VEROFFENTLICHUNGEN
DES INSTITUTS FUR INTERNATIONALES RECHT
AN DER UNIVERSITAT KIEL

80

WILHELM A. KEWENIG

Zu Inhalt und Grenzen
der Rundfunkfreiheit

DUNCKER & HUMBLOT / BERLIN



Wilhelm A. Kewenig
Zu Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit



VERUFFENTLICHUNGEN
DES INSTITUTS FUR INTERNATIONALES RECHT
AN DER UNIVERSITAT KIEL

Herausgegeben von Prof. Dr. Wilhelm A. Kewenig

80



Zu Inhalt und Grenzen

der Rundfunkfreiheit

Von

Wilhelm A. Kewenig

DUNCKER & HUMBLOT / BERLIN



Alle Rechte, einschlieSlich das der Ubersetzung, vorbehalten.
Ohne ausdriickliche Genehmigung des Verlages ist es nicht gestattet
das Buch oder Teile daraus in irgendeiner Weise zu vervielfdltigen.

© 1978 Duncker & Humblot, Berlin 41
Satz und Druck: Vollbehr u. Strobel, Kiel. Printed in Germany

ISBN 3 428 04289 1



Inhaltsverzeichnis

VOrwort . - . -« o o e et e e e e e e e e e e e e e e e e e e e

1. Gutachten

Rundfunkverfassungsrechtliche Fragen hinsichtlich
der Zusammenarbeit von Kollegialorganen

I. Sachverhalt und Fragestellung . . . -« . - . . . . .. ..

II. Entspricht die gegenwaértige Zusammensetzung der Kollegial-
organe des NDR den Anforderungen des Staatsvertrages vom
16. Februar 19552 . « « ¢ v v v v v v v v e e e e e e e e e

1. Die gegenwdrtige Zusammensetzung des Rundfunkrats und der
Staatsvertrag . . . . . . . 000000 e e e e e e

2. Die gegenwartige Zusammensetzung des Verwaltungsrats und
der Staatsvertrag . . . . . . . . . . .. 0000 . ..

3. Ergebnis des Abschnitts IT . . . . . . . ... ... .. ..

III. VerstoBt der Staatsvertrag vom 16. Februar 1955 gegen das
Grundgesetz? . . . « . . Lo o oo oo oo

1. Ist der Staatsvertrag verfassungswidrig wegen VerstoBes gegen
Art. 5 Abs. 1 Satz2GG? . . . . . . ... 0000w

a) Rdumt der Staatsvertrag dem Staat einen zu grofien EinfluB
auf die Anstaltein? . . . . . . . .. .00 0000

aa) Die Zusammensetzung des Rundfunkrats nach § 8 Abs. 2
Satz 3 StV und das Verbot des beherrschenden staat-
lichen Einflusses . . . . . . « . v v v v v v v o ..
aaa) Ist § 8 Abs. 2 Satz 3 StV als Soll-Vorschrift eine

ausreichende Barriere gegen einen iiberméBigen
staatlichen EinfluB? . . . . .. ... ... ..
bbb) Ist die Hochstzahl ,8 aus 24“ eine ausreichende
Barriere gegen iibermé&Bigen staatlichen EinfluB ? .

1

13

21

21

24

29

29

30

34

40

41



Inhaltsverzeichnis

ccc) Zur Problematik der Mitgliedschaft von Vertretern
der Exekutive im Rundfunkrat und zu der Frage,
fiir welchen Zeitpunkt § 8 Abs. 2 Satz 3 StV gilt .

ddd) Zwischenergebnis . . . . . .. ... .00 L.
bb) Die Zusammensetzung des Verwaltungsrats nach § 12

Abs. 1 Satz 2 StV und das Verbot des beherrschenden
staatlichen Einflusses . . . . . . .. . .. .. ...

cc) Die Zusammensetzung des Programmbeirats nach § 16
Abs. 2 StV und das Verbot des beherrschenden staat-
lichen Einflusses . . . . . . . . . . . ... .. ...

dd) Zwischenergebnis . . . . . . . ... 000

b) Réumt der Staatsvertrag den gesellschaftlichen Gruppen einen
zu geringen EinfluB auf die Anstaltein? . . . . . . . ..

