalls Beachtung. Es sollte allerdings liberlegt
werden, ob Veraﬁstaltergemeinschaften insoweit nicht gene-
rell Einzelveranstaltern vorgezogen werden sollten.

C. 2Zur Verhinderung vorherrschender Meinungsmacht

Dem Gesetzentwurf liegt ein modifiziertes binnenpluralisti-
sches Ordnungsmodell zugrunde. Diese Konstruktion vermag je-
doch einer Verhinderung vorherrschender Meinungsmacht nur
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bedingt entgegenzuwirken. Insbesondere schliefen die §§8 5
und 6 die mehrfache Lizensierung eines Einzelveranstalters
in derselben Programmart, demselben Verbreitungsgebiet und
derselben Verbreitungsart nicht aus. Zur L&sung des Problems
hat das Bundesverfassungsgericht in seinem 4. Rundfunk-Urteil
mit der Feststellung, der Gesetzgeber sei verfassungsrecht-
lich verpflichtet, Vorkehrungen zu treffen, welche geeignet
sind, einer solchen Entwicklung entgegenzuwirken, dortselbst
einen Ldsungsvorschlag unterbreitet, der in den Entwurf ein-
zuarbeiten wire und darauf hinausliuft, dap bei Alleinanbie-
tern weitere Sicherungen, etwa die Verpflichtung zur Bildung
eines Programmbeirates, vorzusehen sind (vgl. BVerfG EuGRZ
1986, 577 (591 £.1).

D. Zum lokalen Rundfunk

I. Trennungsmodell

Die insbesondere auf dem Horfunksektor interessante Moglich-
keit, lokale Rundfunkprogramme zu betreiben, bleibt Einzel-
veranstaltern ebenso wie dem WDR - hier allerdings mit einer
in § 21 Abs.2 normierten Ausnahme filir das Stadtgebiet Dort-
mund - verschlossen. Lizensiert werden nur (mindestens be-
grenzt) pluralistisch zusammengesetzte Veranstaltergemein-

schaften, die ihrem Zweck nach nicht auf einem wirtschaftli-
chen Geschiftsbetrieb gerichtet sind (§ 22 Abs.l). Die Zu-
lassung ist weiter davon abhidngig, dap die antragstellende
Veranstaltergemeinschaft eine vertragliche Vereinbarung mit
einer Betriebsgesellschaft nachweist, die sich ihrerseits

verpflichtet, die Programme der Veranstaltergemeinschaft un-
entgeltlich zu verbreiten und die zu deren Produktion und
Verbreitung erforderlichen Einrichtungen zu errichten, zu
betreiben und deren Kosten zu tragen (§ 24 Abs.l). Kein Ge-
sellschafter der Betriebsgesellschaft darf zugleich Mitglied
der Veranstaltergemeinschaft sein (§ 24 Abs.5). Dieses
"gwei-Sdulen-Modell"” gestattet einen direkten Einflup der
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Betriebsgesellschaft auf die Veranstaltergemeinschaft nur in

zwel Punkten:

- Der Chefredakteur bzw. die Chefredakteurin der
Veranstaltergemeinschaft darf nur mit Zustimmung
der Betriebsgesellschaft eingestellt oder entlas-
sen werden (§ 24 Abs.l Satz 3 Nr.l).

- Die Veranstaltergemeinschaft ist verpflichtet,
eine(n) Vertreter/Vertreterin der Betriebsgesell-
schaft bei der Beratung und BeschluBfassung in
der Veranstaltergemeinschaft antrags- und stimm-
berechtigt teilnehmen zu lassen (§ 24 Abs.l
Satz 3 Nr.3).

Die Betriebsgesellschaft ist ihrerseits verpflichtet, einem/r
Vertreter/in der Veranstaltergemeinschaft bei der Beratung
und Beschlupfassung in der Betriebsgesellschaft eine antrags-
und stimmberechtigte Teilnahme zu ermdglichen (§ 24 Abs.1
Satz 2 Nr.5).

