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1. Die sog. Kirchenklage: Rundfunkpolitische Rabmenbedingungen und
grundrechtsdogmatische Initiationswirkungen

Die Nordelbische Evangelisch-Lutherische Kirche hat kiirzlich — als
Kligerin im Status einer »gesellschaftlich relevanten Gruppe“ im Sinn
der Fernsehurteile des BVerfG 1 auftretend — ein bemerkenswertes zweit-
instanzliches Urteil itber Modalititen der Rundfunkkontrolle erstritten.

Der Schleswig-Holsteinische Landtag hatte 1975 unter Uberschreitung der
Hbchstsollzahl nach § 8 II 3 NDR-Vertrag vier Landtagsabgeordnete und zwei
weitere Personen zu Mitgliedern des NDR-Rundfunkrats gewihlt?, Nachdem
einer der gewihlten Abgeordneten ausgeschieden war, hatte der Landtag An-
fang 1978 den — ihm ebenfalls angehdrenden — Innenminister des Landes
Schleswig-Holstein in den Rundfunkrat nachgewihlt3, Das OVG Liineburg
hat die beiden Wahlen nunmehr wegen VerstofSes gegen § 8 NDR-Vertrag
LV.m. Art.5 12 GG fiir ungliltig erklirt. Es hilt § 8 NDR-Vertrag in fol-
gender Auslegung fiir mit dem Grundgesetz vereinbar: Uber das Staats-Drittel
nach § 8 I 3 — in das auch die fithrenden Vertreter der Exekutive eingeschlos-
sen seien — diirfe nur in jeweils zu begriindenden besonder

en Ausnahmefillen

! BVerfGE 12, S. 205 ff.; 31, S. 314 £. |
# Schl.-Holst, LT, Plenarprot. 8/1 vom 26. S. 1975,
der Wahlvorschlag der Fraktionen der CDU und der FDP LT Drucks. 8/15

desparlament angehéren. Desgl. betr. Hamburg; betr.
Niedersachsen vier, d. h. i L e Sollaghi t Parl, )
tarier, also ein Drittel,

* Schl.-Holst. LT, Plenarprot. 8/58 vom 8. 3. 1978, 8. 3942. Zugrunde lag der
Wahlvorschlag der Fraktion der CDU LT-Drucks. 8/1114 (Titzck MdL als l\%ac:h-
folger von Lausen MdL). Vel. im iibrigen ARD (Hrsg.), ARD Jahrbuch 78, 1978,

S. 130: Gegenwirtig befinden sich im NDR-Rundfunkrat insgesamt zwolf Par-
lamentarier.
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hinausgegangen werden. Die iibrigen Sitze stitnden den ,gesellschaftlich rele-
vanten Gruppen® zu, Diesen Gruppen sei Gelegenheit zu geben, ihre Kandi-
daten selbst zu benennen; eine Benennung durch Fraktionen oder Mitglieder des
Landtags sei insoweit ausgeschlossen. Die betreffenden Sitze seien in getrennter
Abstimmung ausschliefflich aus den von den Gruppen vorgelegten Listen zu
besetzen. Von da aus kommt das Gericht zu dem Befund, die angegriffenen
Wahlen seien rechtswidrig gewesen, weil die Hochstzahl nach § 8 II 3 iiber-
schritten worden sei, ohne daff ein entsprechender Ausnahmefall vorgelegen
habe, und weil den ,gesellschaftlich relevanten Gruppen® keine Nominierungs-
gelegenheit gegeben worden sei und der Landtag im iibrigen auch keine Ver-
treter solcher Gruppen gewahlt habe.

Das beklagte Land Schleswig-Holstein hat gegen das Urteil Revision
eingelegt. Nichtsdestoweniger kommt dem Zwischenerfolg dieser sog.
Kirchenklage angesichts der gegenwairtigen rundfunkpolitischen Uber-
gangslage in Norddeutschland 4 erhebliche Bedeutung zu. Gewisse Be-
rithrungspunkte und Koinzidenzen der Urteilsgriinde mit den neuen
Vertragsentwiirfen wurden von kirchlicher Seite mit Genugtuung regi-
striert5. Im folgenden wird es nun weniger um die in dem Urteil abge-

¢ Dazu Hoffmann-Riem, RuF 1978, S. 111 ff. Zur Vorgeschichte Stock, RuF
1977, S. 1ff.; ders., Medien Heft 1 (1977), S. 9ff.; M. W. Thomas, Medien
Heft 4 (1978), S. 41 ff. Die Schl.-Holst. Landesregierung hat den NDR-Vertrag
am 8. 6. 1978 mit Wirkung vom 31. 12, 1980 gekiindigt. Vgl. aus diesem Anlafs
itber Grundziige einer Neuordnung des NDR Stoltenberg, KuR Nr. 43 vom
10. 6. 1978, S. 1ff.; ferner Poetzsch-Heffter, KuR Nr. 47 vom 24. 6. 1978, S. Iff.
Der von der Schl.-Holst. Landesregierung Anfang August 1978 vorgelegte Ver-
tragsentwurf (Neufassung) ist abgedr. MP 1978, S. 654 {f.; Erliuterungen ebd.
S. 666 ff. Stellungnahmen: Neuffer, ebd. S. 668ff.; H.Schmidt, KuR Nr. 58
vom 2. 8. 1978, S. 1ff.; Skriver, Vorginge Nr. 34 (Heft 4/1978), S. 23{f.; siehe
auch Hall, Medien, Heft 4 (1978), S. 73 ff.; Rof, ebd. S. 85 ff.

Der Hamburger Senat hat am 31. 10. 1978 einen Gegenentwurf vorgelegt,
abgedr. Funk-Report Nr, 23/1978 vom 10. 11. 1978, S. Iff., KuR Nr. 85 vom
4. 11. 1978, S. Iff.,, und MP 1978, S. 805ff.; Erliuterung ebd. S. 816 ff., ferner
Klose (Interview), Funk-Report aaO S. 1ff. Stellungnahmen: H. Schmidt, KuR
Nr. 85, S. 1ff.; Neuffer, KuR Nr. 2 vom 10. 1. 1979, S. Iff. Die genannten Doku-
mente jetzt z. T. auch in: Biirger fiir freien Rundfunk e. V. (Hrsg.), Der Vertrag,
1979, — Am 12.2.1979 hat auch der Landesverband Hamburg der FDP einen
Vertragsentwurf vorgelegt, abgedr. MP 1979, S. 96 ff. Letzterer Entwurf konnte
hier nicht mehr beriicksichtigt werden. Wo im folg. von dem Hamburger Ent-
wurf die Rede ist, ist damit der Senatsentwurf gemeint.

5 Siehe KuR Nr. 68 vom 6. 9. 1978, S. 5; ebd. Nr. 85 (Fufin. 4), S. 8; ebd.
Nr. 86 vom 8. 11. 1978, S. 10. Ferner H. Schmidt, KuR Nr. 67 vom 2. 9. 1978,
S. 1f. Vgl. die Betonung in § 3 III des Kieler Entwurfs: Der NDR erfiillt seine
Aufgabe ,unter Mitwirkung der bedeutsamen politischen, weltanschaulichen
und gesellschaftlichen Krifte und Gruppen ... in 6ffentlicher Verantwortung®.
Ahnlich § 2 II des Hamburger Entwurfs: ,staatsfrei und unter Beteiligung der
gesellschaftlich relevanten Krifte“. Niher im Kieler Entwurf programmrecht-
lich §§ 6 I 1 Nr. 1, 18; organisationsrechtlich § 20, insbes. I Nr. 3 i. V. m. III
und IV, § 30 Il Nrn. 1 und 2. Im Hamburger Entwurf programmrechtlich § 4 II 1;
organisationsrechtlich § 13, insbes. II lit. a) und ¢), i. V.m. §§14 I und 1II, 16.
An letzterer Stelle Anniherungen an das vom OVG Liineburg anvisierte Be-
nennungsverfahren.
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handelten (verfahrensmifig komplexen) rechtstechnischen Details und
Nuancen der Beriicksichtigung einer stindischen Komponente de lege
lata gehen, und auch nicht in erster Linie um die diesbeziiglichen im
NDR-Bereich bisher in der Diskussion befindlichen Alternativen de lege
ferenda. Im Vordergrund wird vielmehr die Art und Weise der verfas-
sungsrechtlichen Herleitung des kirchlichen Beteiligungsanspruchs auf
dem Boden des Art. 5§ I GG* stehen. Was den kommunikationsrechtlich-
grundrechtsdogmatischen Ausgangspunkt der Argumentation des OVG
betrifft, so ist hier besondere Aufmerksamkeit angezeigt. Wenn dieses
Fundament schwach ist, mag das Argumentationsgebiude im iibrigen
dennoch Bestand haben, das Urteil mag im Ergebnis einleuchtend erschei-
nen. Es kann dann aber unvorhergesehene Nebenwirkungen haben, auch
Fernwirkungen iiber die norddeutsche Szene hinaus. Es kann Dritte in
rundfunkpolitischen Positionen bestirken, welche sich von derjenigen
der Kligerin durchaus unterscheiden. Es kann gruppenzentrierten und
sodann auch presserechtstypisch-verlegerzentrierten Grundrechtsdoktri-
nen den Weg in die hochstrichterliche Rechtsprechung zum Rundfunk-
recht bahnen. Das wiren verfassungsrechtliche Auslésungs- und Um-
schwungseffekte, die schlieflich eine Totalrevision des geltenden ein-
fachen Rundfunkrechts nach sich ziehen kénnten.

Das OVG geht zugunsten der Kldgerin von einem ,Eigeninteresse®
der ,relevanten Gruppen® daran aus, sich ,,mit den von ihnen jeweils
vertretenen Zielvorstellungen, politischen, wirtschaftlichen, religitsen,
weltanschaulichen oder sonstigen Tendenzen und Meinungen innerhalb
der Rundfunkorganisation zu artikulieren, also den von ihnen verfolgten
Anliegen innerhalb des pluralistischen Organisationsgefiiges und damit
letztlich auch im Rahmen der Sendungen angemessene Geltung zu ver-
schaffen®; dieses Interesse sei durch Art. 5 I 2 GG sanktioniert und miisse
die Zuerkennung eines subjektiv-offentlichen ,,Rechts auf Beteiligung*
zur Folge haben?. Damit wird das Petitum der Kligerin im Ergebnis
richtig getroffen. Die Motivationen der Klage indes reichen weiter: Sie
gelten der Beibehaltung oder Wiederherstellung der institutionellen und

¢ Alle Beteiligten gehen bisher davon aus, daff auf der verfassungsrechtlichen
Ebene Art. 5 1 den Hauptschauplatz der Auseinandersetzungen darstellen miisse.
Sonstige evtl. einschligige Verfassungsbestimmungen, insbes. die religionsrecht-
lichen des Art. 4 1 und II und des Art. 140 GG i.V.m. Art. 137 IIl 1 WRY,
werden eher nur beildufig erwihnt. Der Sache nach spielt allerdings hier, wie
sich noch zeigen wird, Art. 4 bzw. Art. 140 GG eine besondere Rolle. Im folg.
wird die religionsrechtliche Seite des Themas von Art. 5 I 2 GG aus mit ins
Auge gefafit, die Grundrechtsproblematik wird jedoch in dieser Richtung nicht
in extenso erdrtert. Dafiir sei verwiesen auf Stock, ZevKR 20 (1975), S. 256 ff.,
bes. S.297ff. i. V. m. S. 277 f£.

7 Unter I1. 4.
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funktionellen Integritit der Rundfunkanstalt im ganzen, einschlieflich
des spezifischen ,, Wahrheits“-Bezugs und des entsprechenden sog. Ten-
denzverbots auf ,Gesamtprogramm®-Ebene8. Das entsprechende publi-
zistisch-praktische Wert- und Autonomieproblem kommt in dem Urteil
nur verkiirzt ins Blickfeld. Mit der Zuriickfiihrung eines Beteiligungs-
anspruchs auf ein kirchliches Tendenzinteresse beriihrt das Gericht an-
dererseits auch von Dritten verfochtene, von der Kligerin hingegen ge-
miedene, den anspruchsvollen ,Gesamt“-Charakter des bisherigen Rund-
funkwesens verfehlende Gruppenrundfunkkonzepte®. In dem Rechtsstreit

8 Vgl. die Richtpunkte ,nur der Wabrbeit verpflichtet”, ,nicht einseitig...”
in § 4 II NDR-Vertrag, dhnlich in § 4 I 1, II 2 des Hamburger Entwurfs; zur
Problemlage Hoffmann-Riem, RuF 1978, S. 113 ff. Die genannten Richtpunkte
auch in § 6 I 1 und 2 Nr. 2 des Kieler Entwurfs, dort jedoch in anderer, tendenz-
niherer Ambiance. Bedenken daraufhin bei Neuffer, MP 1978, S. 672ff.; ders.
(Interview), KuR Nr. 65 vom 26. 8. 1978, S. 1{f.; ders./Rathke (Interview), Der
Spiegel Nr. 38 vom 18.9.1978, S.41 ff. Zuletzt ders., SZ Nr.224 vom 29.9.1978,
S. 13: fiir die Verankerung eines ausdriicklichen ,Tendenzverbots“; der Rund-
funk habe ,,im Vollzug des individuellen Grundrechts auf Meinungsfreiheit die
Funktion, ein offenes Forum und ein Faktor des Meinungswettstreits zu sein®.
Siehe auch v. Sell, in: ARD Jahrbuch 78 (Fufin. 3}, S. 23 (26 f.): (negative) , Len-
denzfreiheit, , Allseitigkeit®, ,, Allgemeinbezogenheit®, ,Engagement fiir Wahr-
heit und Pluralitit®. Ausf. jiingst ders., MP 1978, S. 689 (691ff.): ,Offnung eines
Podiums fiir Interessierte und Betroffene“; der Rundfunk sei ,,nicht der beliebige
Tummelplatz fiir Auftritte, Prisentationen und Selbstdarstellungen und in die-
sem Sinne nicht Forum®, sondern ihm falle ,treuhinderisch fiir die Biirger ...
die Aufgabe zu, unter Wahrung des Gesichtspunkts der Pluralitit das Rele-
vante ... auszuwihlen®, wobei ,auch die Begegnung des Zuschauers und Zu-
hérers mit nicht reprisentativen, gleichwohl relevanten Meinungen und Situa-
tionen stattfinden“ miisse. Niher hierzu Stock, RuF 1977, S. 17ff. m.w. N.
Das OVG Liineburg findet in diese avancierteren Diskussionen iiber den Pro-
grammauftrag nicht den Einstieg. In unbehelflicher Weise spricht es einerseits,
wie zitiert, von einem Tendenz-,Geltungs“-Anspruch der Verbinde, anderer-
seits auch von einer ,,Gesamttendenz des Senders® (unter II. 3.).

® Vgl. bes. Geiger, ZVZV 1969, S. 1351ff.; ders., epd-Dokumentation Nr.
19/73, S. 13 ff.; ders., AfP 1977, S. 256 ff., iiberarbeitet auch in: ders. u. a., Der
Sffentlich-rechtliche Rundfunk, 1978, S. 11ff. Fine fatale Alternative sodann
bei Liicke, JZ 1977, S. 41ff.: Nicht die Rundfunkanstalten, sondern die ,be-
deutsamen ... Gruppen® seien nach dem Grundgesetz ,Triger® = Subjekt
der Rundfunkfreiheit. Erginzend ders., DVBI. 1977, S. 978 ff. (,,Gruppengrund-
recht“); ders., Die Verwaltung 1977, S. 83ff. Liicke spricht noch von einer
»Gesamtbandsgemeinschaft® der Gruppen und will dadurch dem Zerfall des
»Gesamtprogramms® in je separate Tendenzprogramme steuern. Er vernach-
lissigt aber — nicht grundsitzlich anders als Geiger — , Allseitigkeit* und ,,Wahr-
heit“. Deshalb riskiert er die blofle ,Bruchteilsgemeinschaft“ nach Art der
Geigerschen Vorstellungen: ,die Auffassungen der ... gesellschaftlichen Grup-
pen wiedergeben und anschaulich machen“ — so Geiger, nach KuR Nr.78 vom
11. 10. 1978, S. 6f. Verwandt die Anbindungsbestrebungen, die bei dem Kieler
Planspiel vom Nov. 1977 hervorgetreten sind, siche KuR Nr. 89/90 vom 19. 11.
1977, S. 9, und ebd. Nr. 91 vom 23. 11. 1977, S. 8 f. (Kewenig, H. H. Klein). Auch
schon Ossenbiibl, DOV 1977, S. 381 (387£f.). Nun auch Scheuner, KuR Nr. 5
vom 18. 1. 1978, 8.1 (5£.).
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iiberlagern und iiberschneiden sich in uniibersichtlicher Weise h&chst
verschiedenartige Versionen der Rundfunkfreiheit. Art. 5 I 2 GG bietet
sich hier in einem Ambivalenz- und Girungszustand dar, in dem sich
ein bedenkliches Defizit offenbart: ein typologisches Defizit, nimlich ein
Mangel an Verstindnis fiir das, was den bestehenden sog. Integrations-
rundfunk von sog. Koordinationsrundfunk unterscheidet 1°. Gegenwirtig
zeichnet sich ein erstes Koordinationsrundfunkprojekt ab 1t - ein Projekt,
welches dann zum Vorliufer eines marktwirtschaftlich orientierten
schlichten Privatrundfunks werden kénnte 12, Diejenigen, die derartige

10 Zur ilteren Begrifflichkeit etwa Krause-Ablaf3, RuF 1962, S. 113 (114), mit
der Unterscheidung von ,Interessenkoordination (»anteilig®) und ,,Interessen-
integration“ (,,gemeinsam®). Was allerdings bei Integration das Gemeinsame ist
und wie es zustande gebracht werden soll, vor allem: welches dabei der jour-
nalistische Beitrag sein soll — das hat Krause-Ablaf szt. nicht aufhellen kénnen.
So auch seither: Bis heute wird der eben in Fufln. 8 angedeutete mittlere
Standard bald iiber-, bald unterboten. Nach BVerfGE 31, S. 314 LS 1 ,erfiillen®
die Rundfunkanstalten sogar ,eine integrierende Funktion fiir das Staatsganze®.
Dieser Passus war kiirzlich Gegenstand ciner Artikelserie, die einige Tiefen und
Untiefen des rundfunkspezifischen Integrationsbegriffs sichtbar werden lief:
Forster, Funk-Korrespondenz Nr. 6 vom 1. 2. 1978, S. 1f.; I. Hermann, ebd.
Nr. 9 vom 1. 3. 1978, S. 1f., sowie Gorschenek, dort S. 2f.; Schwarzkopf, ebd.
Nr. 11-12 vom 17. 3. 1978, S. 1f.; Lebner, ebd. Nr. 14 vom 6. 4. 1978, S. 1f.,
sowie Albus, dort S. 2f. Zuletzt v. Hase, ebd. Nr. 30 vom 26. 7. 1978, S. 1f.:
» Verzicht auf alles, was die Zerstiickelung und Zersplitterung férdert, was nur
zu halben Wahrheiten und geteilten Meinungen fiithrt®. Ausf. auch ders., KuR
Nr. 67 vom 31. 8. 1977, S. 1ff., in der Richtung auf inhaltliche Vorgaben, wie sie
jetzt in dem Kieler Entwurf (§§ 5, 6, 9) massiert auftreten. Einleuchtend dem-
gegeniiber bes. Hermann, aaO. Schwarzkopf weist in diesem Zusammenhang
mi:i I6{fcht auf Smend hin, vgl. Stock, Medien Heft 1 (1977), S. 29f. Fufin. 57
un .