aa) Der Programmbeirat und der Anspruch der gesellschaft-
lichen Gruppen auf EinfluBnahme in den Kollegialorganen

bb) Die Zusammensetzung von Rundfunkrat und Verwal-
tungsrat und der Anspruch der gesellschaftlichen Gruppen
auf EinfluBnahme in den Kollegialorganen. . . . . . .

aaa) Der Rundfunkrat und die gesellschaftlichen Gruppen

bbb) Der Verwaltungsrat und die gesellschaftlichen Grup-
=3 2

cc) Zwischenergebnis . . . . . . .. ..o .. L. L

c) Ergebnis des Abschnitts III, Ziff. 1 . . . . . . . . . . ..

2. Ist der Staatsvertrag verfassungswidrig wegen VerstoBes gegen
Art. 20 Abs. 2 Satz2GG? . . . . . .. 0.

a) Vom klassischen zum modernen Verstdndnis der Gewalten-
teilung . . . . . L Lo L s e s e e e e

b) Gewaltenteilung und Rundfunkorganisation . . . . . . . .

c) Ergebnis des Abschnitts III, Ziff. 2 . . . . . . . . . ...

3. Ergebnis des Abschnitts III insgesamt . . . . . . . . . ...

49

49

52

54

55

57
57

61

61

61

62

65

66

67



Inhaltsverzeichnis

IV. Entspricht die gegenwértige Zusammensetzung der Kollegial-

organe des NDR den verfassungsrechtlichen Anforderungen ?

1. Die gegenwdrtige Zusammensetzung des Rundfunkrats und das
Grundgesetz . . . . . . . . . ...l e e e

2. Die gegenwértige Zusammensetzung des Verwaltungsrats und
das Grundgesetz . . . . . . . . . . o000 e e

3. Die gegenwdirtige Zusammensetzung des Programmbeirats und
das Grundgesetz . . . . . . . . .. 000000 e

4. Ergebnis des Abschnitts IV . . . . . . . . . ... .00

. Wie muB die auf dem Staatsvertrag in seiner jetzigen Form
basierende Zusammensetzung von Rundfunkrat und Verwal-
tungsrat beim NDR aussehen, um verfassungskonform zu
[T=5 5 o 1220

1. Das Vorverfahren der Wahlen in den Rundfunkrat und die
verfassungsrechtlichen Anforderungen an das Ergebnis dieser
Wahlen . . . . . . . . . e e e e e

2. Das Vorverfahren der Wahlen in den Verwaltungsrat und die
verfassungsrechtlichen Anforderungen an das Ergebnis dieser
Wahlen . . . . . .. .. 00l l e

VI. Kann die in den Landern Hamburg, Niedersachsen und Schles-

wig-Holstein betroffene katholische Kirche vortragen, durch
den verfassungswidrigen Zustand der Kollegialorgane des
NDR in einem ihrer Grundrechte oder einer grundrechtsédhn-
lichen Rechtsposition verletzt zu sein? . . . . . . .. ...

1. Ist durch die gegenwiértige verfassungswidrige Zusammensetzung
von Rundfunkrat und Verwaltungsrat des NDR das Grundrecht
der katholischen Kirche aus Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG verletzt ?

2. Ist durch die gegenwartige verfassungswidrige Zusammensetzung
von Rundfunkrat und Verwaltungsrat des NDR das Grundrecht
der katholischen Kirche aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG verletzt ?

3. Ist durch die gegenwartige verfassungswidrige Zusammensetzung
von Rundfunkrat und Verwaltungsrat des NDR das Grundrecht
der katholischen Kirche aus Art. 4 Abs. 1 GG verletzt ?

4. Ist durch die gegenwirtige verfassungswidrige Zusammensetzung
von Rundfunkrat und Verwaltungsrat des NDR das Grundrecht
der katholischen Kirche aus Art. 2 Abs. 1 GG i.V.m. Art. 5
Abs. 1 Satz2GG verletzt?2 . . . . . . .. .. ...