Durch diese weitgehende Trennung von Kapitaleinsatz und Pro-
grammgestaltung wird dem Gebot, den Rundfunk nicht einer
oder einzelnen gesellschaftlichen Gruppen auszuliefern, in
optimaler Weise Rechnung getragen (seit BVerfGE 12, 205

[262 f.] std. Rspr.).

II. Beteiligung kommunaler Trdger

Die Vorschrift des § 22 Abs.2 Nr.3 erméglicht sog. kommuna-
len Trigern, d.h. Gemeinden und Gemeindeverbdnden sowie Un-
ternehmen und Vereinigungen, an denen diese beteiligt sind,
eine nach Nr.4 auf maximal 15 v.H. der Kapital- und Stimm-
rechtsanteile begrenzte Beteiligung an
Veranstaltergemeinschaften. Eine Beteiligung kommunaler Tra-
ger an Betriebsgesellschaften ist ausgeschlossen.

1. Beteiligung kommunaler Tridger an Veranstaltergemeinschaften

Als Weiterfilhrung einer in seiner frilheren Rechtsprechung
angelegten Tendenz, die Freiheit des Kommunikationsprozesses
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zum konstituierenden Element einer freiheitlichen demokrati-
schen Staatsordnung zu erkldren, betrachtet das BVerfG den
Rundfunk als unentbehrliches Medium und zugleich eminenten
Faktor der freien, individuellen und &ffentlichen Meinungs-
bildung. Daraus zieht es den Schluf, dap jede staatliche Be-
herrschung und EinfluBnahme um einer freien Information der
Allgemeinheit und damit um einer freien Meinungsbildung wil-
len abzuwehren ist. Im 4. Rundfunk-Urteil hat es die Frei-
heit des Rundfunks von staatlicher EinfluPnahme noch einmal
besonders betont und festgestellt:

"Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG schiitzt insoweit nicht nur
vor unmittelbaren Einfliissen auf Auswahl, Inhalt
und Gestaltung der Programme, scondern ebenso vor
einer EinfluPnahme, welche die Programmfreiheit
mittelbar beeintridchtigen kdnnte".

Der Gesetzentwurf sieht nun eine Beteiligung kommunaler
Triger, die nach dem eben in Bezug genommenen Urteil "selbst
ein Stiick Staat" sind, an den Veranstaltergemeinschaften
vor. Zwar kénnen die kommunalen Tr&dger in der Veranstalter-~
gemeinschaft nur begrenzten Einflup ausiiben; mittelbarer
Einflup wird aber gleichwohl splrbar werden. Dies ist vor
allem deshalb nicht unproblematisch, weil die vornehmste
Aufgabe der Veranstaltergemeinschaft in der Produktion und
Verantwortung von dem Gemeinwohl verpflichteten Rundfunk-
programmen liegen soll.

Allerdings hat das BVerfG in dem genannten Zusammenhang
nicht von einer Verpflichtung zum Ausschlupf kommunaler Tra-
ger von der Programmveranstaltung gesprochen. Daraus lapt
sich jedoch nicht einfach der Schlup ziehen, daP die (Mit-
)Veranstaltung von Rundfunkprogrammen durch die Gemeinden
verfassungsrechtlich ohne weiteres zuldssig ist. Das Gericht
hatte vielmehr keinen AnlapP, eine entsprechende Feststellung
zu treffen, da das iiberpriifte Gesetz ohnedies einen Aus-
schlup kommunaler Tridger vorgesehen hatte.

Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG postuliert die grundsédtzliche
Staatsfreiheit des Rundfunks; Staatsfreiheit in diesem Sinn
ist letztlich auch "Gemeindefreiheit". Zwar rdumen Art. 28
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Abs. 2 GG und Art. 78 Abs. 1 Verf. NRW den Gemeinden und Ge-
meindeverbinden das Recht der Selbstverwaltung ein und ge-
wdhren ihnen insoweit einen grundsidtzlichen Schutz gegen
staatliche Eingriffe. Im Verhdltnis zum Blirger sind sie je-
doch Teil der "mittelbaren Staatsverwaltung'" und gehdren in-
sowelt zum Bereich der Exekutive (vgl. Art 78 Abs. 2 Verf.
NRW). Deshalb sind sie - um mit dem BVerfG zu sprechen -
Y"als Trdger Gffentlicher Gewalt selbst ein Stiick 'Staat'".
Die Beteiligung kommunaler Trager an Veranstaltergemein-
schaften begegnet deshalb starken verfassungsrechtlichen
Bedenken, welche durch die jingste Entscheidung des Bay-
VerfGH vom 21. November 1986 zusdtzlich auch fiir den Fall
erhdrtet werden, dap die Gemeinden keine selbstidndigen Pro~
grammteile liefern, sondern in den filir das Programm verant-
wortlichen Gremien lediglich Sitz und Stimme haben.