' Es handelt sich um das Kabelpilotprojekt Ludwigshafen/Mannheim.
Vgl. den von der Mainzer Staatskanzlei vorgelegten Entwurf eines Staatsver-
trags zwischen den Lindern Baden-Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz (Stand:
5. 5. 1978), abgedr. MP 1978, S. 380ff.; erlauternd Schreckenberger, Medien-
spiegel des Instituts der dt. Wirtschaft Nr. 24 vom 12. 6. 1978, S. 7 ff. Siehe auch
Geiger, Rheinischer Merkur Nr. 21 vom 26. 5. 1978, S. 13; dazu Stock, KuR
Nr. 43 vom 10. 6. 1978, S. 3 ff. Skeptisch etwa Bausch, MP 1978, S. 325 (327 f£.);
Hilf, ebd. S. 338 (340 f£.); B.-P. Lange, Medium 1978, Heft 7, S. 6 £. In den beiden
Lindern kiindigen sich nunmehr umfassende parl. Erérterungen des Vorhabens
an: Grofle Anfrage der Fraktion der SPD, LT Rh.-Pf., LT-Drucks. 8/3579, und
Antwort des Chefs der Staatskanzlei, LT-Drucks. 8/3714, abgedr. MP 1979,
S. 29ff. Eine entspr. Grofle Anfrage hat am 20. 2. 1979 auch die SPD-Fraktion
im LT B.-W. eingebracht, vgl. KaR Nr. 14 vom 21. 2. 1979, S.8. Die dortige
CDU-Fraktion hat am 8. 2. 1979 eine 6ff, Anhbrung iiber das Vorhaben durch-
gefiihrt. Sieche MP 1979, S. 53 ff. (Bericht) und KuR Nr. 16 vom 28. 2. 1979, S. 1 £f.

(Dokumentation), etwa Geiger: ,allen Gruppen, die es wiinschen, die 6ffentliche
Verbreitung von Fernsehdarbietungen . .. tiberlassen® (S. 8).

* Das Modell Ludwigshafen/Mannheim scheint auf eine »relevanz®-theo-
retisch nicht weiter begriindete Kombination von Verbands- und privatem Ver-
legerrundfunk hinauszulaufen (wobei das Autonomieproblem so oder so als
Rechtsproblem gegenstandslos werden wiirde). Instruktiv Rudolf/Meng, Recht-
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Verinderungen befiirworten, pflegen das Grundgesetz zu unterschitzen.
Art. 5 I 2 GG ist auf eine integrationsrechtlich konsolidierte Rundfunk-
freiheit nach Art der bisherigen Rundfunkverfassung angelegt und will
damit auf ein neuartiges Kommunikationsgrundrecht hinaus: auf Rund-
funkfreiheit als publizistische Vermittlungs-, als selbstindige Medien-
freibeit . Eine solche Medienfreiheit l:ifit sich als blofe (positive) Grup-
pen- bzw. individuelle Tendenzfreiheit nicht zulinglich umschreiben.
»Allseitigkeit® und ,, Wahrheit“ — das ist schon der Kategorie nach et-

liche Konsequenzen der Entwicklung auf dem Gebiet der Breitbandkommuni-
kation fiir die Kirchen, hrsg. von der Zentralstelle Medien der Dt. Bischofs-
konferenz, 1978. Im Verlegerbereich wird als Fernziel gelegentlich ,,das einzig
verfassungsmiBlige und verniinftige Funkwesen, nimlich das private®, genannt;
so v. Loewenstern, Die Welt Nr. 162 vom 15. 7. 1977, S. 6, wohl die Ersetzung
der bisherigen Anstalten bezweckend. Differenzierter, wenngleich ebenfalls
dringend, etwa Ratzke, FAZ Nr. 251 vom 11. 11. 1978, S. 10. Parallel dazu
H. H. Klein, AfP 1977, S. 264 £., und jetzt ausf. ders., Die Rundfunkfreiheit, 1978.
Ferner Sturm, in: Ratzke (Hrsg.), Die Bildschirmzeitung, 1977, S. 94 ff.; Rath,
AfP 1978, S. 68 ff.; v. Pestalozza, ZRP 1979, S. 25 ff. An den Maximen des ersten
Fernschurteils hatte hingegen noch unbeirrt festgehalten BVerwGE 39, S. 159 ff.;
dazu Scholz, JuS 1974, S.299ff., und weitergehend D. Merten, in: Kunst u. a.
(Hrsg.}, Evang. Staatslexikon, 2. Aufl. 1975, Sp. 1537 ff. m.w.N. Die Kirchen-
klage kénnte fiir das BVerwG Anlaf sein, seine 1971 getroffenen Feststellungen
liber Art. 512 GG zu aktualisieren. Im Ergebnis unnachgiebig kiirzlich auch noch
BayVerfGH VGHE n. F. 30, S. 78 ff. = RuF 1977, S. 274 ff. = AfP 1977, S. 334 ff.,
dazu Scheuner, ebd. S. 367 ff. Desgleichen OVG Miinster DVBL. 1977, S. 207 ff. —
AfP 1977, S. 289 ff., dagegen Kull, ebd. S. 251 ff. Die dlteren Argumente zugunsten
des &ffentlich-rechtlichen Systems szt. ausf. bei Lieb, Kabelfernsehen und Rund-
funkgesetze, 1974, S. 201 ff., dazu Stock, ASR 103 (1978), S. 255ff. m. w. N.
Jungst wieder Stammler, AfP 1978, S. 123 ff.; erginzend B.-P. Lange, in: Paetzold
(Hrsg.), Kabel-Kommunikation, 1978, S. 17 ff. (dort auch weitere Beitrige). Eher
zuriickhaltend Lerche, zuletzt in: Krautscheidt! Marré (Hrsg.), Essener Gespriche
zum Thema Staat und Kirche, Bd. 13, 1978, S. 89 (102 ff.); anders Isensee, ebd.
S.133ff., und Kewenig, ebd. S. 130f.

13 Siehe Stock, ZevKR 20 (1975), S. 289ff.; ders., RuF 1977, S. 9ff.; ders.,
Medien Heft 1 (1977), S. 10. Zum Teil Ahnliches jetzt auch bei Jarass, Die Frei-
heit der Massenmedien, 1978, S. 156 ff., 167 ff., 186 ff. u. 6. Es geht hier ins-
bes. um die Unterscheidung und mediengerechte Zuordnung von Art. 5 I 2 und
ebd. Satz 1 GG. Die grundrechtsdogmatische Inkonsistenz der iiblichen Kon-
struktionsweisen ist zuletzt in aller Breite zutage getreten in der Monographie
von Herrmann, Fernsehen und Horfunk in der Verfassung der Bundesrepublik
Dild., 1975. Herrmann zieht fiir ,,alle Formen der Meinungsiuflerung einschlief$-
lich ihrer rundfunkmifigen Verbreitung® neben Art. 5 1 2 zugleich ebd. Satz 1
heran, vgl. 220 S. 59ff., 82, 94, 119 w.6. Von Satz 1 aus wird dabei eine gewisse
Sogwirkung zugunsten von ,Rundfunkunternehmerfreiheit® spirbar, aaO
S. 117 ff., 338ff., 388ff. Herrmanns subjektivrechtlich-biirgerrechtlicher Ansatz
148t immer wieder ein auBenpluralistisch-privatwirtschaftliches Wettbewerbs-
modell am Horizont aufsteigen, wie es sich seither zumal in den Arbeiten Kleins
ausgeprigt hat. Der ,Rundfunk selbst® — , Wer ist das?“ S. 368 Fuffn. 3. Diese
Schicksalsfrage vermag Herrmann nicht in iiberzeugender Weise zu beantwor-
ten. Aber auch Jarass ist in diesem entscheidenden Punkt noch nicht zu ad-
aquaten Befunden gelangt. Darauf wird zuriickzukommen sein.
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was anderes als ein wie auch immer beschaffenes blofles Tendenzen-
Ensemble (mit oder ohne das koordinationsrechtliche Dach). Und es ist
gerade auch dieses aliud, auf dessen Beibehaltung oder Wiederherstel-
lung die Kirchenklage gerichtet ist.

Die folgenden Uberlegungen gehen demzufolge von den kirchlichen
Motivationen in ihrer Gesamtheit aus, auch soweit es sich dabei um die
Gewihrleistung eines wohlverstandenen Integrationsprinzips handelt
(IL.). Unter letzterem Aspekt wird sodann die rundfunkrechtliche Um-
setzung dieser Ausgangsmotivationen analysiert (IIL.). Der Gang der
kirchlichen Herleitungen und ihrer richterlichen Rezeption wird im ein-
zelnen nachgezeichnet und auf immanente Folgerichtigkeit iiberpriift.
Die gewisse Kargheit, die dem zweitinstanzlichen Zwischenergebnis an-
haftet, beruht, wie sich zeigen wird, darauf, daff man auf eine verengte
Lesart des kirchlichen ,Eigeninteresses* abhebt und nicht Gelegenheit
nimmt, dieses ,Eigeninteresse* zu den Essentialien des Integrationsrund-
funks von innen heraus in Bezichung zu setzen. Daraufhin liuft man
Gefahr, mit einer Verbandsfreiheit als Tendenzrundfunkfreiheit zu arbei-
ten, welche sich innerhalb des Integrationssystems als ein Fremdkérper
erweisen konnte. Sie kénnte dort — entgegen den Ausgangsmotivationen
und ohne daff man das sieht und will — gewissermaflen das Trojanische
Pferd des Koordinationsrundfunks darstellen. Das ist Anlafl genug,
schlieflich noch Erwigungen iiber eine denkbare weiterentwickelte, vol-
lere Variante des »Eigeninteresses“ anzustellen (IV.).

II. Die kirchliche Absicht: ,Engagement obne Eigennutz*, Engagement
»im Interesse der Prinzipien des Sffentlich-rechtlichen Rundfunks*

Nach Vorgesprichen, an denen sich auch die katholische Seite beteiligt
hatte 14, hatte die Rechtsvorgingerin der Klagerin, die Evangelisch-Luthe-
rische Landeskirche Schleswig-Holstein, Anfang 1976 im Auftrag aller
(szt. noch nicht vereinigten *5) nordelbischen Kirchen vor dem VG Schles-

¥ Vgl. KuR Nr. 42 vom 29. 5. 1976, S. 4. In diesem Zusammenhang hatte
K_ewe:ug deg_l Bischofl. Generalvikariaten Osnabriick und Hildesheim sowie dem
Bischofl. Miinsterschen Offizialat in Vechta ein Rechtsgutachten erstattet: Zur
Gesetz- und Verfassungsmaifigkeit der Zusammensetzung der Kollegialorgane
des Norddt. Rundfunks, Hekt. Osnabriick 1974. Jetzt auch in Buchform:
Ders., Zu Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit, 1978, S. 13 ff. Einschligig
ferner Forster, in: Essener Gespriche (FuSn. 12), S. 11 ff., zur NDR-Konstellation
S.12, 18. Fiir ein eigenes kirchliches Entsendungsrecht mit Verfassungsrang wohl
Lerche (mit Hinweis auf Art. 111 2 1] 4 BayVerf.) und Scheuner, ebd. S. 39. Eher

zogernd Mikat, ebd_. S. 37, 49; wohl! auch D. Lorenz, ebd. S. 81. Regelungsiiber-
sicht de lege lata bei Holzamer, ebd. S. 55 (56 f).

18 Vgl. Blaschke, ZevKR 22 (1977), S. 254 ff.
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wig Klage erhoben. Die Kirchenklage fufit auf einem durch das Gemein-
schaftswerk der Evangelischen Publizistik in Auftrag gegebenen Rechts-
gutachten Starcks, des Prozeflbevollmichtigten der Kligerin bzw. ihrer
Rechtsvorgingerin 18, Die mit der Klage verfolgte Absicht hatte der Pri-
sident' des Landeskirchenamts Kiel wie folgt erliutert: , Wir wollen
keinen Machtanspruch geltend machen, es geht nicht um einen Rund-
funkratssitz der Kirche.“!?” Das war innerhalb der evangelischen Publi-
zistik dahin interpretiert worden, ,,dafl die Kirche im Rundfunkrat ...
nicht ihre Eigeninteressen vertreten will, sondern die Interessen der All-
gemeinheit: Es geht um die Trennung von ,Herrschaft und ,Kritik‘, es
geht um die vom Bundesverfassungsgericht verlangte ,Staatsferne‘ des
Rundfunks® 18, Damit korrespondiert ein unter protestantischen Medien-
experten hiufig begegnendes Verstindnis des Verhiltnisses von Kirche
und Rundfunk: Es sei ein Spezifikum der Kirche, ,,dafS sie eine legitime
Interessenvertretung durch eine notwendige Stellvertretung iiberbietet®,
niamlich durch ,,Stellvertretung® , fiir die Gesamtgesellschaft“ 12, auch , fiir
die Interessen derer, die iiber keinerlei Macht verfiigen“20. Dieser Ansatz
richtet sich u. a. gegen wahrgenommene parteipolitische, parteienstaatlich
in die Rundfunkverfassung vermittelte Vermachtungserscheinungen. Er
geht demgegeniiber von der Verbandsebene aus und ist dabei auf ,.En-
gagement obne Eigennutz“?' angelegt. Er bezweckt ,anwaltschaftliche
Kontrolle“#2, wobei der Rundfunk auch ,,dem Belieben gesellschaftlicher

¥ Starck, in: Gemeinschaftswerk der Evang. Publizistik (im folg.: GEP)
(Hrsg.), Herrschaft und Kritik (Medium-Dokumentation, Bd. 5), 1974, S. 15 ff.
Vorher schon ders., KuR Nr. 38 vom 7. 10. 1970, S. 1ff.; ders., ZRP 1970,
S. 217 ff., auch in: Langenbucher (Hrsg.), Zur Theorie der politischen Kommu-
nikation, 1974, S. 273 ff.; ders., Rundfunkfreiheit als Organisationsproblem,
1973, gekiirzt auch in: Evang. Konferenz fiir Kommunikation (Hrsg.), Wie ge-
duldig ist Medienpapier? (Medium-Dokumentation, Bd. 4), 1973, S. 109 ff.
Starcks Lehre von der ,vergesellschafteten® Rundfunkfreiheit zuletzt in seiner
Abhandlung in: ders. (Hrsg.), Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz, 2. Bd.,
1976, S. 480 (488 ff.). Dazu allg. ders., Freiheit und Organisation, 1976.

17 H. G6ldner, nach KuR Nr. 42 (Fufdn. 14), S. 4.

18 Hymmen, KuR Nr. 43 vom 2. 6. 1976, S. 1, dort im folg. Zitate aus der
Klagebegriindung. Siehe auch Hall, KuR Nr. 72 vom 15. 9. 1976, S. 1f.

¥ Vgl. Geisendorfer, in: Evang. Konferenz fiir Kommunikation (Hrsg.),
Rundfunk als machtfreier Raum (Medium-Dokumentation, Bd. 1), 1972, S. 9
(11), auch in: Freiheit des Rundfunks (epd-Dokumentation, Bd. 11), 1974, S. 131
(133 £.), und in: Ders., Fiir die Freiheit der Publizistik, 1978, S. 105 (108).