5. Ergebnis des Abschnitts VI . . . . . . . ... ... 0. ..

67

69

72

74

74

74

76

81

83

85

85

88

89
92



8 Inhaltsverzeichnis

VIIL. In welcher Form und vor welchem Gericht kann die katho-
lische Kirche die verfassungswidrige Beeintrachtigung ihrer
Rechtsposition geltend machen? . . . . . . . . . ...

1. Kann die katholische Kirche sich mit einer Verfassungsbe-
schwerde zur Wehr setzen? . . . . . . . . . ... .. ..

2. Kann die katholische Kirche sich mit einer Anfechtungsklage
vor dem Verwaltungsgericht zur Wehr setzen? . . . . . . . .

3. Kann die katholische Kirche sich in einem sog. ,Rundfunkver-
fassungsstreit” zur Wehr setzen? . . . . . . . . . . . ...

4. Ergebnis des Abschnitts VII . . . . . . .. ... ... ..

VIII. Thesenartige Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse
des Gutachtens - . « « « « ¢ ¢ v v v v v e e e e e

2. Gutachten
Inhalt und Grenzen der anstaltsinternen Programmkontrolle

I.Sachverhalt . . . . .« . . oo o oo oo oo e
II. Zum Gang der Untersuchung - . . . . . . . . . o000 L

III. Zu den materiellen Rechtsfragen des Falles . . . . . . . . . .
1. Zusténdigkeit und ordnungsgeméifie Zusammensetzung des Rund-
funkratesdes WDR . . . . . . . . . .. ... 00

a) Besitzt der Rundfunkrat eine Zusténdigkeit im Bereich der
Programmkontrolle? . . . . . .. . ... .00

b) War der Rundfunkrat zur fraglichen Zeit gesetzes- und ver-
fassungskonform zusammengesetzt? . . . . . . . . . . ..

c) Exkurs: War der Verwaltungsrat des WDR zur fraglichen Zeit
gesetzes- und verfassungskonform zusammengesetzt ? .

d) Zwischenergebnis . . . . . . . . .0 0000 .

92

93

98

101

102

103

104

107

108

108

109

114

118
119



Inhaltsverzeichnis 9

2. Inhalt, Grenzen und Mittel der anstaltsinternen Programmkontrolle 120
a) Zu den verschiedenen Formen der Kontrolle iiber den Rundfunk 120

b) Zur verfassungsrechtlichen Zuléssigkeit der dreistufigen Rund-
funkkontrolle — Rundfunkfreiheit und Rundfunkkontrolle . . 122

c¢) Zum Umfang und zu den Mitteln der dreistufigen Rundfunk-
kontrolle . . . . . . . . . .. oo 126

d) Zum Verhéltnis der drei Stufen der Rundfunkkonirolle zuein-
ander und zur Frage, ob auf der jeweiligen Stufe die Aufsicht
nur eingreifen kann oder aber eingreifen mu8 . . . . . . . 131

e) Zwischenergebnis . . . . . . . .. oL L0000 132
3. Die Programmrichtlinien des § 4 WDR-Gesetz und die Sendung

.Am Anfang war die Eros-Angst’ . . . . . . . . . .. .. .. 133

a) Der UberpriifungsmaBstab des § 4 WDR-Gesetz . . . . . . . 133

b) Die Sendung ,Am Anfang war die Eros-Angst" und die Wahr-
heitspflicht des § 4 Abs. 2 Satz 1 WDR-Gesetz . . . . . . . . 136

c) Die Sendung ,Am Anfang war die Eros-Angst" und die Ver-
pflichtung zur Achtung der sittlichen und religiosen Uberzeu-
gungen der Bevolkerung in § 4 Abs. 1 Satz 3 WDR-Gesetz . . 143

d) Exkurs: Zur Frage, ob das festgestellte Fehlverhalten der an-
staltsinternen Kontrollorgane gerichtlich iiberpriift werden kann 146

e) Zwischenergebnis . . . . . . ... .o 0oL 148

IV. Thesenférmige Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse
des Gutachtens - .« « - « ¢ v ¢ o oo e e e e e e 149






Vorwort

Gegenstand dieser Verdffentlichung sind zwei Gutachten, die ich in
den Jahren 1974 und 1976 zu konkreten Problemen des Rundfunkrechts
und Rundfunkverfassungsrechts erstattet habe, Auftraggeber war in bei-
den Féllen die Katholische Kirche, Wahrend das erste Gutachten sich
ausschlieBlich mit institutionellen und organisatorischen Fragen befaBt,
greift das zweite Gutachten auch einige Fragen des materiellen Rund-
funkrechts auf.