2. Beteiligung kommunaler Trdger an Betriebsgesellschaften

Es bleibt zu priifen, ob eine Beteiligung der Gemeinden an
Betriebsgesellschaften - obwohl nach der gegenwdrtigen Fas-
sung des Entwurfs ausgeschlossen -~ zuldssig wdre. Bedeutsam
ist insoweit, dap iilber eine Beteiligung an Betriebsgesell-
schaften wegen ihrer dienenden Funktion fiir die Veranstal-
tergemeinschaften kaum ein Einflup auf deren Programme ge-
nommen werden kann. Kritisch ist insoweit nur der Einflup
auf die Bestellung bzw. Abberufung des Chefredakteurs. Die-
ser Einflup koénnte, wie dies &hnlich in § 24 Abs.3 in bezug
auf den WDR vorgesehen ist, dadurch abgemildert werden, dap
auch kommunale Tridger in ihren Kapital—- und Stimmrechtsan-
teilen beschridnkt werden. DaP der antrags- und stimmberech-
tigte Vertreter der Betriebsgesellschaft in der Veranstal-
tergemeinschaft nach diesem Diskussionsmodell méglichweise
ein Vertreter der kommunalen Tridger sein kdénnte, begegnet
nach der stindigen Rechtsprechung des BVerfG zur Zusammen-
setzung der Kontrollgremien im &éffentlichrechtlichen Rund-
funk keinen verfassungsrechtlichen Bedenken.



III. Beteiligung der Presse

Zeitungsunternehmen diirfen sich in ihrer Gesamtheit mit
nicht mehr als 15 v.H. der Kapital- und Stimmrechtsanteile
an Veranstaltergemeinschaften beteiligen (§ 22 Abs.3 Nr.6).
Fiir eine Beteiligung an Betriebsgesellschaften ist keine An-
teilsbegrenzung vorgesehen. Allerdings gilt auch fiir
Zeitungsunternehmen, daPp sie nicht zugleich Gesellschafter
der Betriebsgesellschaft und Mitglied der Veranstalterge-
meinschaft sein dlirfen (§ 24 Abs.5).

1. Beteiligung der Presse an der Veranstaltergemeinschaft

Da § 27 das 8rtliche Verbreitungsgebiet fiir lokale Frogramme
regeimipig auf das Gebiet eines Kreises bzw. einer kreis-
freien Stadt beschrinkt und § 22 Abs.3 Nr.2 verlangt, daB
jedes Mitglied der Veranstaltergemeinschaft seinen Sitz im
Verbreitungsgebiet hat, sind zu einer entsprechenden Betei-
ligung nur die am Ort ansdssigen Zeitungsunternehmen in der
Lage. Wegen der Begrenzung auf 15 v.H. der Kapital- und
Stimmrechtsanteile an der Veranstaltergemeinschaft geht da-
von jedoch noch keine Gefahr fiir die &rtliche Meinungs-
vielfalt aus. Da die Veranstaltergemeinschaft nicht auf ei-
nen wirtschaftlichen Geschiftsbetrieb gerichtet sein darf,
also wohl genossenschaftlich, gemeinniitzig und/oder als Ide-
alverein im Sinne von § 21 BGB organisiert sein mupf, und an-
dererseits deren Verflechtung mit der Betriebsgesellschaft
ausgeschlossen wird, ist auch kein verstdrktes Interesse der
lokalen Zeitungstnternehmen an einer Beteiligung in der Ver-
anstaltergemeinschaft zu erwarten. Die lokalen Verlage wer-
den vielmehr darauf bedacht sein, eine Umverteilung des lo-
kalen und regionalen Werbeaufkommens zu verhindern, weil vor
allem dadurch ihre wirtschaftlichen Interessen beriihrt
werden. Fiir sie liegt es also nidher, sich an der Betriebs-
gesellschaft zu beteiligen. So gesehen ist das altruistische
Modell der lokalen Veranstaltergemeinschaft durchaus geeig-
net, der Entstehung von Doppelmonopolen auf dem lokalen
Meinungs"markt" entgegenzuwirken.