? Vgl. Geisendorfer, in: Evang. Staatslexikon (Fufin. 12), Sp. 2227 (2228).
Ausf. ferner ders., Evang. Kommentare 1975, S. 479 ff.; ders., Fiir die Freiheit
der Publizistik, S. 94ff., 122ff. Zu diesem Ansatz Stock, ZevKR 20 (1975),
S. 261f1., 266 ff., 295 ff.

% Geisendorfer (Fufin. 19); ders., in Evang. Staatslexikon (FufSn. 20).

#2 Vgl. die Stellungnahme des Hauptausschusses Horfunk/Fernsehen im GEP,
in: Herrschaft und Kritik (Fufin. 16), S. 9 (13), unter Ankniipfung an das ebd.
S. 78ff. abgedr. Gutachten Langenbuchers. Siche auch Langenbucher/Mable,
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Michte entzogen“ bleiben soll 28, Demzufolge betonte die Kligerin an-
gesichts ihres Erfolgs in der Berufungsinstanz von neuem, sie habe nicht
im eigenen Interesse geklagt, sondern ,im Interesse der Prinzipien des
offentlich-rechtlichen Rundfunks*?4. Der ,anwaltschaftliche® Ansatz war
anlifllich der Kirchenklage teils auf Zustimmung?3, teils aber auch auf
Skepsis 2¢ gestofSen. Zwiespiltig fiel auch wieder das erste Echo des Be-
rufungsurteils aus?27.

Publizistik 1973, S. 322 ff. Fiir ,advokatorische Funktionen® der Kirchen zuletzt
N. Schneider, in: Essener Gespriche (FuSn. 12), S. 70. ,,Etwas erschrocken® hier-
tiber Forster, ebd. S. 73. Siehe auch die Nuancen bei Scheuner, ebd. S. 75 £., Nie-
meyer, ebd. S. 79, und Roepke, ebd. S. 83 f.

2 Starck, in: Herrschaft und Kritik (Fuf3n. 16), S. 19. Vgl. auch die Stellung-
nahme des Hauptausschusses Horfunk/Fernsehen im GEP zu einer Neuordnung
des Rundfunkwesens im norddt. Raum, KuR Nr. 81 vom 21. 10. 1978, S. I£.
Ferner die Stellungnahme der norddt. evang. Landeskirchen zur Neuordnung
des NDR, KuR Nr. 13 vom 17.2.1979, S. If. Neben Verbandsmacht ist auch
im NDR-Bereich VerlegereinfluR als weitere denkbare Variante einer Anbindung
in Rechnung zu stellen. Stoltenberg zielt mit der Kiindigung des NDR-Vertrags
auch auf die Beseitigung des Monopols nach § 3 I des Vertrags ab. Er will da-
durch die Beteiligung ,,vor allem der Zeitungsverleger am Kabelfernsehen er-
méglichen und hat dabei ,insbesondere die Regional- und Heimatpresse* im
Auge. Siehe Stock, Medien Heft 1 (1977), S. 11f. Die Gegenperspektive der SPD-
Fraktion im schl.-holst. Landtag erliutert Bérnsen, ebd. S. 81 ff.; dazu allg. ders.,
Funk-Report Nr. 21/78 vom 13. 10. 1978, S. 9f., und ders., MP 1978, S. 779 ff.
Die SPD-Fraktion mdochte (nach dem Vorbild des Art. 111a 11 1 BayVerf.) einen
Vorbehalt ,,6ffentlich-rechtlicher Trigerschaft“ in der Landessatzung verankern:
Art, 8 II laut Gesetzentwurf LT-Drucks. 8/1883, erste Lesung Plenarprot. 8/78
vom 31.1.1979. In ihrem Engagement fiir das ,bisherige Rundfunksystem sieht

sich die SPD mit den Landeskirchen eini 1. Maith:
24.2.1979, S. 7£. g, vgi. Maithiesen, KuR Nr. 15 vom

24 Nach KuR Nr. 67 (FufSn. 5), S. 6.

ki:csh e\;gall.nlt(ullicl\;r. 54 vo:in 10. k7 1976, S. §, iiber ein auf Einladung des Landes-
s_Kiel zustande gekommen i i i

icnamts, Kicl Verbéinde.g es Informationsgesprich mit Vertretern
*¢ Skeptisch bes, Birnsen, vgl. dessen Zuschrift in Medium 1976, Heft 8, S. 37,
gegen N. Schneider, ebd. Heft 7, S. 3. Siehe auch KuR Nr. 62/63 vom 14. 8. 1976,
S. 7, und Nr. 73 vom 18. 9. 1976, S. 8. Bérnsen, der zu den auf Grund der an-
gefochtenen Wahl von 1975 in den NDR-Rundfunkrat gelangten Abgeordneten
_ehort, geh!: Seinerseits von einer weniger skeptischen Einschitzung der még-
ichen medlengerechtgn Funktion politischer Parteien aus als die kirchliche
Seite. Uber .Biirgernibe* insoweit auch ders., RuF 1978, S. 24 ff. Hier gibt es
I'Xfﬁmtaten zu der 1978 entstandenen Initiative »Blirger fiir freien Rundfunk*,
vgl. deren erste Erklirung KuR Nr. 28 vom 12. 4. 1978, S. 4, auch in: Der Ver-
trag (Fufn. 4), S. 19. Uberregional ist im iibrigen der Stellenwert der Parteien
in der Rundfunkverfassung bekanntlich nicht weniger strittig als derjenige der
erbande. Eine besondere ,,politische Sachkompetenz der Parteien betont z. B.
staut’:l'lgll:R Nr. 44 vom § .“6. 1976, S. 2 ff., mit Hinweisen auf die Gefahr ,stinde-
sta ra icher Versdulungen®, Dazu fetner Sontheimer, Publizistik 1969, S. 154 ff.;
chszf’t In: Rundfunk als machtfreier Raum (Fufn. 19), S. 97 ft.; ders., in: Herr-
schaft und Kritik (Fufn. 16), S. 48 f£.; ders., in: Heygster/Maseberg (Hrsg.), Krea-
gvg_tat und Verantwortung (Fernseh-Kritik, Bd. VII), 1975, S. 15 ff.; ders., in:
Dr:ussau u. a. (Hrsg,), Fernsehen, 1976, S. 162ff. Zu aktuellen Nuancen Meyn,
ie Neue Gesellschaft 1978, S. 970 ff. um externen Zusammenhang Ossenbiibl,
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IlI. Das Dilemma der subjektivrechtlichen Ankniipfung von
~Engagement obne Eigennutz™

Das OVG Liineburg billigt der Kligerin, wie erwihnt, ein verfassungs-
rechtlich und staatsvertraglich-einfachgesetzlich (durch § 8 NDR-Vertrag
in verfassungskonformer Auslegung) subjektiviertes , Figeninteresse” an
der begehrten Nominierungsgelegenheit als Voraussetzung einer Wahl-
chance bei den Rundfunkratswahlen zu. Damit mag das zusammenstim-
men, was von kirchlicher Seite als ,legitime Interessenvertretung® be-
zeichnet und auch in Anspruch genommen wird. Wie steht es nun aber
mit den eben beriithrten weiterreichenden Motivationen? Findet die Kli-
gerin auch mit ihnen Gehor? Nach dem Urteil scheint das nicht in vollem
Umfang der Fall zu sein. Das Gericht kennt zwar auch ein ,,Interesse der
Allgemeinbeit an der organisationsrechtlichen Beteiligung ,relevanter
Gruppen®: Gruppenbeteiligung als Behelf zur Wahrung der gebotenen
»Staatsfreiheit®, das Interesse an ,Staatsfreiheit® als (mit dem gruppen-
spezifischen ,Eigeninteresse“ parallellaufendes) offentliches Interesse®8.
Dieser von der Kligerin mit groffem Nachdruck ins Spiel gebrachte Ge-
sichtspunkt soll aber, fiir sich gesehen, nicht geeignet sein, der Klage zum
Erfolg zu verhelfen. Das juristische Nadelshr, das es hier zu passieren
galt, war ein prozef3- und ein materiellrechtliches: Es ging um den Begriff
der eigenen ,,Rechte”, zunichst im Sinn des § 42 II und sodann in dem
des § 113 11 VwGO?2°, An dieser Engstelle kann nach dem Gericht nur

Rundfunk zwischen Staat und Gesellschaft, 1975; Breuer, Die Verwaltung 1977,
S. 3 (13f£.); Rudolf, ZRP 1977, S. 213 (216 £.). Ein empirischer Ansatz findet sich
bei Fritz, Massenmedium Rundfunk — Die rechtliche Stellung der Rundfunk-
rite und ihre tatsichliche Einflunahme auf die Programmgestaltung, Jur. Diss.
Frankfurt a. M. 1977. Weiterfiihrende Gesichtspunkte bei Hendrik Schmidt, Zur
Problematik von Mitbestimmung und &ffentlicher Kontrolle im Rundfunk, Phil.
Diss. FU Berlin 1976, S. 1321f., 169 ff.

*7 Ablehnend erneut Bérnsen, vgl. KuR Nr. 67 (Fufin. 5), S. 7. Gegen ihn
Roepke, KuR Nr. 68 (Fufln. 5), S. 5. Begriifft wurde das Urteil auch von kath.
Seite, vgl. Siegel, Funk-Korrespondenz Nr. 36-37 vom 6. 9. 1978, S. 5: Die Kli-
gerin habe diesen Prozefl ,stellvertretend fiir die Katholische Kirche und alle
anderen gesellschaftlich relevanten Gruppen angestrengt® und damit eine ,,be-
deutende Weichenstellung® auch im Hinblick auf eine Neufassung des NDR-
Vertrags bewirkt; der Kieler Entwurf verbessere die Stellung der Gruppen be-
reits ganz im Sinne des Urteils.

28 Unter 1. 4.

% Der Klageantrag (Hauptantrag) ging dahin, die Wahl vom 26. 5. 1975 auf-
zuheben. Im Berufungsverfahren bezog die Kligerin die Wahl vom 8. 3. 1978
in den Antrag ein. Sie legte u. a. dar, der wihlende Landtag werde nicht als
Verfassungsorgan, sondern als Behorde titig; somit ligen die Voraussetzungen
eines Verwaltungsakts vor, und die Klage sei mit dem Hauptantrag als Anfech-
tungsklage zuldssig (§ 42 I VwGO). Folge man dem nicht, so handele es sich
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Durchlaff finden, was sich als ,Eigeninteresse® ausweist. Gewisse al-
truistische Nebenzwecke werden zugelassen, soweit sie unter dem Schutz-
mantel eines entsprechenden Verbandsanspruchs mitauftreten. Ein &ffent-
liches Interesse hingegen, welches ohne die stindische Patronage bleibt
und gleichsam anonym daherkommt, wird als irrelevant ausgeschlossen.
Um so mehr kommt es darauf an, was vom Gericht unter dem »Eigen-
interesse” des nidheren verstanden und dergestalt als ,Recht* akkredi-
tiert worden ist. Das Gericht zeigt sich hier durch Gesichtspunkte beein-
flufSt, wie sie namens der Kligerin von Starck vorgebracht worden waren.

1. Es hat den Anschein, als habe die Kligerin ein wie auch immer be-
schaffenes rechtsrelevantes ,Eigeninteresse® urspriinglich iiberhaupt nicht
geltend machen wollen. Sie befand sich allerdings hinsichtlich der recht-
lichen Umsetzung ihres grenziiberschreitenden Grundgedankens, beson-
ders auch seiner positiven Seite (des medienethischen ,,Stellvertretungs®-
Prinzips), von vornherein in erheblichen Schwierigkeiten.

a) Starck hatte ein auf die Durchsetzung von ,Staatsferne® auf dem
Boden des bestehenden &ffentlich-rechtlichen Rundfunksystems gerichte-
tes gerichtliches Vorgehen gesellschaftlicher Verbinde urspriinglich fiir
aussichtslos gehalten. Thm war und ist es um den Fortbestand der bis-
herigen binnenpluralistisch-integrationsrechtlichen Vergesellschaftung des
Grundrechts der Rundfunkfreiheit zu tun, bezogen auf jene zwischen

privater Macht und staatlicher Herrschaft zu suchende Offentlichkeits-

um eine atypische Klageart, auf die die Bestimmungen der VwGO iiber die
Anfcchtungsk!agc analog anwendbar seien. (Ich stiitze mich hier und im folg.
auf Klageschrift und Berufungsbegriindung, die mir von Herrn Kollegen Starck
freundh_che_rwelge zuginglich gemacht worden sind.) Daran kniipfte das VG
Schleswig in seinem Urteil vom 10. 9. 1976 — 2 A 122/76 — (unveroff.) an. Es
lief offen, ob die Bestimmungen iiber die Anfechtungsklage unmittelbar oder
nur sinngemifS anzuwenden seien; jedenfalls liege eine zulissige Klageart vor.
Entsprechend verfuhr das VG dann auch bei §42 I und bei § 11311 VwGO
(an dem — unmittelbar oder analog — es die Klage mangels eines ,,Rechts® schei-
tern lief3, sxehp weiter unten). Ahnlich das OVG Liineburg: Die Wahlen seien
Hoheitsakte eigener Art und konnten Gegenstand einer kassatorischen Gestal-
tungsklage sein, wobei offenbleiben kénne, ob ihnen die Eigenschaft von Ver-
waltungsakten beizulegen sei (unter IL 1.). Auch das OVG zieht sodann §§ 42
1I/113 T 1 VwGO unmittelbar oder analog heran. Die Alternative lift sich im
Zusammenhang dieser Untersuchung vernachlissigen. Ich gehe auf den Ana-
loglefa_l_l jeweils nicht zusitzlich ein.

Erwihnt sei im iibrigen noch: Ein erstinstanzlicher Hilfsantrag ging dahin,
festzustellen, dag die (Rechtsvorgingerin der) Kligerin das Recht habe, im NDR-
Rundfunkrat unter den vom schl.-holst. Landtag gewihlten Mitgliedern ver-
offentlichen Rechts scheitern.) Weiter hilfsweise beantra
rufungsverfahl:_cn, festzustellen, dal die Wahlen rechtswidrig seien. Das OVG
erkannte gemiR dem (umformulierten) Hauptantrag. Angesichts dessen wird
im folg. auch darauf verzichtet, die erhobenen Befunde jeweils noch eigens auf
§ 431 VwGO (Feststellungsinteresse, , Rechtsverhiltnis® usw.) zu iibertragen.
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dimension, die gern als ,gesellschaftlich-iffentlich* bezeichnet wird. Ver-
gesellschaftung als Leitmotiv soll danach zweierlei besagen: Finerseits
soll damit das Erfordernis kritischer ,,Distanz zum Staat* zum Ausdruck
gebracht werden, mit Blickrichtung u.a. auf Parteiencinfluf als mog-
liches Korrumpierungsmoment. Andererseits soll damit ,,das Erléschen
eines subjektiven Rechts auf ,Rundfunken‘® bezeichnet werden, mit Blick-
richtung auf (anstaltsexterne, ggf. aber auch -interne) einseitig dominie-
rende Gruppentendenzen als mégliche Korrumpierungsmomente3?. Wo
nun aber derartige Freiheitsrechte — gewissermaflen als Gruppen- bzw.
Kommerzrundfunkfreiheiten im Wartestand — ,,erloschen” sind, kommen
sie als verletzte ,Rechte“ im Sinn der genannten Bestimmungen nicht in
Frage. So hatte denn auch Starck 1970 — szt. im Hinblick auf das Rechts-
institut der Verfassungsbeschwerde3! — gefolgert: Wenn eine ,relevante
Gruppe®, etwa eine Kirche, in einem Rundfunkrat nicht reprisentiert sei,
dann sei dadurch nicht ibr Grundrecht aus Art. 5 GG verletzt, ,,sondern
nur die dem Art.5 nach dem Fernseh-Urteil innewohnende Organisa-
tionsnorm®. Eine ,relevante Gruppe“ nehme, wenn sie Vertreter in einen
Rundfunkrat schicke, keine eigenen Rechte wahr, sondern sie helfe nur,
die Rundfunkfreiheit zu gewihrleisten. Wollte man ihr zur Durchsetzung
der aus Art. 5 GG herzuleitenden Organisationsprinzipien ein Beschwerde-

3 Vgl. Starck, in: Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz (Fufin. 16),
S. 489. Niher zur verfassungsrechtlichen Fragwiirdigkeit eines Gruppenrund-
funks (Fufin. 9) zuletzt Stammler, AfP 1978, S. 127 f., auch mit Hinweisen auf
die Nihe des jetzt diskutierten Prototyps, des Projekts Ludwigshafen/Mann-
heim (Fufdn, 11, 12), zum ,Kommerzrundfunk®. Verkrustungen mehr korporati-
vischer Art konnten demnach Begleiterscheinungen bzw. Vorstadien von Macht-
ballungen darstellen, wie sie sich aus dem Versagen eines — sei es auch nur
»erganzend” gemeinten und irgendwie nachregulierten — privatwirtschaftlich-
rentabilititsorientierten Konkurrenzprinzips ergeben kénnten. Im Hinblick dar-
auf hatte das BVerwG (unter Anlehnung an das BVerfG) 1971 festgestellt,
Art. 5 1 2 GG diene ,vor allem auch der &ffentlichen Meinungsbildung u. a.
durch Abwehr von Meinungsmonopolen“, BVerwGE 39, S. 163f. Siehe auch
B.-P. Lange, MP 1977, S. 61ff.; ders., Die Feder Heft 6/78, S. 5f. Auch auf sol-
che Gefihrdungen wird sich Starcks Forderung zu beziehen haben, organisato-
rische und finanzielle Mafnahmen des Staats sollten ,schiitzend, erméglichend
und kompensierend die tatsichlichen Voraussetzungen der Grundrechte um-
hegen®, 220 S. 483. Als einschligiges Grundrecht bezieht Starck auch die In-
formationsfreiheit ein, ebd. S. 490; auch schon ders., Rundfunkfreiheit als Or-
gb§lréisationsproblem, S. 15 (gegen einseitige Gruppenlenkung der Meinungs-

tidung).