Rundfunkrecht und Rundfunkverfassungsrecht haben erstaunlich lange
Zeit weder das offentliche noch das wissenschaftliche Interesse auf sich
gezogen, das sie von der Sache her verdienen. Die Situation hat sich
allerdings in den letzten Jahren grundlegend verdndert. Die Gerichte
sind plotzlich mit einer Fiille rundfunkrechtlicher Einzelfragen befaBt
worden. Aber auch die literarische Beschéftigung mit den Problemen des
Rundfunkrechts und Rundfunkverfassungsrechts ist in den letzten Jahren
sprunghaft gestiegen. Wenn ich mich trotzdem entschlossen habe, die
beiden Gutachten nunmehr zu verdffentlichen und damit allgemein zu-
génglich zu machen, dann deshalb, weil nach meiner Einschdtzung in die-
sem Bereich tatsdchlich ein erheblicher Nachholbedarf besteht

Der Text der Gutachten ist im wesentlichen unverdndert geblieben.
Auch die Anmerkungen sind nicht um die neuere Literatur und Recht-
sprechung ergénzt worden. Eine Aktualisierung des Anmerkungsappa-
rates hdtte nadmlich angesichts der neuesten Entwicklungen in diesem
Bereich dazu gezwungen, die Gutachten teilweise umzuschreiben, Dazu
aber fehlt mir gegenwirtig die Zeit.

Kiel, im Juli 1978

Wilhelm A. Kewenig






1. Gutachten

Rundfunkverfassungsrechtliche Fragen hinsichtlich
der Zusammenarbeit von Kollegialorganen

I. Sachverhalt und Fragestellung

Der Norddeutsche Rundfunk (NDR) ist durch Staatsvertrag vom 16.
Februar 1955 errichtet worden!. Partner dieses Staatsvertrages sind die
Léander Niedersachsen, Schleswig-Holstein und Freie und Hansestadt Ham-
burg. Der NDR ist fiir den norddeutschen Raum Nachfolger des von der
britischen Besatzungsmacht in ihrer Besatzungszone errichteten Nord-
westdeutschen Rundfunks? Sitz des NDR ist Hamburg.

Nach § 1 des Staatsvertrages (StV) hat der NDR als gemeinniitzige
Anstalt des o6ffentlichen Rechts das Recht der Selbstverwaltung im Rah-
men der Bestimmungen des Staatsvertrages. Die Regierungen der ver-
tragsschlieBenden Ldnder {iben gem&B § 22 Abs. 1 StV die ihnen gemein-
sam zustehende Rechtsaufsicht aus.

Laut § 7 Abs. 1 StV hat der NDR vier Organe: den Rundfunkrat, den
Verwaltungsrat, den Programmbeirat und den Intendanten. Nach § 7
Abs. 2 StV schlieBen sich die Mitgliedschaft im Rundfunkrat, die Mit-
gliedschaft im Verwaltungsrat und die Mitgliedschaft im Programmbeirat
gegenseitig aus. Gemé&B § 7 Abs. 3 StV kann kein Angestellter oder stdn-
diger Mitarbeiter des NDR Mitglied des Rundfunkrates, des Verwal-
tungsrates oder des Programmbeirates sein,

Ergénzt wird der Staatsvertrag als Rechtsgrundlage fiir die Organe des
NDR durch die Satzung des NDR vom 2. Médrz 1956 in der Fassung vom
3. Dezember 19713. Diese Satzung enthélt hinsichtlich der drei hier néher
interessierenden Organe Rundfunkrat, Verwaltungsrat und Programm-
beirat eine Reihe von Ausfiihrungsbestimmungen. So bestimmt die Sat-
zung etwa hinsichtlich der Haufigkeit der Sitzungen dieser Organe, daB

! Text des Vertrages in GVBIL. Hamburg 1955 I, 197 ff; GVBI1. Niedersachsen
1955, 167 ff; GVBI. Schleswig-Holstein 1955, 92 ff.