2. Beteiligung der Presse an Betriebsgesellschaften

Diese Form der Beteiligung soll, wie sich insbesondere aus

§ 24 Abs.6 Satz 1 ergibt, den Regelfall bilden. Sie bezweckt
in erster Linie den wirtschaftlichen Schutz der &rtlichen
Presse. Wegen des dienenden Charakters der Betriebsgesell-
schaften ist eine Einflufnahme auf den Inhalt der Programme
so gut wie ausgeschlossen, so dap im ¢rtlichen Verbreitungs-
gebiet eine Konkurrenz zwischen Srtlicher Presse und lokalem
Rundfunk und damit ein Mehr an Meinungsvielfalt durchaus
mdglich erscheint. Soweit jedenfalls das Modell. Ob die
gleichsam "selbstfinanzierte" Konkurrenz allerdings ein An-
sporn fiir die Presse sein wird, sich an Betriebsgesellschaf-
ten zZu beteiligen, muP der kiinftigen Entwicklung iiberlassen
bleiben.

3. Funktionsfidhigkeit des "Zwei-Sdulen-Modells"

Wegen Bedeutung des Rundfunks fiir die demokratische Ordnung
und fiir die Realisierung von Grundrechten und ergibt sich
aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG eine Gewdhrleistungspflicht des
Gesetzgebers, kraft deren er fir ein einwandfreies Funktio-
nieren des Rundfunkwesens zu sorgen hat. Entschiept er sich,
drtlichen Rundfunk zu ermdglichen - und dies ist ein Schwer-
punkt des vorliegenden Entwurfs - , so muf er auch ein funk-
tionsfdhiges lokales Rundfunkwesen gewidhrleisten. Das hier
gewdhlte "Zwei-Sdulen-Modell" ist bisher noch nirgendwo er-
probt und stellt insoweit Neuland dar.

Hinsichtlich der Funktionsfidhigkeit des Modells steht dem
Gesetzgeber jedoch nach der Rechtsprechung des BVerfG zum
Mitbestimmungsgesetz ein Prognosespielraum zu. Dieser ist
allerdings insoweit eingeschriankt, als im Rundfunkrecht ein-
mal eingetretene Fehlentwicklungen nur sehr bedingt und un-
ter erheblichen Schwierigkeiten wieder riickgingig gemacht
werden kdénnen. Dem kommt in diesem Zusammenhang besondere
Bedeutung zu, da hier sowohl die Pressefreiheit als auch die
Freiheit der Berichterstattung durch Rundfunk gleichermapfen



betroffen und zu schiitzen sind.

Unter Zugrundelegung des VertretbarkeitsmaBstabs verlapt in-
des das Zwei-Siulen-Modell den zulidssigen Prognosespielraum
des Gesetzgebers noch nicht. Insbesondere lassen wirtschaft-
liche Notwendigkeiten eine ausreichende Beteiligung der
Presseunternehmen an den Betriebsgesellschaften erwarten.
auf das Interesse, am Ortlichen Werbeaufkommen zu
partizipieren, ist bereits hingewiesen worden. Hinzu kommt
das Bediirfnis der lokalen Zeitungsverleger, auf den Rundfunk
als einen potentiellen Konkurrenten selbst finanziell Ein-
flup zu nehmen, auch ohne dap damit zugleich Meinungsmacht
angestrebt wird.

IV. Beteiligung des WDR

Nach § 24 abs.3 ist eine Beteiligung des WDR lediglich an
der Betriebsgesellschaft zuldssig, wahrend eine entsprechen-
de Mitwirkung in der Veranstaltergemeinschaft nicht vorgese-
hen wird.