3 Auch die Kirchenklage wird von einer Verfassungsbeschwerde begleitet.
Die Rechtsvorgingerin der Kligerin hat Anfang 1976 vor dem BVerfG Be-
schwerde mit dem Antrag erhoben, den ersten Wahlbeschluf} des Kieler Land-
tags wegen VerstofSes gegen Art. 4 und Art. 5 GG aufzuheben. Das BVerfG hat
daraufhin mitgeteilt, es werde nicht vor Erschdpfung des Rechtswegs (§ 90 IT 1
BVerfGG) entscheiden. Vgl. das Urteil des OVG Liineburg, unter 1. Zu gegebe-
ner Zeit wird sich dann auch das BVerfG vor dhnliche Probleme (Beschwerde-
befugnis usw.) gestellt sehen wie jetzt das BVerwG.
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recht einrdumen, dann miifite dieses Recht jeder Staatsbiirger haben; eine
Popularklage solle aber gerade nicht méglich sein 32.

b) Mit dieser ,Erloschens“-These und ihren Folgen hatte es dann als-
bald auch die Kirchenklage zu tun. Auch ihr liegt die Annahme zugrunde,
die medientechnischen und -finanzwirtschaftlichen Engpisse, die das
BVerfG im ersten und auch noch im zweiten Fernsehurteil konstatiert
hatte, bestiinden auch fernerhin fort. Auch die Rechtsvorgingerin der
Kligerin schloff sich der Behauptung, das Grundrecht der Rundfunk-
freiheit beinhalte nunmehr ein Recht auf ,,die Veranstaltung von Rund-
funk“ 33, nicht an. Sie legte dar, in Anbetracht fortdauernder Knappheit
der Grundrechtsvoraussetzungen lasse sie sich nach wie vor auf die Ver-
gesellschaftung des Grundrechts ein; sie halte lediglich die Art und Weise
der ,.Durchfiibrung der Vergesellschaftung fiir verfassungswidrig. Ein
verletzbares ,,Recht“ sei nun nicht nur denjenigen zuzusprechen, die eine
Privatrundfunkfreiheit in Anspruch nihmen, sondern auch denen, die
sich gegen blofle Vergesellschaftungsmodalititen wenden und bestimmte
organisationsrechtliche Regelungen oder konkrete organisatorische Maf3-
nahmen auf ihre Vereinbarkeit mit der Rundfunkfreiheit iiberpriifen
lassen wollten 34,

Woher aber ein derartiges ,,Recht“ nehmen? Wiirde man (wie Starck
noch 1970) der Rundfunkfreiheit mit Bezug auf die ,relevanten Grup-
pen® objektivrechtlich-institutionellen Charakter im Sinn der Fernseh-
urteile, und zur solchen Charakter, zuschreiben, dann wiirde es bei re-
striktiver Handhabung des § 42 11 VwGO schon an der Klagebefugnis
fehlen. Ob nun bereits als Zulissigkeits- oder erst als Begriindetheitsvor-
aussetzung ~ es bedarf jedenfalls auch der externen 35 subjektivrechtlichen

3 KuR Nr. 38 (FuBin. 16), S. 3. Siche auch ZRP 1970, S. 220 Fufn. 35; Wie
geduldig ist Medienpapier? (Fuffn. 16), S. 119, 137; Rundfunkfreiheit als Or-
ganisationsproblem, S. 25f.; Herrschaft und Kritik (Fun. 16), S. 37. Starck
zieht an diesen Stellen als Ersatzlosung konkrete Normenkontrolle im Rahmen
eines rundfunkrechtlichen Organstreitverfahrens in Betracht. Naher zur Popular-
klage unten c).

3 Vgl zuletzt: Freiheitliche Medienpolitik (Diskussionsgrundlage fiir den
Medientag der CDU/CSU am 7./8. 11. 1978 in Bonn), abgedr. KuR Nr. 87 vom
11. 11. 1978, S. Iff. (I). Naher Klein (FuBn. 12) und weitere dort Genannte.
Rath etwa faflt eine mehrstufige  Grundrechtsmorphologie dahingehend ins
Auge, ,dafl dank der technischen Entwicklung aus einem faktischen ,Monopol-
grundrecht’ iiber die Zwischenstufe eines ,Gruppengrundrechts® das in der Ver-
fassung verbiirgte Individualgrundrecht Rundfunkfreiheit wieder auflebt®. Aus
dem gesellschaftlich kontrollierten Monopol werde ,ein eigenes Zugangsrecht
der geg.cllschaﬂhd_x relevanten Gruppen, das schlie@lich in der Sendebefugnis
]CCES einzelnen Mitgliedes der Gesellschaft endet“ (AfP 1978, S.71 mit Fufin. 33).

- Vgl. die Klageschrift, S. 5 ff.; Berufungsurteil, unter 1.

3 Daf§ die Rundfunkanstalt selbst Grundrechtssubjekt nach Art. 5 12 GG sei,
wird von Starck wohl vorausgesetzt. Vgl. Herrmann (Fufin. 13), S. 146 ff., und
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Ankniipfung des institutionellen Freiheitsgehalts. Unter diesen Umstin-
den traf die Klageschrift Anstalten, von der ,Erléschens“-These abzu-
riicken. Sie fiihrte aus, die Rundfunkorganisation stehe unter der Wir-
kung des Grundrechts der Rundfunkfreiheit, und man miisse auf ,das
hinter dem Organisationsrecht stehende Grundrecht® als subjektiv-6ffent-
liches Recht zuriickgreifen. Die Kirche begehre ,,im Rahmen der von ihr
grundsitzlich anerkannten Vergesellschaftung der Rundfunkfreiheit einen
Splitter dieser Freiheit iiber die Teilhabe im Rundfunkrat® 36, Damit
bezog sich die Klage der rechtlichen Konstruktion nach — unter Hintan-
setzung oder Zuriicklassung der zu II. erwihnten weiterreichenden aufer-
rechtlichen Motivationen — auf eine sozusagen latente Gruppenrundfunk-
freiheit zuriick, welche ,hinter® der Freiheit des Integrationsrundfunks
wahrgenommen und mit dessen institutionellem Vermittlungsprinzip
verklammert wurde. Die Kirche berief sich auf ein verfassungsrechtlich
subjektiviertes ,Eigeninteresse®, das im Kern ein Verkiindigungsinteresse
sein soll 37. Niherhin sah ihre Argumentation wie folgt aus:

zuletzt Jarass (FufSn. 13), S. 260 FufSn. 10 m. w. N., auch zur — z. T. umstritte-
nen — Frage der sekundiren Subjekteigenschaft interner Untereinheiten bis zu
einzelnen Mitarbeitern hin. Gegen Liickes ungliickliche abweichende Meinung
(Fufln. 9) Hoffmann-Riem, RuF 1978, S. 119 mit Fufin. 28, dort im folg. auch
zur inneren Rundfunkfreiheit.

38 Klageschrift, S. 6.

37 Vgl. die Klageschrift, S. 15 f., mit Hinweisen auf Schlaich, in: Friesenhahn
u. a. (Hrsg.), Handbuch des Staatskirchenrechts, Bd. II, 1975, S. 231ff., und
Herzog, ebd. S. 417 (431ff.). Starck greift hier neben Art. 51 auf Art. 41 und II
1. V.m. Art. 140 GG als Sitz eines anerkannten kirchlichen ,, Offentlichkeitsauf-
trags® zuriick. Das VG hat sich auf diesen zusitzlichen Titel nicht eingelassen.
Auch das OVG kommt insoweit iiber ein nivellierend-formales Pluralismus-
konzept kaum hinaus. Die ErschlieBung der religionsrechtlichen Seite des Pro-
blems wird versiumt, Wie schon angedeutet (FuSn. 6), liflt sich aber gerade
auch von dort aus der besondere protestantische ,Stellvertretungs“-Gedanke
rechtlich einlésen. Innerhalb der groflen Kirchen und in deren Umkreis finden
sich allerdings auch Stimmen, die dem entgegenstehen, etwa Boventer, Rund-
funkfreiheit — Legitimationskrise des 6ffentlich-rechtlichen Systems (Kirche und
Gesellschaft, hrsg. von der Kath. Sozialwiss. Zentralstelle Ménchen-Gladbach,
Nr. 39), 1977. Etwas anders Roegele, in: Was sollen — was konnen religitse
Sendungen im Rundfunk? Hrsg. von der (kath.-)Kirchl. Zentralstelle fiir Me-
dien, 1977, S. 9 ff. Bei Roegele gibt es Beriihrungspunkte mit Positionen wie der-
jenigen Geisendorfers (Fufin. 19, 20). Davon ist in die diesbeziigliche jur. Lite-
ratur noch nicht viel eingegangen. Siche Herzog, aaO; ders., in: Evang. Staats-
lexikon (Fuln. 12), Sp. 2226 f.; Scheuner, in: Was kdnnen — was sollen religitse
Sendungen im Rundfunk? S. 25 ff.; Rudolf/ Meng (Fuf8n. 12). Ferner die 13. Esse-
ner Gespriche 1978 (Fuffn. 12), Bericht: Funk-Korrespondenz Nr. 11-12 vom
17. 3. 1978, S. 3ff. Ganz und gar inkompatibel und fremdartig wiirden sich
Art. 4/140 GG in diesem Zusammenhang ausnehmen, wenn sie mit Vorstellungen
wie den von Geiger (FufSn. 9) vertretenen aufgefiillt wiirden; dazu Stock, ZevKR
20 (1975), S. 273 ff. Starck 138t es an entsprechenden ausdriicklichen Abgrenzun-
gen fehlen. — Zum Kirchenfunk im besonderen unten Fufin. 81.
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Zu § 42 11 VwGO trug sie vor, Vergesellschaftung bedeute eine ,,Schwdchung®
des Grundrechts der Rundfunkfreiheit als eines Individualrechts (sc. aber nicht
ein ,Erloschen®). Vergesellschaftung sei ,nicht Selbstzweck, sondern Kompen-
sation®; sie diirfe deshalb nicht weiter gehen, als es zur Verwirklichung des
legitimen Kompensationsgedankens erfordeslich sei. Sie diirfe nicht auf die
Klagebefugnis durchschlagen, also das Grundrecht auch prozessual ,verdrdn-
gen“. Im Gegenteil: Das Grundrecht miisse ,kompensatorisch ... in seiner
prozefrechtlichen Valenz voll erhalten bleiben“. Dies jedenfalls als Recht
»gesellschaftlich relevanter Gruppen®; ob dariiber hinaus ,jedermann als po-
tentieller Triger eines individuellen Grundrechts auf Rundfunkfreiheit” klage-
befugt sei — womit man in die Nihe der Popularklage kime —, k6nne dahin-
gestellt bleiben 38,

Zu § 113 1 1 VwGO trug sie vor, das ,urspriingliche Recht, selbst Rundfunk
zu veranstalten®, erfahre zwar eine ,,Abschwichung® und ,Umwandlung®, nicht
aber sei eine vollige ,,Ausléschung der subjektiv-rechtlichen Position® statthaft;
so weit diirfe die Vergesellschaftung nicht gehen. Wenn sie — die Landeskirche —
auch kein Recht auf eigenstindigen Betrieb eines Rundfunksenders habe (was
sie auch nicht reklamiere), miisse ihr, als einer ,offensichtlich gesellschaftlich

relevanten Kraft“, doch ein subjektives Recht auf Reprisentation im Rundfunk-
rat bleiben 39,

Die Gerichte sahen sich demnach mit einer Herleitung keonfrontiert,
welche sich in den Spuren der Fernsehurteile bewegt und von einem
auflenpluralistischen Vielfaltmodell nach Art des geltenden einfachen
Presserechts als gedachtem ,urspriinglichem® und Normalmodell aus-
geht: von einer ,relativ groffe(n) Zahl von selbstindigen und nach ihrer
Tendenz, politischen Farbung oder weltanschaulichen Grundhaltung mit-
einander konkurrierenden“ 4® Programmen. Angesichts der ,,Sondersitua-
tion“4! im Rundfunkbereich werden an dem Modell Abstriche vorge-
nommen, es erfihrt eine ,,Umwandlung®. Aus den ,abgeschwichten®
origindren Privatrundfunkfreiheiten soll ein organisationsrechtlicher Be-
teiligungsanspruch im Fall evidenter ,gesellschaftlicher Relevanz® her-
vorgehen; er soll auch die Klagebefugnis ergeben. Dem BVerfG zufolge
richte sich ein solcher Anspruch auf ,Einfluf“ in den Kollegialorganen,
niherhin auf Beteiligung an der ,,Macht, die fiir die Programmgestaltung
mafigeblichen oder mitentscheidenden Krifte darauf zu kontrollieren und
dahin zu korrigieren, da§ den ... Grundsitzen fiir eine angemessen an-
teilige Heranziehung aller am Rundfunk Interessierten Geniige getan
wird“. Es soll insbesondere darum gehen, ,,da8 alle in Betracht kommen-
den (sc. gesellschaftlich relevanten) Krifte ... im Gesamtprogramm zu
Wort kommen konnen®, wobei ,,ein Mindestmaff von inhaltlicher Aus-

38 Klageschrift, S. 6 £.
39 Ebd. S. 14 ff.
10 Vgl. BVerfGE 12, S. 261.

4 Ebd. Vgl. nur Klein, Die Rundfunkfreiheit, S. 14 ff., 63 ff.
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gewogenheit, Sachlichkeit und gegenseitiger Achtung® gewihrleistet wer-
den soll42, So gesehen, zielt der organisationsrechtliche kirchliche Betei-
ligungsanspruch mittelbar auch auf anteilige Programmbeteiligung nach
Maflgabe des ,,Ausgewogenheits“-Grundsatzes ab. Er zielt darauf ab, daf§
die Kirche im Sinn ihres Verkiindigungsinteresses in ,ausgewogener®
Weise ,,zu Wort kommt™.

Schon auf dieser Stufe ergibt sich der Eindruck: Von den weiterrei-
chenden, auf Medienautonomie — als Rundum-Autonomie, als (Treu-
hand-)Freiheit ,fiir alle“4® — gerichteten ,Stellvertretungs“-Absichten
der Kirche geht nicht viel durch das Nadeldhr. Nicht jede Deformation
der programmbezogenen EinfluBstruktur betrifft und verletzt ein der-
artiges kirchliches ,,Recht®. Die Kirche kann z. B. ,falsche Reprisenta-
tion“ im Rundfunkrat, etwa die Uberschreitung des Staats-Drittels und
ein darauf beruhendes staatlich-parlamentarisches Ubergewicht, nicht in
abstracto und in jedem Fall riigen, sondern sie kann nur vorbringen, daf§

42 BVerfGE 12, S. 262f.

13 Das ist das Leitmotiv der NDR-Biirgerinitiative (Fufin. 26), aufgegriffen
z. B. von Pross in seinem Vortrag auf der Medienpolitischen DGB-Konferenz in
Bonn am 19. 4. 1978, abgedr. Vorginge Nr. 33 (Heft 3/1978), S. 93ff. Das
Motto ist den Rundfunkhistorikern wohlbekannt, etwa Lerg, Die Entstehung
des Rundfunks in Dtld., 2. Aufl. 1970, S. 114 ff. Es erfreut sich in den gegen-
wirtigen medienpolitischen Auseinandersetzungen einer neuen Beliebtheit, auch
in der Lesart: ,,Rundfunk fiir alle durch alle“; so Lange, Die Feder Heft 6/78,
S. 6. H. Schmidt rief in diesem Zusammenhang Brechts ,,Radio-Theorie“ in Er-
innerung, KuR Nr. 31 vom 22. 4. 1978, S. 7 (8). Wie erwihnt (Fufin. 8), kennt
auch das geltende Rundfunkrecht schon einen , Allseitigkeits“-Grundsatz, und
zwar geht es danach um ,, Allseitigkeit* und ,,Wabrheit* zugleich. Daran ist fest-
zuhalten. Vgl. BVerwGE 39, S. 169.