# Vgl. den Text des Statuts des NWDR in der Verordnung Nr. 118 der briti-
schen Militdrregierung vom 1. Januar 1948, teilweise abgedndert am 19. August
1949: Amtsblatt der Militarregierung Deutschland (Britische Zone) vom 6. 8. 1949,
Ausgabe Nr. 30, Teil 10 B, 1 ff.

3 Text der Satzung in Hamb. Amtl. Anz, 1956, 347 ff und 1971, 1690; Nds.
MinBl. 1956, 326 ff und 1971, 518; Schl.-H. ABI. 1956, 183 ff und 1971, 753.
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Rundfunkverfassungsrecht u. Gremienzusammensetzung

der Rundfunkrat ,mindestens vierteljahrlich einmal, im {ibrigen nach
Bedarf”, der Verwaltungsrat ,in der Regel einmal im Monat, jedoch min-
destens einmal im Vierteljahr” und der Programmbeirat ,in der Regel
vierteljahrlich einmal” zusammentreten®.

Uber die Mitgliedschaft im Rundfunkrat und seine Aufgaben heiit es
im Staatsvertrag wie folgt:
§ 8 (Mitgliedschaft)

1)
@

(©)

“4)

Der Rundfunkrat besteht aus vierundzwanzig Mitgliedern.

Die gesetzgebenden Koérperschaften der Lander wahlen nach den Grund-
sdtzen der Verhéltniswahl die Mitglieder des Rundfunkrats, und zwar
die gesetzgebende Korperschaft des Landes Niedersachsen 12 Mitglie-
der, des Landes Schleswig-Holstein 6 Mitglieder und der Freien und
Hansestadt Hamburg 6 Mitglieder auf die Dauer von 5 Jahren. Alle
Mitglieder sollen Erfahrungen oder Kenntnisse auf den Gebieten des
Rundfunks besitzen. Von den Mitgliedern des Rundfunkrats aus dem
Land Niedersachsen sollen hochstens 4, aus dem Land Schleswig-Hol-
stein und aus der Freien und Hansestadt Hamburg hochstens je 2
Mitglieder dem Bundestag, einem Landtag oder der Biirgerschaft an-
gehoren.

Scheidet ein Mitglied vorzeitig aus, so ist innerhalb dreier Monate seit
dem Ausscheiden fiir den Rest seiner Amtszeit ein Ersatzmitglied zu
widhlen. Eine Nachwahl findet nicht statt, wenn die Amtszeit des neu
zu wéhlenden Mitglieds weniger als 6 Monate betragen wiirde.

Die Mitglieder des Rundfunkrats haben bei Wahrnehmung ihrer Auf-
gaben die Interessen der Allgemeinheit zu vertreten. Sie sind in ihrer
Amtsfiihrung an Auftrdge oder Weisungen nicht gebunden . . .

§ 10 (Aufgaben)

(1)
@
©)

“4)
©®

Der Rundfunkrat wéhit die Mitglieder des Verwaltungsrats und die
in § 16 Abs. 2 Satz 1 genannten Mitglieder des Programmbeirats.
Der Rundfunkrat kann Mitglieder des Verwaltungsrats nach MaBigabe
des § 13 Absatz 2 abberufen.

Der Rundfunkrat bestétigt die Wahl des Intendanten und seines Stell-
vertreters. Das gleiche gilt fiir eine Abberufung des Intendanten oder
seines Stellvertreters.

Dem Rundfunkrat obliegt die Genehmigung des jahrlichen Haushalts-
plans und der jahrlichen Abrechnung.

Der Rundfunkrat erlaBt die Satzung des NDR.