1. Beteiligung des WDR an Veranstaltergemeinschaften

Mit § 21 wird lokaler Rundfunk durch den WDR - abgesehen von
der Dortmund-Klausel in Absatz 2 - ausgeschlossen. Der Ent-
wurf ldpt daher eine duales System auf ortlicher Ebene nicht
zu. Wenngleich die Lizensierungsgrundsidtze in §§ 22 Abs.1
Satz 3, 23 Abs.1 und 4 einen Binnenpluralismus fir lokale
Rundfunkprogramme vorschreiben, stellt sich nach den Aussa-
gen des BVerfG im 4. Rundfunkurteil zur "Grundversorgung"
durch &6ffentlichrechtliche Rundfunkanstalten die Frage, ob
der WDR nicht auch im lokalen Bereich als Garant filir einen
solchen unerlidplichen Mindeststandard - entweder durch den
WDR selbst oder iiber eine Beteiligung an lokalen Veranstal-
tergemeinschaften - auftreten sollte. Das kdnnte insbeson-
dere dann verfassungsrechtlich geboten sein, wenn die loka-
len Veranstaltergemeinschaften wegen ihrer finanziellen Ab-



hingigkeit von den Betriebsgesellschaften, deren Anteils-
eigner sich grdRtenteils nur iber Werbung in den Programmen
der Veranstaltergemeinschaften refinanzieren kdnnen, nur ein
geringes MaB an inhaltlicher Ausgewogenheit zu gewdhrleisten
verméchten. Entsprechende Entwicklungen genau zu beobachten
und ggf. eine "Grundversorgung" durch den WDR auch auf Srt-
licher Ebene sicherzustellen, bleibt dem Gesetzgeber
aufgegeben, den insoweit unter Umstadnden eine Nachbesse-
rungspflicht trifft.

2. Beteiligung des WDR an Betriebsgesellschaften

Sollte der WDR zu einer Grundversorgung auf ortlicher Ebene
herangezogen werden, so widre von seiner Beteiligung an Be-
triebsgesellschaften Abstand zu nehmen. Der vorliegende Ent-
wurf sieht eine maximale Beteiligung von weniger als 25 v.H.
an der Betriebsgesellschaft vor. Dies begegnet keinen ver-
fassungsrechtlichen Bedenken, auch wenn man beriicksichtigt,
dap sich der WDR fast ausschlieplich durch Gebiihren finan-
ziert, die zur Programmherstellung und -verbreitung, nicht
aber zu wirtschaftlicher Betdtigung bestimmt sind. In gerin-
gem Umfang kdnnen aber Gebilhren auch dafir verwandt werden,
weil eine solche Losung die Funktionsfdhigkeit des "Zwei-
siulen-Modells™ nachhaltig fdrdern und stiitzen wiirde.

V. Werbung

Nach § 21 Abs.3 gelten die Vorschriften liber die Werbung in
§ 20 auch fiir lokalen Rundfunk. Dagegen ist grundsidtzlich
nichts einzuwenden. Die Mdglichkeit der Refinanzierung der
Betriebsgesellschaften durch Werbeeinnahmen wird im Gegen-
teil zu einer stdrkeren Absicherung der Presseﬁreiheit in
den Gebieten mit lokalem Rundfunk fiihren. Etwas anderes wir-
de nur gelten, wenn sich die &rtlichen Presseunternehmen wi-
der Erwarten nicht an der Betriebsgesellschaft beteiligen
sollten. Auch fiir diesen Fall die Pressefreiheit der lokalen
Privatmedien zu gewdhrleisten, ist das Ziel des § 24 Abs.é6.
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Er bietet dafiir ausreichende Handhabe.

E. Ergebnis

Zusammenfassend 1ldpt sich sagen, dap der vorgelegte Entwurf
- abgesehen von den genannten Bedenken - keine verfassungs-

rechtlichen Midngel erkennen lapt.
Hannover, den 6. Dezember 1986

\(\WCLJ

(Prof. Dr. Hans-Peter Schneider)
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