Von da aus wire dem jetzigen auflenpluralistischen Trend entgegenzutreten
und den quasi-plebiszitiren Legitimationsvorstellungen auf den Grund zu gehen.
Dies auch im presserechtlichen Vorfeld. Der Denkfehler wohnt schon den ent-
sprechenden ,,Urspriinglichkeits“-Konzepten inne, er schligt jetzt ins Rundfunk-
recht durch. Auch nach BVerwGE 39, S. 164f., kann die Rundfunkfreiheit be-
ziiglich der Zugangsweise ,,der Pressefreiheit, wie diese sich durch die historische
Entwicklung herauskristallisiert hat, nicht gleichgesetzt werden%; stattdessen
miiffiten im Rundfunk ,wenigstens alle gesellschaftlich relevanten Krifte zu Wort
kommen kénnen“. Letzteres sah das Gericht 1971 nur durch das Integrations-
prinzip gewihrleistet. Siche allerdings die Schwundperspektive oben Fufin. 33.
Eine vertiefte, von den medientechnologischen Wechselfillen unabhingige Be-
griindung des Integrationsprinzips hitte demgegeniiber mit einer Analyse des
Verhiltnisses von Selbstartikulation bzw. Marktmechanismen und Medienauto-
nomie iiberhaupt, auch im Pressebereich, zu beginnen. Dabei wire auch die
gangige Lehre vom ,publizistischen Gleichgewicht“ zu iiberpriifen; was keines-
Wefs bei dem friedlichen Bild einer ,polystruktural verfaten Kommunikations-
ordnung® — so im Ergebnis Jarass (Fufn. 13), S. 248 — enden miiffte. Im tibrigen
wiire jedenfalls fiir das Rundfunkwesen jedweder einseitig-herrschaftlichen Auf-
teilungs- und Anbindungsstrategie entgegenzuarbeiten. Daff eben dies auch die
Kirchenklage bezweckt, bleibt in dem bisher Referierten noch undeutlich.

2 ABR 104/1
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sie zu Unrecht nicht reprisentiert sei44. Sie kann mit ihrem Verlangen
nach ,Staatsferne® nur insofern gehért werden, als von Parlamentariern
evtl. rechtswidrig eingenommene Rundfunkratssitze ibr selbst abgeben
und als sie auch im iibrigen in ibrer Wahlchance beeintrichtigt worden
ist*%. Um ein diesbeziigliches Riigerecht zu erlangen, sieht sie sich zudem
veranlaflt, sich ihrerseits — sei es auch nur der Form halber — einem harten
Interessen- und Einfluffschema zuzuordnen, in dem sie vor allem als
Tendenzpotential in Betracht kommt: Um als ,relevant® beglaubigt zu
werden, mufl sie sich gewissermaflen ein pressetypisches Verlegerprofil
beilegen und mit dritten partei- und verbandspolitischen Tendenzen auf

gleicher Ebene um die Anteile konkurrieren. Alles dies aus Griinden der
subjektivrechtlichen Ankniipfung.

Die juristische Engfiihrung konnte das Landesparlament nicht dazu bewegen,
dem kirchlichen Anliegen niherzutreten. Das beklagte Land stellte sich auf den
Standpunkt, wie den vom BVerfG aufgestellten Grundsitzen pluralistischer
Reprisentation in den kollegialen Rundfunkorganen Rechnung getragen werde,
sei Sache gesetzgeberischen Ermessens; die Verfassungsgarantie der Rundfunk-
freiheit entfalte in diesem Zusammenhang zugunsten der Landeskirche nur Re-
flexwirkungen, mithin fehle es schon an der Klagebefugnis 4. — Mit dem Er-
messensargument drang das Land erstinstanzlich durch47.

4 Vegl. die Klageschrift, S. 11.

4> Wobei der erste, in die Form der Feststellungsklage gekleidete Hilfsantrag
(Fuf$n. 29) unmittelbar auf einen Sitz im Rundfunkrat abzielt, wihrend der
zweite Hilfsantrag die blofe Wahlchance im Auge hat. Letzteres gilt entspre-
chend auch fiir den - nur kassatorischen — Hauptantrag. Dabei bleibt notwendig
offen, ob sich die Chance auf einen (welchen? welcher ist ggf. iiberzihlig?) der
vier an Abgeordnete vergebenen oder auf einen der beiden weiteren Sitze be-
zieht. Der geltend gemachte Mangel befillt hier unvermeidlicherweise die Wah-
len im ganzen. Alle sechs 1975 entsandten Rundfunkratsmitglieder sind zusam-
men iiber Listen in einem einzigen, unteilbaren Wahlakt gewihlt worden, vgl.
die Klageschrift, S. 17. Die 1978 durchgefiihrte Nachwahl hat sich in diese Vor-
gabe eingefiigt. Der Mangel Lift sich im nachhinein nicht mehr eingrenzen und

isolieren. Deshalb bleibt die oben aufgezeigte Beschrinktheit des »Eigeninter-
esses“ hier im Ergebnis folgenlos.

¢ Vgl. das Berufungsurteil, unter I.

47 Das VG bejahte zwar ohne weiteres die Klagebefugnis (§ 42 I1 VwGO in
unmittelbarer oder analoger Anwendung, Fufin. 29). Es lieff auch durchblicken,
dafl es § 8 Il 3 NDR-Vertrag zugunsten des Staats fiir verletzt halte. Ferner er-
klirte es die Landeskirche fiir eindeutig ,relevant® i S. der Fernsehurteile. Es
verneinte dann aber dennoch entsprechende »Rechte® (§ 113 I 1 VwGO, un-
mittelbar oder analog; Fhnlich zum Hilfsantrag). Das unter Hinweis auf
Schwierigkeiten wie die der Herstellung eines angemessenen organisatorischen
Gesamtspektrums, insbes. der diesbeziiglichen Abstimmung der drei beteiligten
Parlamente untereinander. — Bej Lichte besehen, kann diese Begriindung aller-
dings nur den Anspruch auf einen Sitz (Hilfsantrag) zu Fall bringen, nicht da-
gegen den Anspruch auf verfabrensmifige Beriicksichtigung (auf Grund dessen
die Klage mit dem ~ nur kassatorischen — Hauptantrag schliissig wire). Auf
letzterer Unterscheidung beruht denn auch, bei verwandter Argumentation im
iibrigen, das abweichende Ergebnis des OVG, siche sogleich.
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Die Kligerin hielt in der Berufungsbegriindung an der gegenteiligen Argu-
mentation fest und erginzte sie dahin, die gesetzgeberische Bestimmungsfreiheit
kénne sich im Fall offensichtlicher ,,Relevanz® auf Null reduzieren; so sei es
hier, und ihr komme auch ein entsprechendes Riigerecht zu. Mindestens bestehe
aber ein Rechtsanspruch auf verfabrensmdifige Beriicksichtigung; auch in ihm
sei sie — die Kldgerin — durch die vom Landtag geiibte Praxis verletzt8, — In
letzterer Begriindungsvariante hatte die Berufung Erfolg. Ehe dem weiter nach-
gegangen wird, sei noch auf eine zweite Hilfsargumentation hingewiesen, die
iiber das bis hiether Referierte hinausfiihrt.

c) Die Kligerin vertiefte ihre erstinstanzlichen Uberlegungen iiber Art.
5 12 GG als riigefihiges Jedermanns-Grundrecht jetzt wie folgt:

Je weiter man die Rundfunkfreiheit als ein Recht, selbst Rundfunk zu betrei-
ben, ,zuriickdringe“ und je weniger man im Rahmen der Vergesellschaftung
materielle bzw. verfahrensmiflige Teilhabeanspriiche ,,relevanter Gruppen® zu-
lasse, um so weniger eng diirfe die Klagebefugnis bemessen werden. Die organi-
sationsrechtliche ,, Verdiinnung“ des Grundrechts habe auch eine Betroffenbeit
aller Biirger zur Folge. Jedermann miisse deshalb gegen die Zusammensetzung
der Kontrollgremien mit der Behauptung vorgehen kénnen, sie widerspreche
dem Gedanken der Vergesellschaftung. Die Grundrechts-, Verwandlung® driicke
sich darin aus, daf jeder das Recht auf eine Rundfunkorganisation habe, die
ein .ausgewogenes“ Programm sicherstelle, insbesondere auch ein Recht auf ein
Wahlverfahren, das eine .ausgewogene™ Gremienbesetzung gewihrleiste. Unter
Absehung von ihrem besonderen Status als »jedermann® behandelt, habe also
dennoch auch sie — die Kligerin — aus Art.5 I 2 GG ein derartiges subjektiv-
offentliches Recht4®,

Ferner sei noch als wichtig hervorgehoben, daf8 die Kligerin ein ent-
sprechendes organisations- und (mittelbar) programmrechtliches ,, Aus-
gewogenheits“-Begehren nunmehr zusitzlich auch auf das Grundrecht
der Informationsfreibeit (Art.5 1 1 GG) stiitzte50. — Starck scheint das

48 Berufungsbegriindung, S. 3 f.

4 Vgl. ebd. S. 5 ff.

80 Vgl. ebd. S. 6, wieder vor der pressespezifischen Folie: Das Fehlen einer
aufenpluralistisch-konkurrenzmifigen Vielzahl von Informationsquellen miisse
der vergesellschaftete Rundfunk durch ,, Ausgewogenheit“ kompensieren. Rupp
zieht in dhnlicher Richtung eine Verbindung von Informations- und Rundfunk-
freiheit dahingehend in Betracht, ,dafl jedermann aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
ein Anspruch auf freiheitssichernde Organisation der &ffentlichen Informations-
monopole erwachse®, JZ 1979, S. 29. Dazu ders., A6R 101 (1976), S. 161 (198 £f.).
Niher zur Informationsfreiheit im rundfunkrechtlichen Zusammenhang Stock,
ZevKkKR 20 (1975), S. 283 ff., auch zur Qualitit dieses Grundrechts als Teilstiick
der Meinungsbildungsfreiheit. Gesichtspunkte solcher Art werden inzwischen
allenthalben angefiihrt, sie kommen in verfassungsrechtlichen Untersuchungen
und auch medienpolitischen Bekundungen unterschiedlicher Herkunft vor, sie
gehdren gleichsam zum interfraktionellen Parteiprogramm. Das allerdings in
hochst verschiedenartiger Akzentuierung; z. B. wird die Informationsfreiheit
auch als zusitzlicher Titel von Privatrundfunk-Anspriichen ins Feld gefiihrt, oder
1.S. einer Beschneidung des ,Wahrheits“-Bezugs der Programmarbeit de lege
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Vorbringen zu ¢) als einen Fall der (von ihm nunmehr hilfsweise als zu-
lissig erachteten) Popularklage anzusehen®!, In der Tat erweitert sich
der Kreis der Berechtigten (§§ 42 II/113 I 1 VwGO) nach dieser Lesart
iiber die geldufigen Gruppenspektren hinaus. Nichtsdestoweniger kénn-
ten die hier in Frage kommenden Jedermanns-Grundrechte eine snateriell-
rechtliche Deckung darstellen, d. h. bei Lichte besehen kénnte es sich um
eine in das Rechtsschutzsystem der VwGO einfiigbare Klage handeln;
nur der praktische Effekt wiirde dem einer Popularklage nahekommen.
Der hypothetische Ausgangspunkt dieser iiberraschenden Konstruktion
allerdings, nimlich eine kleine Privatrundfunkfreiheit als Recht auf den
je eigenen, hochstpersonlichen Tendenzsender, kraft Vergesellschaftung
sich verwandelnd in ein Recht auf Gremien- und (mittelbar) Programm-
»Ausgewogenheit® — ob das eine im Sinn der kirchlichen Motivationen
hinlinglich tragfihige Basis sein kann, um von da aus dem 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunksystem zu Hilfe zu kommen, steht dahin 5. Darauf

lata. Zu den 7. Bitburger Gesprichen insoweit Stock, Medien Heft 1 (1977),
S. 164f. m. w. N. Im iibrigen pflegt sich das Grundrecht der Zuh&rer und Zu-
schauer ins Ungewisse zu verlieren, sobald man versucht, es auf bestimmte ein-
zelne Partikel von ,Gesamtprogramm® bzw. Gesamtorganisation zu beziehen
und leistungs- bzw. teilnahmerechtlich zu operationalisieren. Statt aller Herr-
mann (Fufln. 13), S, 158 ff. Zuletzt BVerwG AfP 1978, S. 152 = DOV 1979,
S. 102, und zum Instanzenweg dieser Biirgerklage Hoffmann-Riem, RuF 1978,
S. 131. Dunkelheit liegt auch iiber dem genaueren Verhiltnis des Art. 5 1 2 GG
zur Informationsfreiheit (nicht anders als zur Meinungsfreiheit, Fuffin. 13). Bei
Starck bleibt zudem ungewif}, wie sich in dieser Bezugsrichtung Informations-
und Religions- bzw. Kirchenfreiheit zueinander verhalten. Das OVG Liineburg
seigeseilts dgeh]ts al‘llefdem aus dem Wege, dazu gleich.
gl. die Berufungsbegriindung, S. 6 (zuriickhaltender demgegeniiber oben
bei Futn, 32, 38).  ©  © & > & 58 i
52 Als auffillig sei auch noch festgehalten: Hier wird versucht, die Kirchen-
klage hilfsweise als schlichte Biirgerklage durchzubringen, ohne daf dabei auf
die seinerzeitige (und seither angeschwollene) Diskussion iiber die Verbands-
klage eingegangen wiirde. Vgl. rundfunkrechtlich Hoffmann-Riem, RuF 1978,
S. 132 (skeptisch). Allg. Eyermann/Fribler, VwGO, 7. Aufl. 1977, § 42 Rdarn.
85 ff.; Redeker/v. Oertzen, YwGO, 6. Aufl. 1978, § 42 Anm. 25, 152. Niher
Faber, Die Verbandsklage im Verwaltungsprozefl, 1972; Weyreutber, Verwal-
tungskontrolle durch Verbande? 1975; Bender, DOV 1976, S. 584 ff.;. ders.,
DVBL. 1977, S. 169 f.; Beyer, Zur Beschwerdebefugnis von Verbinden wegen
Grundrechtsverletzungen, 1976; W. Schmidt, DOV 1976, S. 577 ff. (Lit)). Der
Sache nach tasten sich die Beteiligten in dieser Angelegenheit in mehr oder
minder zaghaften Schritten an einen Klagetypus heran, welcher gewisse Affini-
titen zur Popular- wie auch zur Verbandsklage aufweist. Um den insoweit auf-
geturmten Hemmnissen auszuweichen, miiffte man nun auf dem Boden des
Art. 5 I GG eines Grundrechtszusammenhangs habhaft werden, der an einem
wol_dverstapdengn »Eigeninteresse® festzumac%len wire: an einem Interesse, das
geeignet sein miiflte, anderweitige individuelle Interessen in Sich aufzunehmen,
zu biindeln und zugunsten des &ffentlichen Interesses an Rundfunkfreiheit zu-
sdtzlich zu subjektivieren. Eine derartige komplexe Grundrechtsstruktur lafit
sich indes nicht von heute auf morgen hervorbringen. Unter diesen Umstiinden
besteht die Gefaht, daf es den Jedermanns-Grundrechten nach Art. 5 1 GG ihn-
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wird zuriickzukommen sein. Zunichst sei noch hinzugenommen, wie das
Berufungsgericht auf diese Versuche einer subjektivrechtlichen Ankniip-
fung von ,Engagement ohne Eigennutz“ reagiert hat.

2. Das OVG Liineburg iibernimmt im wesentlichen die zu 1. b) auf-
gezeigte Herleitung und verbindet sie in eigenartiger Weise mit Elemen-
ten der eben zuletzt zu 1. c) erdrterten, generalisierenden Hilfskonstruk-
tion. Es hilt sich bei der Frage nach der Klagebefugnis gleichfalls nicht
weiter aufb und steuert zur Begriindetheit — mit langem Anlauf und
dennoch zielstrebig — auf ein herausgehobenes rechtserhebliches ,,Eigen-
interesse® der Kirche hin, welches zugleich auch als irgendwie reprisen-
tativer Inbegriff von Interessen der von ihr ,vertretenen“ ,,Bevolkerungs-
teile“ in Rechnung gestellt wird. Des niheren sieht das so aus:

a) Das Gericht projiziert Art. 5 I 2 GG vorab mit seiner objektivrecht-
lich-institutionellen Seite im Sinn der Fernsehurteile auf § 8§ NDR-Ver-
trag. Es geht von dem Erfordernis der ,,Staatsfreiheit aus, hilt aber eine
gewisse, diesseits der ,Beherrschungs“-Grenze haltmachende staatliche
Ingerenz im Rahmen eines parlamentarisch-stindischen Mischsystems fiir
zuldssig, d. h. § 8 NDR-Vertrag gilt als tauglicher Gegenstand einer ent-
sprechenden verfassungskonformen Auslegung. Diese Vertragsbestim-
mung beschrinkt, so ausgelegt, dem Urteil zufolge die staatliche Seite
(Parlamentarier und Regierungsmitglieder — auch solche, die nicht zu-
gleich im Parlament sitzen — zusammengenommen) auf ein Drittel der
Rundfunkratssitze; ein Limit, das ,in der Regel zwingend® ist, ,eine Ab-
weichung davon ist, wenn iiberhaupt, nur in ganz vereinzelten, besonders
zu begriindenden Ausnahmefillen als zulissig denkbar®. Die iibrigen,
»staatsfreien” Sitze miissen ausnahmslos54 den , gesellschaftlich relevan-

lich ergeht wie dem seit einigen Jahren diskutierten Umweltgrundrecht: IThr
Substrat (hier: ,Offentlichkeit*; dort: ,Umwelt*) ist allgegenwirtig, es lift
sich aber in Grundrechtskategorien kaum ausdriicken, also unter den Betroffe-
nen und Interessierten auch nicht subjektivrechtlich verankern. Es ist iiberall
und nirgends. Siehe nur Kloepfer, Zum Grundrecht auf Umweltschutz, 1978.
Was stattdessen zum Zuge kommt, ist ein verdinglichtes ,Figeninteresse®.