Zusammensetzung und Aufgaben des Verwaltungsrats werden durch
den Staatsvertrag wie folgt umschrieben:
§ 12 (Mitgliedschaft)

1)

Der Verwaltungsrat besteht aus 8 Mitgliedern, die vom Rundfunkrat
auf die Dauer von 5 Jahren gewéahlt werden, und zwar 4 Mitgliedern
aus dem Land Niedersachsen und je 2 Mitgliedern aus dem Land
Schleswig-Holstein und der Freien und Hansestadt Hamburg. Von den
Mitgliedern des Verwaltungsrats diirfen hochstens 4 Mitglieder den
gesetzgebenden Korperschaften der Lander oder des Bundes angehoren.

4 Vgl. die Art. 6 Abs. 1, 15 Abs. 1 und 26 Abs. 1 der Satzung.
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(2) Die Mitglieder des Verwaltungsrats haben die Interessen des NDR
zu fordern. Sie sind bei der Erfillung ihrer Aufgaben an Auftrige
oder Weisungen nicht gebunden; sie diirfen keine Sonderinteressen
vertreten . ..

§ 14 (Aufgaben)

(1) Der Verwaltungsrat wéahlt den Intendanten und seinen Stellvertreter.
Gewdhlt ist, wer mindestens 6 Stimmen erhdlt. Der Verwaltungsrat
kann den Intendanten und seinen Stellvertreter nach MaBgabe des
§ 18 abberufen. Wahl und Abberufung des Intendanten und seines
Stellvertreters bediirfen der Bestdtigung durch den Rundfunkrat.

(2) Der Verwaltungsrat vertritt den NDR bei Rechtsgeschéften und anderen
Rechtsangelegenheiten gegeniiber dem Intendanten und seinem Stell-
vertreter.

(3) Der Verwaltungsrat iiberwacht die Beachtung der Vorsciriften der
§§ 4 und 6 durch die Anstalt. Er kann dem Intendanten zu diesem
Zweck in Einzelfdllen Weisungen erteilen.

(4) Der Verwaltungsrat stellt den jéhrlichen Haushaltsplan fest und nimmt
zur jdhrlichen Abrechnung Stellung (§ 19 Absatz 3). Er legt Haushalts-
plan und Abrechnung dem Rundfunkrat zur Genehmigung vor (§ 10
Absatz 4).

(5) Der Verwaltungsrat schldgt dem Rundfunkrat die Satzung vor und
erlaBt die Finanzordnung.

(6) Der Verwaltungsrat iiberwacht die Geschaftsfilhrung des Intendanten.
Er kann von diesem jederzeit Auskiinfte oder Berichte verlangen. Der
Verwaltungsrat ist berechtigt, die Biicher, Rechnungen, Schriften des
NDR einzusehen und zu priifen, die Anlagen zu besichtigen oder ein-
zelne Vorgange zu untersuchen, Damit kénnen auch einzelne seiner
Mitglieder oder, fiir bestimmte Aufgaben, besondere Sachverstédndige
beauftragt werden.

Ein zusatzlicher bedeutsamer Hinweis auf die Kompetenzen des Ver-
waltungsrats ergibt sich aus § 19 des Staatsvertrages i. V.m. Art. 34a
der Satzung des NDR:

§ 19 (Zustimmungsbediirftige Rechtsgeschdfte und Haushaltsfiihrung)

(1) Der Intendant bedarf der Zustimmung des Verwaltungsrats in allen
wichtigen und grundsétzlichen Angelegenheiten. Hierzu gehéren ins-
besondere:

a) Erwerb, VerduBerung und Belastung von Grundstiicken,
b) Erwerb und VerduBerung von Unternehmungen und Beteiligungen,
c) Aufnahme von Anleihen und Inanspruchnahme von Bankkrediten,

d) Beschaffung von Anlagen jeder Art und AbschluB von Vertrdgen,
soweit der Gesamtaufwand 30.000,— DM im Einzelfall {iberschreitet,

e) AbschluB und Kiindigung von Anstellungsvertrdgen mit leitenden
Angestellten.

(2) Der Intendant schldgt dem Verwaltungsrat die Finanzordnung vor.
(3) Der Intendant legt dem Verwaltungsrat alljéahrlich vor:

a) den Entwurf eines Haushaltsplans fiir das kommende Rechnungs-
jahr (§ 14 Absatz 4),
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