33 Vgl. das Urteil, unter IL 1. Dort wird im Hinblick auf § 42 II VwGO (un-
mittelbar oder analog, FufSn. 29) die vom BVerwG praktizierte Faustregel (,nicht
offensichtlich und eindeutig nach jeder denkbaren Betrachtungsweise unméog-
lich“) angewandt, unter Hinweis auf Kopp, VwGO, 3. Aufl. 1977, § 42 Anm. 12.
Siehe auch ebd. Anm. 13 sowie Eyermann/Frébler (Fuffn. 52), Rdnrn. 85, 87,
96 m. w. N. Zustimmend Rupp, JZ 1979, S. 28. Die Unbeschwertheit des Urteils
wirkt allerdings angesichts der fritheren Zweifel Starcks (Fun. 32) und der
sonstigen eben beriihrten aktuellen Debatten doch etwas merkwiirdig. Auf die
Problematik von Popular- und Verbandsklage geht das OVG mit keinem Wort
ein. Vielmehr schickt es sich schon an dieser Stelle zu der mageren Konstruk-
tion an, die alsbald bei § 113 I 1 VwGO genauer hervortreten wird.

% Das Gericht schlieft die Berufung einzelner .politisch neutraler Biirger*
(sc. im Rahmen des § 8 NDR-Vertrag, d. h. durch das Parlament) ausdriicklich
als verfassungswidrig aus. Das auch mit Blickrichtung auf die beiden vom Kieler
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ten Gruppen® vorbehalten bleiben. Sie sind mit Vertretern zu besetzen,
welche ,ausschliefllich ihre Gruppe reprisentieren und vom Vertrauen
dieser Gruppe getragen werden®, folglich ihre Mitgliedschaft dem ,,durch
eigenen Willensbildungsprozef§ zustande gekommenen und férmlich ge-
duBerten Vertrauen der Gruppe® verdanken miissen®., Die Gruppen
miissen also selbst an der Besetzung dieser Sitze mitwirken. Ein gesetz-
lich fixierter Gruppenkatalog i. V. m. einem ginzlich stindisch-autono-
men Entsendungsrecht erscheint dem Gericht als verfassungsrechtlich
»gut®, jedoch nicht zwingend geboten. Auch die Beschickung des stindi-
schen Sektors des Rundfunkrats im Weg der Wahl durch das Parlament
sei ,noch verfassungsgemif8“, sofern sich die parlamentarische Einwir-

kung auf eine Auswahl unter den von den Gruppen vorgelegten Vor-
schligen beschrinke 56.

Den im Anschluf hieran sich stellenden zahlreichen, im einzelnen hochst diffi-
zilen Mafstab- und Modalititenproblemen widmet sich das Urteil dann im we-
sentlichen nur noch ausschnittweise, mit Blickrichtung auf die Kligerin. Es
kniipft an die bereits erstinstanzlich gepflogene und hernach von der Kligerin
fortgesetzte Ermessensdiskussion an und versteht den Begriff der ,,gesellschaft-
lich relevanten Gruppe® als verfassungsrechtlich-richterrechtlichen, die parlamen-
tarische Handhabung des § 8 NDR-Vertrag dem Rahmen nach stenernden u#n-
bestimmten Rechtsbegriff 5. Es scheint den drei beteiligten Parlamenten eine

Landtag 1975 gewihlten Nichtparlamentarier: Die Fraktionen hitten szt. auf
Grund von ,Proporzerwigungen® ,Personen ihres Vertrauens und ihrer Partei-
zugehdrigkeit* gewihlt. Dergleichen liuft nach dem Urteil auf eine weitere un-
statthafte Vergroferung des Staats- bzw. Parteien-Drittels hinaus. Damit scheint
im tibrigen auch fiir die Mitgliedschaft von ,Honoratioren kommunikativer
Kompetenz® (Sontheimer, Fufin. 26) im Rundfunkrat die Tiir zugeschlagen, es
sei denn, insoweit lieBe sich — de lege ferenda — ein anderes, den Parteieneinfluf$
im vom Gericht geforderten Grad zuriickdimmendes Rekrutierungsverfahren
gin;lgglf Siehe jedoch auch die Gesichtspunkte bei Hoffmann-Riem, RuF 1978,

% Damit verbindet sich eine Absage an ein ,,,Huckepack‘-Verfahren“ der-
gestalt, daf von den Fraktionen benannte und je nach Graden des ,Nahe-
stehens® usw. auf sie verteilte Verbandsangehorige gewihlt wiirden. — Ein eigenes
Entsendungsrecht fordern denn auch de lege ferenda die norddt. Landeskirchen,
siche KuR Nr. 13 (Fuffn. 23), unter 8. Im iibrigen oben Fufn. 14.

3¢ Berufungsurteil, unter IL 3. Das Gericht hat damit die vielersrterte Pro-
blematik der Parteiangehdrigkeit qua Neben- und Doppelrolle, der — z. T. in
der Natur der Sache liegenden — Parteiaffinitit gewisser Verbinde, der ziel-

st_rebigeg Herstellung entsprechender ,Freundeskreise“ und Mehrheitsverhilt-
nisse u. 4. schwerlich entschirft.

57 Unter II. 3. Uber letztere Figur alle. etw 1 3
ScholulSmidt Amsane: gur allg.etwa W.Schmidt, NJW 1975, S. 1753 ff.;

ScholuSchmidi-Assmann, VVDSIRL 34 (1975), 1976, 5. 4S (/2215 Kodb, in:
' 1> € e : s .
S. 186 ££. T hiesigen Zusa odenlehre und analytische Philosophie, 1976,

i m mmenha:_ng wird sich in der Heranzichung der Figur
u. a. ein Entlastungsversuch ausdriicken; darin spiegelt sich nicht zuletzt auch

das Fehlen einer entwickelten publizistikwiss. ,,Relevanz®-Theorie wi
) . » - ider, vgl.
Schmidt (Fun. 26), S. 189ff, Ferner mag in dem Vorbehalt rechtlicher ’,Un-
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gewisse — unter ihnen pragmatisch zu koordinierende® - Beurteilungspriro-
gative zuzubilligen, was die Zuerkennung des ,Relevanz“-Pridikats betrifft.
Ahnliches soll wohl auch gelten, soweit es sich um die Dosierung und Auspende-
lung der Quoten und Bandbreiten, d. h. um die Herstellung eines ,,ausgewo-
genen® organisatorischen Spektrums handelt. Ohne daf dies eigens gesagt
wiirde, bezieht man wohl einen organisationsrechtlich umgeschriebenen pro-
grammbezogenen ,,Ausgewogenheits“-Begriff i. S. des Vorbringens der Kligerin
in die Konstruktion ein, plaziert ihn auf einer organisationslogisch hoheren
Stufe (iiber derjenigen der einzelnen ,Relevanzen®) und erblickt in ihm eben-
falls einen unbestimmten Rechtsbegriff 5. Daraufhin soll eine gewisse parla-
mentarische Bestimmungsfreiheit wohl auch in Fillen bestehen, in denen sich
der Spielraum des ,,Relevanz“-Begriffs — isoliert angesehen — auf Null reduziert.
So scheint sich zu erkliren, da8 das Gericht der Kligerin zwar ,auf Grund ihrer
Mitgliederzahl, ihrer geistigen und sozialen Bedeutung und ihrer Rechtsstellung®
»nach allen tiberhaupt nur denkbaren Kriterien® offenkundige ,,Relevanz® zu-
spricht, dennoch aber eine entsprechende objektivrechtliche Verpflichtung des
Landtags, ihr einen Sitz zu verschaffen, verneint®, Die als verletzt konstatierte
Rechtspflicht geht nur dahin, (das Staats-Limit einzuhalten und) der Kligerin
Benennungsgelegenheit und Wahlchance einzuriumen.

b) Alles das lduft auf eine deutlich verstiarkte, wenn auch im Ergebnis
behutsam gehandhabte gruppenhaft-stindische Komponente der Rund-
funkverfassung hinaus. Der institutionelle Problemzugang ist von vorn-
herein perspektivisch beschaffen. Die entsprechende subjektivrechtliche
Ankniipfung folgt dem denn auch auf dem Fufl. Dabei bestreitet das
Gericht seinen Argumentationshaushalt wesentlich mit Mitteln der Kli-
gerin, wie sie sich ihm in den Schriftsitzen Starcks darboten; es verleiht
diesen Herleitungen aber eine eigene ,vertretungs“-theoretische Note.

bestimmtheit* von ,Relevanz® aber auch ein gewisses Gespiir dafiir bemerkbar
werden, daff dem Begriff auch eine politische Marge innewohnt, d. h. dafl kon-
krete ,Relevanz“-Urteile aus einem entsprechenden &ffentlichen und parl. Ab-
klarungsprozeff hervorgehen sollten. Deutlich in letzterer Richtung jetzt der
Hamburger Entwurf (Fufn. 5), dazu die Erlduterung MP 1978, S. 820f.

%8 Im Rahmen von § 8 NDR-Vertrag denkt das Gericht an ein etwas aben-
teuerliches Optionsverfahren: Jede in Betracht kommende Gruppe miisse sich
zunichst entscheiden, in welchem der drei Linder sie sich zur Wahl stelle. Werde
sie dann in einem Land zur Wahl zugelassen, so sei sie in den beiden anderen
%g%de;n auszuschliefen. Einige gravierende Einwinde hiergegen bei Rupp, JZ

» 0. 29,

% Uber ,,Ausgewogenheit“ als programmrechtlichen unbestimmten Rechts-
begriff Herzog, in: Handbuch des Staatskirchenrechts (Fufin. 37), S. 432 ff. Niher
Stock, RuF 1977, S. 14ff. mit Fuffn. 98. Die organisationsrechtliche Umset-
zung des Begriffs steckt noch in den Anfingen. Das OVG geht hier wohl von
Starcks Hilfsargumentation (oben bei Fufin. 49) aus. Es verlangt eine ,aus-
gewogene ... Auswahl® der Gruppen, zdgert jedoch mit dem Desiderat
»Schlechthin ausgewogene(r)“ Sitzvergabe; ,ein unvermeidbares Mindestmaf an
Verzc;rungen“ infolge des Durchgangs durch die Parlamente sei verfassungs-
feil‘}tl‘é%hd,,hinnehmbar“. AaOQ (Fuin. 57).
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Ausgangspunkt ist hier die geliufige Formel: Rechtsnormen, in denen der
einzelne nur aus Griinden des ,Interesses der Allgemeinheit* begiinstigt werde,
hitten zu seinen Gunsten lediglich Reflexwirkungen. Wenn eine Norm hingegen
neben offentlichen Interessen auch konkret bestimmbaren Individualinteressen
2u dienen bestimmt sei, bestehe ein subjektiv-dffentliches Recht auf Norm-
einhaltung. Entsprechendes habe beziiglich eines Rechtsanspruchs auf fehler-
freien Ermessensgebrauch zu gelten. Bei mangelnder Eindeutigkeit des Befunds
sei die subjektivierende Deutung vorzuziehen .

Das eigentlich Neue des Urteils liegt nun darin, daf$ hier einer Norm
des Rundfunkorganisationsrechts — angestrahlt durch ein Kommunika-
tionsgrundrecht und dadurch in einen gesteigerten Anregungszustand ver-
setzt — ein ,,Bedeutungswandel“ im Sinn des riigefihigen individualrecht-
lichen Begiinstigungseffekts beigelegt wird. Niherhin geht es hier um das
Ob und zugleich um das Wie; gerade auch letzteres verdient, wie am
Anfang gesagt, grofSe Aufmerksamkeit. In diesem Zusammenhang deuten
sich in dem Urteil interessenanalytische und grundrechtsdogmatische Ein-
schitzungen an, die noch der Vertiefung und Verfeinerung bediirfen.

§ 8 NDR-Vertrag hat mit seinem eben dargestellten, vermoge verfas-
sungskonformer Umakzentuierung und Uberhohung gewonnenen Inhalt
in der Sicht der Kirche und des Gerichts zweierlei im Auge: Einerseits
soll er ,Staatsfreiheit® bewirken, zielt damit u.a. auf parlamentarisch
vermittelten parteipolitischen Einflu§ ab und hat, indem er Verbands-
einfluff favorisiert und gegen Staats- als Parteieneinfluff vorschiebt, ein
offentliches Interesse an der Vermeidung parteienstaatlicher Medienhert-
schaft im Auge. Es soll dabei — etwas altertiimlich ausgedriickt — um
»Staatspflege” durch offentliche Kritik am Parteienstaat gehen®?, d. h.
wohl: um die Vorhaltung des Prinzips der ,Nichtidentifikation“ in einer
medienspezifischen Ausprigung®. Andererseits hat nun aber § 8§ NDR-
Vertrag die ,relevanten® Verbinde in diesem Rahmen, auch das durchaus
wohlwollend, zugleich auch als eigenniitzige EinfluRsubjekte im Auge.
Auf c-ler objektiv-institutionellen Ebene als Gegengewicht zu Staat bzw.
Parteien bewertet 1.1nd als solches geschitzt, sollen sie zugleich auf der
Grundrechtsebene involviert sein. Letzteres nach MaRgabe eines Grund-

®t Unter II. 4. (,Bedeutungswandel® ter Hinwei irig. ins
u.a., GG, (hier:) 1958, At. 19 1V Rdnz;x.‘m er Hinweis auf Diirig, in: Maunz

~ : 36f. Zum Stand der Lehre vom subj.
ggggt%ug’fgg.m“‘d‘“gs Zuleeg, DVBL. 1976, S. 509 ff. m. w. N Im iibrigen

til:z(F‘\%l;; %‘E Kslages&xrif_t, S. 13. Naher Starck, zuletzt in: Herrschaft und Kri-
und Entschei 21’ - 21, fiir n‘felatlvc Autonomie des staatlichen Willensbildungs-
ntscheidungsprozesses®, ,,relative Eigengesetzlichkeit des Staates . . . gegen-

gbg f?em gesellschaftlichen Bereich“. Zum Stellenwert der polit. Parteien dort

® Siehe Schlaich, Neutraliti ' : -
(zu Herbert Kriiger) i. V. rrx?. lSa 12:3;1 fsf.verfassungsre&ﬂld]es Prinzip, 1972, 5. 236 .
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rechtsmodells, das noch Elemente der sog. biirgerlich-rechtsstaatlichen
Grundrechtstheorie enthilt und dazu angetan ist, solche Elemente in eine
institutionell {iberformte demokratisch-korporativistische Grundrechts-
theorie einzubringen®4. Dabei bleibt das Verhiltnis von Verbandsmacht
und ,,Nichtidentifikation“ prekir 5.

Das OVG Liineburg greift Starcks Lehre von der Vergesellschaftung
als ,Abschwichung® und ,Umwandlung® einer gruppenspezifischen
Rundfunkfreiheit auf und kombiniert sie wie folgt mit der Starckschen
Vorstellung von der riigefihigen popularischen Dimension des Grund-
rechts: Am Anfang steht eine Rundfunkfreiheit als Jedermanns-Grund-
recht, welches aber ,der einzelne Biirger ... nicht selbst wahrnimmt*,
vielmehr ,beteiligt er sich an der Rundfunkorganisation durch die ihn
reprisentierende Gruppe“. Sein Verband ,,iibt also das sich auf organi-
sationsrechtliche Beteiligung am vergesellschafteten Rundfunk erstrek-
kende Grundrecht der Rundfunkfreiheit gleichsam stellvertretend fiir ihn
aus®. Dergestalt haben ,,die Gruppen und die von ihnen repriisentierten
Bevolkerungsteile“ ein ,,erhebliches Eigeninteresse an der Beteiligung® 6.
— Der jeweils von einem Verband ,vertretene“ Ausschnitt von Basis-
interessen formiert sich hiernach auf nicht weiter erérterten Wegen 67
zu cinem Interesse des Verbands als solchen und teilt sich dem Rundfunk
in letzterer Form mit, und zwar durch Verbandsvertreter, welche iiber
das vorhin dargestellte, nach aufen abgedichtete, auf den Verband (z. B.
auf die Verbandsspitze) hin autonomisierte Benennungsverfahren in den
Rundfunkrat gelangen. Dieses verhiltnismifig hermetisch geartete orga-

. Was auch im Rahmen der Theoriendebatte auerhalb des Rundfunkrechts
¢ine weitere kompromifthafte Neuheit wire. Statt aller Béockenforde, NYW 1974,
S. 1529 ff.; Ossenbiibl, NJW 1976, S. 2100 ff.; Rupp, ASR 101 (1976), S. 161ff.;
Breuer, in: Bachof u.a. (Hrsg.), Verwaltungsrecht zwischen Freiheit, Teilhabe
und Bindung, 1978, S. 89ff.; Krdger, Grundrechtstheorie als Verfassungspro-
blem, 1978.

% Im folg. wirkt sich zumal der Umstand aus, daf auch die materiell-ver-
bandsrechtliche Seite des Konflikts von den Beteiligten bisher nicht auf die
einschligige allg. Diskussion zuriickprojiziert worden ist. Etwa: J. Weber, Die
Interessengruppen im politischen System der Bundesrepublik Dtld., 1975;
Kiibler, JZ 1978, S. 773 ff.; Leffmann, NJW 1978, S. 1545 ff.; W. Schmidt, Der
Staat 1978, S. 244 f£. (Lit.).

® Unter 1I. 4, (Hervorhebung von mir.) '

*7 Gemieden wird das — staatskirchenrechtlich bisher nicht iberpriifte — Ge-
bot einer verbandsinternen Wabl .nach demokratischen Grundsitzen®, wie es
z.B. in § 5 VII des RFFU-Musterstaatsvertrags, abgedr. Funk-Korrespondenz
Nr. 32 vom 9. 8. 1978, S. 9ff., enthalten ist; desgl. in § 5 des Entwurfs der
Fraktion der SPD fiir ein neues Radio-Bremen-Gesetz, Brem. Biirg., LT-Drucks.
9/836, dort als »Urwablprinzip™ auch seitens der FDP-Fraktion gutgeheiffen,
Abg. Weiflenborn (FDP) in der 1. Lesung, Plenarprot. 9/67 vom 18. 10. 1978,
S. 4275 (4297). Anders jetzt ecin eigener Entwurf der FDP-Fraktion, vgl. KuR
Nr. 18 vom 7. 3. 1979, S. I (V).
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nisierte ,,Eigeninteresse“ wird im iibrigen inhaltlich als programmbezo-
genes Tendenzinteresse im eingangs®® wiedergegebenen formalen und
engen Sinn verstanden. Differenzierteren Ansitzen wie dem oben zu IL
erwihnten tritt das Gericht nicht niher. Es unterstellt vielmehr siamt-
lichen ,relevanten® Verbinden unbesehen, aus deren Sicht bestehe der
»primire® Sinn ihrer Beteiligung in der Verfolgung eines Tendenzinter-
esses als ,,Geltungs“-Interesses. Das ist der Standard jenes Verbandsinter-
esses, das dann auch zum Grundrecht erstarkt. Das Interesse an ,,Staats-
freiheit* wird in diesem Zusammenhang — als ,,Allgemeininteresse —
abgetrennt, desgleichen das tendenz-iibergreifende ,,Ausgewogenheits“-
Interesse %9,

Das wiren also zunichst wieder die kleinen, privaten Tendenzrund-
funkfreiheiten im Sinn der Hilfsargumentation Starcks. Nach dem OVG
wirken sie auf die Anstalt aber nicht in der Person eines jeden ein, son-
dern nur insoweit, als sich die Freiheitspritendenten bestimmten wie
auch immer als ,relevant® herausgehobenen Verbinden zuordnen lassen.
Insoweit wirken die kleinen Freiheiten mit verindertem Inhalt und auf
mittelbarem Weg auf die Anstalt ein, nimlich in Teilnahmerechte um-
gemiinzt und in eine Reihe entsprechender Verbandsrundfunkfreiheiten
transformiert; von Verbandsfreiheiten, welche in nicht niher erliuterter
Weise ihrerseits in die Freiheit der Anstalt einmiinden. Die Verbands-
freibeiten treten ,stellvertretend“ auf — wohlgemerkt nur fiir die kleinen
Freiheiten der jeweils Reprisentierten. Solche Freiheitsgebilde werden
gleichsam keilférmig in das anstaltlich organisierte Interessengefiige vor-
geschoben. Sie werden dort parteienstaatlichem Tendenzinteresse ent-
gegengesetzt. Die stindischen Reprisentationsstringe treffen sich dort
mit dem staatlich-parlamentarischen Reprisentationsstrang, wobei eine
sonderbare Gemengelage entsteht; die verschiedenartigen Reprisenta-
tionsbegriffe sollen einander anscheinend erginzen und irgendwie aus-
gleichen und werden kurzerhand kumuliert. Mit einem Interesse an ,,Aus-
gewogenheit® sind die mediatisierten Verbandsklienten nach diesem An-
satz wohl nebenher parlamentarisch vertreten. Ferner vertritt das Parla-
ment auch die stindisch nicht ,, Vertretenen®, iiberhaupt jedermann, und
zwar auch mit Kommunikationsinteressen, welche sich nicht als blofe
Tendenzinteressen beschreiben lassen und auch nicht in einem starren
»Ausgewogenheits“-Schema aufgehen. Von parlamentarischen Einwit-
kungen wird hier anscheinend immer auch etwas anderes, Besseres, d. h.

%8 Bei Fufin. 7.

® Vgl. Fufin. 59. , Ausgewogenheit® fungiert i il ni i i

©» EWO giert in dem Urteil nicht — wie bei

:Stgrglz_ (Fufin. 50) — als zusitzlicher Grundrechtsinhalt, sondern als ein dem sub-
jekuvierten Tendenzinteresse entgegengesetztes objektivrechtliches Prinzip.
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informatorisch und diskursivisch Ergiebigeres erhofft als bloffer Tendenz-
druck und das eine oder andere proportionale Tendenzen-Arrangement.
Der innerparlamentarisch-parteipolitische Faktor indes wird als Grund
von Befangenheit angesehen und iiberwiegend mifStrauisch angegangen —
worauthin verbandsférmig auftretendes Tendenzinteresse als Gegen-
behelf aufgeboten wird und iiberwiegend Wohlwollen zu geniefSen
scheint. Das ist ein Zirkel.

Uber alledem kommt der entscheidende Gesichtspunkt zu kurz: Es
bleibt ungewifd, wie aus dem checks-and-balances-System das hervor-
gehen kann, was das BVerfG ,, Ausgewogenheit, Sachlichkeit* des ,,Ge-
samtprogramms“ nennt’®. Nach dem ersten Fernsehurteil darf der Rund-
funk ,,weder dem Staat noch einer gesellschaftlichen Gruppe ausgeliefert®
werden. Soll nun die Freiheit der Berichterstattung — umfassend verstan-
den als Freiheit, jenen qualifizierten ,,Gesamtprogramm“-Zusammenhang
herzustellen — ,,unangetastet® bleiben, dann darf der Rundfunk auch
nicht (dem Staat und) allen ,relevanten Gruppen® zugleich ,ausgeliefert®
werden. Er darf niemandem ,ausgeliefert” werden. Er mufs vielmehr in
der Lage sein, gegeniiber allen ,,Eigeninteressen® Distanz zu wahren, so-
weit solche Interessen dem anspruchsvollen ,,Gesamt“-Charakter von
Programm und Organisation abtriglich sein kdnnen. Er mufd jene innere
Abstandigkeit herausbilden und durchschnittlich beibehalten kdnnen, die

70 BVerfGE 12, S. 263, dort S. 262 auch das folg. Zwischen ,, Ausgewogen-
heit“ und ,Sachlichkeit® — pritentids iibersetzt als ,,Allseitigkeit* und ,,Wahr-
heit“ (Fufin. 8) — besteht danach ein notwendiger Zusammenhang. Schlaich
spricht hier von einem besonderen ,,Sachprinzip®, aaO (Fufin. 63), S. 83. Dazu
Stock, RuF 1977, S. 16 m. w. N. Was es damit auf sich hat, wird deutlicher, wenn
der Begriff des ,,Gesamtprogramms® hinzugenommen wird. Dieser Begriff ist
mehrschichtig:

Im ersten Fernschurteil erwichst er zunichst aus der Argumentation, ,Mei-
nungsbildung* geschehe nicht nur innerhalb des Sektors ,politischer® Infor-
mation in einem engeren (Sparten-)Sinn, sondern auch innerhalb der sonstigen
Programmsparten. Das vom BVerfG angenommene Erfordernis gewisser organi-
sations- und programmrechtlicher Regulative, insbes. zur Gewihrleistung von
»Ausgewogenheit, Sachlichkeit®, erstreckt sich auf die herkémmliche Dreiheit
(Information, Bildung, Unterbaltung) und auf die entsprechenden Sparten ins-
gesamt, Durch solche Regulative soll eine ,,Freiheit des Rundfunks® konstituiert
werden, welche nicht nur als ,Berichterstattungs“-Freiheit in jenem engeren
Spartensinn verstanden wird, sondern als Programmfreiheit iiberhaupt. Vgl.
Berg, in: Longolius (Hrsg.), Fernsehen in Dtld, Bd. III: Macht und Ohnmacht
der Autoren, 1973, S. 35 (39 ff.).

Das akzeptiert und vorausgesetzt, tritt durchgiingig die andere, zweite Bedeu-
tungsschicht in den Vordergrund des Interesses: ,,Gesamtprogramm® als In-
begriff verschiedener Meinungen, ,Berichterstattung® im eben erliuterten wei-
teren Sinn des Art. 5 I 2 als modale Einheit, ankniipfend an Meinungsiufferun-
gen i. S. des Art. 5 I 1 GG und geprigt durch , Allseitigkeit® und ,, Wahrheit®.
Letztere Schliisselbegriffe gilt es nun aus dem Zwielicht des Ideologieverdachts
herauszuholen und i. e. umzusetzen.
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auch im Interesse von jedermann liegt. Wer aber soll im Rundfunkrat
letzteres Interesse vertreten? Daf8 dafiir Minister und Abgeordnete ge-
eignet sein konnten, wird von Kirche und Gericht bezweifelt. Nach der
Idee vom ,,Engagement ohne Eigennutz“ soll hier u. a. die Kirche selbst
einspringen. Von dieser Idee allerdings ist in den rundfunkrechtlichen
Herleitungen, aufgrund derer die Kirchenklage in zweiter Instanz durch-
gedrungen ist, auch nicht mehr viel zu sehen. Damit ist das Dilemma
der subjektivrechtlichen Ankniipfung von ,Engagement ohne Eigennutz*
vollends deutlich geworden.

IV. Ein Ausweg aus dem Dilemma: . Eigeninteresse“ als Vehikel des
»Interesses der Allgemeinbeit™, Verbandsfreibeit als Vebikel von
Medienfreibeit

Der kirchlichen Seite bot sich hier eine erste Gelegenheit, auf die mog-
liche rechtliche (auch subjektivrechtliche) Substanz ihres medienethischen
Grundmotivs die Probe zu machen. Starcks Pionierleistung trigt, was
das Ob entsprechender anstaltsexterner Grundrechtsankniipfungen be-
trifft, einem Nachholbediirfnis Rechnung. Was indes das Wie solcher
Ankniipfungen betrifft, so ist das zweitinstanzliche Zwischenergebnis be-
scheiden. Das OVG Liineburg halbiert das Distanzproblem: Staats- bzw.
Parteieneinfluff wird als problematisch erkannt, in bezug auf Verbands-
einfluf dagegen wird das Problem vernachlissigt. Die verfassungsrecht-
liche Begriindungsschwiche bleibt hier fiir den Tenor folgenlos: Ent-
schieden wird nur iiber die Giiltigkeit der beiden Rundfunkratswahlen.
Durch die kassatorische Entscheidung wird jedoch der Sache nach zu-
gleich eine neue organisationsrechtliche Zugangschance erdffnet, und die
dafiir vom Gericht gegebene abstrakte und diirftige programmrechtlich
ansetzende Begriindung kénnte sich (auch de lege ferenda) auf die wei-
tere Handhabung der stindischen Komponente ungiinstig auswirken. Der
k%rchli.che »Stellvertretungs“-Gedanke wird durch diese Begriindung zwar
nicht in der Weise blockiert, daf er Kirchenvertretern nicht als Richt-
s&z!mur der Ausiibung ihrer Mitgliedschaftsrechte im Rundfunkrat dienen
kor.mte. l?ie Begriindung kénnte aber die Rahmenbedingungen einer et-
waigen Ifxrchlichen Reprisentanz nachteilig beeinflussen; sie kénnte z. B.
auc:h. dritte, iiberwiegend machtpolitisch gepriigte Verbandsinteressen
evozieren und ihnen zu gesteigertem EinfluR verhelfen. Insofern konnte
die Kirchenklage das Gegenteil dessen bewirken, was sie anstrebt. Um -

decl;: vorzub.eugen, wird man nach einer volleren Variante eines grund-
rechtserheblichen ,Eigeninteresses® Ausschau halten miissen.
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1. ,,Im Interesse der Prinzipien des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks® -
also auch aller seiner Benutzer — ,stellvertretend“ zu handeln (nimlich
gegen eine Verletzung dieser Prinzipien vorzugehen) — das muf§ in juri-
stischer Umsetzung heifSen: Der verfassungsrechtlich-subjektivrechtliche
Ankniipfungspunkt ist unmittelbar in jenem Bereich zu suchen, in dem
das OVG ein ,Interesse der Allgemeinheit® plaziert. Dabei wire das
einschligige 6ffentliche Interesse, als Interesse an Rundfunkfreiheit nach
Art des offentlich-rechtlichen Rundfunksystems, breiter und genauer zu
fassen, als es in dem Berufungsurteil geschieht. Es wire so zu fassen, daf§
es als solches und unsegmentiert auch zum klagbaren kirchlichen ,Eigen-
interesse® taugt.

a) Ein ,Interesse der Allgemeinheit* wird fiir das OVG nur partiell
und nur mittelbar konstruktionserheblich. Es soll sich hauptsichlich auf
»Staatsfreiheit® richten und wird als einschligig angesehen, weil und in-
soweit es zugleich den negatorischen Aspekt des vom Gericht herausge-
griffenen kirchlichen ,Eigeninteresses® darstellt. Das Prinzip der ,Staats-
freiheit® wire nun schirfer ins Auge zu fassen. Es wire als Ausschnitt
eines mit Verfassungsrang versehenen Prinzips gradueller ,Interessen-
freibeit” iiberbaupt, mit Rundum-Wirkung und — sekundir — auch mit
Innenrichtung, zu verstehen; so miifSte es subjektiviert werden.

Daf der Rundfunk nicht zum Staats-, insbesondere nicht (etwa nach
Art der szt. ,Deutschland-Fernsehen-GmbH*) zum Regierungsinsiru-
ment werden darf, versteht sich von selbst. Man miifSte aber auch von
der Vorstellung abkommen, Rundfunkfreiheit sei — zu wessen Gunsten
auch immer — ein blofles ,Instrumentalgrundrecht“ ™. Das Berufungs-
urteil umschreibt ,,Staatsfreiheit“ und ,Eigeninteresse“ so knapp, dafd
der fliichtige Leser zu dem Eindruck gelangen kann: Der Kirchenklage
liegt eine schlichte Machtrivalitit von Parteien und Verbiinden zugrunde,
ndmlich ein Streit um Rundfunkratssitze als Plattform instrumentalisti-
schen Eiferns und Wetteiferns. ,,Staatsfreiheit® wire danach Freiheit von
staatlich gelenktem bzw. parteigebundenem und Freiheit fiir verbands-
gebundenen sog. Verlautbarungsjournalismus?. ,Staatsfreiheit® wire
Ausgrenzung zugunsten ,relevanter® Verbinde und ihrer Klientelen, wo-
bei der ausgegrenzte Bezirk aufgrund eines heteronomen organisations-
und programmrechtlichen ,, Ausgewogenheits“-Schemas zu besetzen und
aufzuteilen wire.

Das kime einem Koordinationsrundfunk im Sinn Geigerscher Vorstel-

. ' Diesen mindestens mifSverstindlichen Ausdruck benutzt Starck gern, etwa
in: Herrschaft und Kritik (Fufin. 16), S. 19, und in: Bundesverfassungsgericht und
Grundgesetz (Fuln. 16), S. 490. Jetzt auch Ossenbiibl, DOV 1977, S. 384.

.. ® Vgl. iiber , Ausgewogenheit“ insoweit Aufermann, MP 1977, S. 301ff.,
dhalich auch in Medien Heft 1 (1977), S. 34 ££.
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lungen nahe, jedenfalls wire es kein Integrationsrundfunk im Sinn des
bestehenden offentlich-rechtlichen Systems. Letzteres System will aber
die Klagerin nicht in Frage stellen, ebensowenig Starck und wohl auch
nicht das OVG Liineburg. Man mag also darauf bauen, daff das Gericht
Programmauftrag und Programmgrundsitze de lege lata (als Sitz des Inte-
grationsprinzips, auch des entsprechenden Distanzproblems) im Hinter-
grund mit im Blick behalten und daf es in dieser Perspektive iiber An-
teilsbegrenzung und Beteiligungsanspruch befunden habe. Daraufhin
wird sich auch der verfassungsrechtliche Rahmen zurechtriicken lassen.
Vor allem wire der institutionelle Kern des Art. 5 12 GG genauer heraus-
zuarbeiten. Das entscheidende 6ffentliche Interesse ist in der Rundfunk-
anstalt als solcher institutionell subjektiviert. Auf das Anstaltsinteresse
miifiten die sonstigen Interessen gleichsam sternférmig bezogen werden;
anhand dieser Relation miiflten sie inhaltlich abgeklirt und in ihren
dritten Wechselbeziiglichkeiten verdeutlicht werden. Das dann auch in
verfassungsrechtlicher Anwendung. Es geht nicht an, daf die Anstalts-
freiheit nicht viel mehr ist als eine Leerstelle, gewissermaflen ein Loch
in der Mitte eines Netzwerks aus zahlreichen kleinen externen, gruppen-
haft gebiindelten und mutierten Tendenzfreiheiten. In ein solches Netz-
werk will die Kirche nicht eingespannt werden. Thr Interesse geht auch
nicht dahin, daf der Sraat dergleichen geschehen 146t und sich fernhile.
Die dies riskierende Konstruktion sollte abgeindert werden.

Es miifite vorab der negatorische Aspekt des Art.5 [ 2 GG auf die
Anstalt als das primire Grundrechtssubjekt umgepolt und dabei aus dem
Programmauftrag entwickelt werden. Von da aus miiffite er erweitert und
mit mediengerechten Zuordnungsvorstellungen angereichert werden, wo-
bei parlamentarische und kirchliche Beteiligung durchaus koinzidieren
kénnten. Dafiir gibt es bei Starck Ansatzpunkte.
nach Starck anscheinend der Sache
freiheit dar, ohne daf an ganzliche
rale Gesichtspunkt wird in dieser v
Verbindewesen iibertragen, d. h.
wissen negativen Verbandsfreihei
weise auch als bedenklich eingesch
Machtakzente oder sonstige mo
mengungen. Daraufhin richtet sj
Der Staat eben immer auch als
vor dem Durchgriff der Verbj

»Staatsfreiheit” stellt
nach u. a. eine Art negativer Partei-
Ausgrenzung gedacht wire. Der libe-
erinderten Form ferner auch auf das
der Rundfunk bedarf auch einer ge-
t. Verbandseinfluf wird andeutungs-
atzt, wohl im Hinblick auf tiibermiflige
glicherweise auftretende tritbende Bei-
ch der Blick wieder auf den Staat zuriick:
Garant der Rundfunkfreiheit, er miifite sie

> _ nde, zugleich aber auch vor sich selbst (in
seiner Eigenschaft als partejen

; _ staatliches Tendenzpotential) schiitzen. Er
in.uﬁte sie als Rundum-Freibeit konstituieren und als solche gewihr-
eisten.
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Mit den Aporien unmittelbar-staatlicher ,Nichtidentifikation“ pflegt
man sich in diesem Zusammenhang, wie gezeigt, ohne Erfolg zu be-
schiftigen — woraufhin ungewif8 bleibt, unter welchen Bedingungen denn
der Staat zum Hiiter der Rundfunkfreiheit geeignet sein konnte. Etwas
von den ilteren Aporien kehrt im {ibrigen auch innerhalb der Kirchen,
als moglicher Mithiiterinnen, wieder. Ferner findet sich etwas davon auch
in weiteren ,relevanten® Verbinden. Was zunichst den Staat betrifft, so
hat sich dessen Doppelcharakter dahin ausgewirkt, daf§ ihm gesetzgebe-
rische und sonstige, der Hervorbringung des Rundfunks als 6ffentlicher
Einrichtung und der Wahrung der funktionellen Integritit dieser Einrich-
tung dienende Befugnisse zugestanden werden. Es soll sich aber nicht um
eine (unmittelbar oder auch nur administrativ-mittelbar) staatliche, son-
dern um eine gesellschaftlich-6ffentliche Einrichtung handeln. Unter dem
liberalen Gesichtspunkt (Vermeidung von Staatsrundfunk, u. a. als Par-
teirundfunk) soll der Staat auch das Verbindewesen einbeziehen; dem
OVG Liineburg zufolge wire sogar eine rein stindische Konstruktion des
Rundfunkrats das verfassungsrechtliche Optimum. Gebiihrend fortge-
schrieben, kehrt sich der liberale Gesichtspunkt allerdings immer auch
gegen das Verbiandewesen: Der Rundfunk soll eine &ffentliche Einrich-
tung bleiben. Darum ist auch ein entsprechender Doppelcharakter der
Verbinde in Rechnung zu stellen. Das scheint in dem Urteil in dem miih-
samen Vorbehalt der Verfassungsmifigkeit einer gewissen staatlich-par-
lamentarischen Uberarbeitung und Aufbereitung des jeweils vorgefun-
denen Verbindespektrums anzuklingen; desgleichen in der Konzedierung
des Staats-Drittels. Damit wird — mehr oder weniger widerwillig — auch
eine gewisse, quotenmiflig minoritire Einwirkung der politischen Par-
teien als zulissig zugestanden. Sie soll durch den Verbindesektor irgend-
wie konterkariert und ausgeglichen werden. Dergestalt wird ein pragma-
tisches Neben- und Gegeneinander von Parteien und Verbinden hinge-
nommen — ein Arrangement, das unter Abwesenheit eines ausformulier-
ten qualitativen Maf3stabs zustande kommt.

Nach dem vorhin Gesagten liegt auf der Hand, daf§ ein solcher Mafs-
stab im Programmauftrag des Integrationsrundfunks angelegt ist. Gra-
duelle Interessenfreiheit bedeutet: Vergesellschaftung darf nicht zur Ver-
staatlichung werden. Gleichwohl wird etwas Staat benétigt, niamlich so
viel, daf} Vergesellschaftung nicht stattdessen in Privatisierung umschligt.
Der Staat hat ,Entstaatlichung®, aber auch ,Entprivatisierung® zu ge-
wiihrleisten 73; auch letzteres im Namen eines wohlverstandenen liberalen
Gedankens (Vermeidung von Privatrundfunk, als Vermeidung privat-

3 Vgl. Bérnsen (Fufin. 23).
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dkonomischer Priokkupation, aber auch des beliebigen stindischen Zu-
griffs). Der Staat hat deshalb den Rundfunk als publizistisch unabhingige
offentliche Einrichtung zu konstituieren und in Gang zu halten. Parteien,
Verbinde, Private sind insoweit auf Abstand zu bringen, als ihre Inter-
essen der Erfiillung des Programmauftrags abtriglich sein konnen. Es
geht dabei um ,,Allseitigkeit“ und Aquidistanz, konsolidiert durch den
»Wahrheits“-Bezug. Das heifdt aber: Vergesellschaftung muf mit einer
entsprechenden Professionalisierung einhergehen 74,

b) Man wird also auf zweierlei Bedacht nehmen miissen: auf gestei-
gerte Interessennihe, auch als ,Biirgernihe®, und auf die Méoglichkeit
gradueller Ablésung und Gegensteuerung anhand professionell-publizi-
stischer, in der Anstalt angesammelter und autonomisierter Substanz.
In den Kontrollgremien wird ein vielfarbiges, kriftiges und dabei von
auflen her hinlinglich durchliissiges Interessenspektrum anzusiedeln sein.
Darin sollte fiir andernorts etablierte Mehrheitsinteressen Raum sein,
zugleich aber auch - sei es auch nur via ,,Huckepack® - fiir solche Inter-
essen, die andernorts von Majorisierung oder sonstiger Zuriicksetzung
bedroht sind oder als nicht organisierbar gelten. Parteien, und zwar auch
»Volksparteien® heutigen Zuschnitts als Organisationen mit (idealiter)
verhiltnismiflig breiten Einzugsbereichen und mit einer ,,6ffentlichen
Aufgabe“?5, kommen hier durchaus als Beteiligte in Betracht. Starck
betont jedoch zu Recht gerade in dieser Richtung das Erfordernis, auch
fiir Relativierung und Abstandnahme Vorkehrungen zu treffen. Im Par-
teienbereich fehlt es nicht an Aufrufen zu machtpolitischer Bescheidung
und Selbstbescheidung mit Bezug auf den Rundfunk. Nur folgen den
Appellen kaum Taten. Denn wer macht, auch angesichts vermeintlicher
bzw. wirklich bestchender ,,Schieflagen® und nétigenfalls auch auf eigene
Kosten, den Anfang?? - Um so mehr besteht Anlaf}, zusitzlich nach
. ** Dazu grundlegend Kiibler, Kommunikation und Verantwortung, 1973; auch
in: Jasper (Hrsg.), Tradition und Reform

in der dt. Politik, 1976, S. 333 ff. Dort

111{.3. g?nﬁis?h auf (IiichisseIn{.iiaﬂsfreibeit nach Art. 5 IIl GG als Analogon ztf}r
undiunkireiheit. In dieser Richtung szt. auch schon Zi . 013 f;
ders., DOV 1971,'S. 654 £ ders., in: Rundfunk als 1 iegler, AfP 1970, S. 91

& . » in: Rundfunk als machtfreier Raum (Fufin. 19),
§. 374#f. Um ein entsprechendes Professionalismuskonzept geht es bei den heu-
tigen Bemiihungen um eine verb

o t esserte Journalistenausbildung und -fortbildung.
iche nur Aufermann/Elitz (Hrsg.), Ausbildungswege zum Journalismus, 1975;

Hémberg (Hrsg.), Journalistenausbildung, 1978 (Li infii it
Die Neue Gesellschaft 1978, S. 966 ff. = (Lit. . 235 f). Einfiihrend Elirz,

5 §112 PartG, )

" Vgl. nur die sog. CDU-Medienstudie (betr. den WDR), abgedr. KuR Nr; 63
vom 19. 8. 1978, S. Iff., und Funk-Report, Sonderausg. vom’ls.%}. 1978. Anderer-

seits éilas von Babr Anfang 1978 zur Diskussion gestellte Modell einer publi-
ﬁus en uE’clbstverwaltun ohne organisierte gesellschaftliche Kontrolle, siche
Fsﬁn (Fuffn. 26), S. 971f. Wird das Modell mit Vorstellungen i.S. Kiblers
(Fufin. 74) in Verbindung gebracht, so kann es immerhin als interessanter Kon-
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Gruppierungen Ausschau zu halten, in denen sich relative Offenheit leich-
ter verkdrpern kann. Vor allem wird es auf solche ,,Krifte“ ankommen,
die auf kulturellem Gebiet spezialisiert sind. Von ihnen wird in der Regel
anzunehmen sein, daf sie auch fiir das Problem der inneren Abstindig-
keit und fiir das entsprechende professionelle Element der Rundfunk-
freiheit Verstindnis aufbringen. Unter diesem Vorzeichen wird auch die
denkbare kulturverfassungsrechtliche Nihe von Kirche und Rundfunk
einen ,,Relevanz“-Pluspunkt darstellen.

Ein so verstandenes kirchliches ,,Eigeninteresse® ist kein herrschaftlich
instrumentiertes und im iibrigen inhaltlich beliebiges bloffes Tendenz-
interesse, sondern es ist notwendig ein Interesse an der Wahrung der
Integritit des Rundfunks im ganzen. Es ist auch ein Interesse daran, dafS
die Vergesellschaftung der Rundfunkfreiheit unter Zutun des Staats von
einer nachhaltigen Professionalisierung dieser Freiheit begleitet wird. Es
richtet sich u. a. darauf, daf auf der Gremienebene ein Interessenspektrum
der eben umrissenen Art verankert und zu der professionellen Ebene in
angemessener Weise in Beziehung gesetzt wird. Dabei ist immer auch das
Distanzproblem mitzubedenken. Daraus folgt z. B., daf} ein wie auch im-
mer organisationsrechtlich festgeschriebenes ,,Ausgewogenheits“-Schema
nicht ohne weiteres in das Programm durchschlagen darf, daf§ vielmehrLei-
tung und Programm-Mitarbeitern die Moglichkeit garantiert sein muf3,
kraft eigener journalistischer Sachkompetenz den ,,Gesamtprogramm®-
Zusammenhang herzustellen, Dabei werden die in den Kontrollgremien
vertretenen Interessen adiquat zu beriicksichtigen sein. Im iibrigen muf8
auch Gelegenheit sein, durch die in den Gremien jeweils vorfindlichen
Bandbreiten und Formierungen hindurch und iiber sie hinaus ,,alle”, d. h.
alle publizistisch ,relevanten® Interessen und alle entsprechenden Mei-
nungen in das Programm einzubeziehen. Dazu bedarf es eines separaten
programmrechtlichen, relativ autonom zu betitigenden Standards von
»Ausgewogenheit, Sachlichkeit“, einer hieraufhin verrechtlichten Innen-
schwelle zwischen Gremien und Leitungsorgan usw. Das ,,Eigeninteresse®
stimmt auch in diesem Betracht mit dem ,Interesse der Allgemeinheit®
iberein und geht nicht auf ,Staatsfreiheit* iiberhaupt, etwa auf ein
organisations- und programmrechtliches Vakuum, in welchem dann
interessierte Verbinde die Planungs-, Dispositions-, Produktionsaufgaben
und die diesbeziiglichen Leitungsbefugnisse nach Gefallen an sich ziehen
konnten. Es geht stattdessen auf staatliche konstitutionelle Vorgaben in

trapunkt dienen. Allerdings wire damit zu rechnen, daf es vermehrte Forde-
rungen nach personeller und organisatorischer ,, Ausgewogenheit® auf der pro-
fessionellen Seite nach sich ziehen wiirde, d. h. Forderungen nach entsprechen-
den Binnenkonstitutionalisierungen als Ersatz fiir die Gremienkontrolle.

3 ASR 104/1
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der Richtung auf eine Unterscheidung von Kontrollgewalt und Leitungs-
gewalt, auf eine hieb- und stichfeste, konfliktbestindige Eigenverantwor-

tung der letzteren und auf ein funktionsgerechtes Zuordnungsverhéltnis
zwischen ihr und den Kontrollgremien 77.

Im Rundfunkrat wire ein derartiges kirchliches ,Eigeninteresse® Be-
standteil eines Interessenensembles — der ,Interessen der Allgemeinheit®
nach § 8 IV 1 NDR-Vertrag? —, in dessen Rahmen es eine besondere
Stabilisierungswirkung haben konnte. Es ist immer auch fremdniitzig
beschaffen. Es kann als Gegenmittel gegen die verschiedenen erwihnten
dufleren Korrumpierungsgefahren zu Buche schlagen, ferner auch gegen
anstaltsinterne Ermiidungserscheinungen und unangemessene Verfesti-
gungen auf der professionellen Seite. Es geht dahin, daf§ ein ,Gesamt-
programm® im vorhin angedeuteten Sinn zustande kommt: als ein fo-
rumsartiger, moglichst wenig verzerrter, informatorisch mdoglichst er-
giebiger, Identifikation und Abstandnahme pristierender, als ,Hilfe zur
selbstindigen Urteilsbildung der Biirger® 7® tauglicher und vielleicht sogar
»Lebenshilfe“8 bewirkender Vermittlungszusammenhang ,aller” Inter-
essen und Meinungen. Es wird sich auf den so verstandenen Integrations-
charakter des Programmauftrags beziehen, den kirchlichen ,,Offentlich-
keitsauftrag® als ein besonderes Vortricbsmoment begreifen und in den
allgemeinen Programmauftrag einbringen und im iibrigen auf die orga-
nisatorische Abstiitzung und Gewihrleistung einer entsprechenden Pro-
grammpraxis abzielen. Es wird sich darauf richten, daf sich der offent-
lich-rechtliche Rundfunk seiner ,5ffentlichen Aufgabe® und ihrer offent-

7" Anhand dieser — hier nicht weiter zu belegenden — Grundsitze wire der
Kieler Entwurf i. e. auf seine Verfassungsmifligkeit zu iiberpriifen. Dafiir fehlt
an dieser Stelle der Raum. Auf einige Einzelfragen wird noch eingegangen wer-
den. Im iibrigen sei verwiesen auf Hoffmann-Riem, RuF 1978, S. 111ff. Ferner
sei noch angemerkt: Die genannten Grundsitze miifften sinngemafl auch in den
Kabelprojekten wiederkehren — ein Erfordernis, welchem das Modell Ludwigs-
hafen/Mannheim (Fuffn. 11, 12) bisher keineswegs Rechnung triigt.

78 Wiederkehrend in § 21 I 1 des Kieler und § 17 I 1 des Hamburger Ent-
wurfs. Von da aus wiren die oben Fufin. § angefiihrten weiteren Bestimmungen
anzugehen, und zwar so, daf dissoziierende Gruppenrundfunk-Bestrebungen
ferngehalten wiirden,

;: § 414 des Hamburger Entwurfs. Siehe auch § 6 1 2 des Kieler Entwurfs.

So jetzt § 3 IV 1 des Hamburger Entwurfs. Der ungelenke Ausdruck wire
von Abs. 1 ebd. aus zu verdeutlichen: ,Der NDR hat den Anspriichen und Be-
d!.lrf{‘uss_cn der Biirger zu dienen.“ Dabei wire darauf achtzugeben, daff ,Lebens-

h}lfe“ nicht aus der Informationsaufgabe i. w. S. ausschert. — Ein mit ,Lebens-
- hilfe" verwandtes Aufgabenclement wird der herkémmlichen Aufgaben-Trias
(Fufln. 70) auch in § 3 II 2 des Kieler Entwurfs unter dem Namen ,Beratung
hinzugefiigt. »Vermittlung von Beratung und Lebenshilfe* denken die norddt.
La“d&‘k‘fd}‘eﬂ dem NDR zu, KuR Nr. 13 (Fufin. 23), unter 4. Dazu sei auf die
,!,_IHcak;caust -Diskussion higewiesen, etwa auf die Beitrige in Medium 1979,
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lichkeitsstrukturellen Rahmenbedingungen besser als bisher vergewis-
sern kann, daff er sich der Erfiillung dieser Aufgabe — als der Grundlage
seiner journalistischen Identitit (seiner Selbstbehauptung auch in medien-
politischer Hinsicht) — wieder unbeirrt widmet, dafl er sich der dafiir
notigen relativen publizistischen Autonomie erfreut und einer die Heraus-
bildung und Beibehaltung dieser Autonomie bezweckenden, binnen-
pluralistisch organisierten gesellschaftlichen Kontrolle unterliegt.

Jetzt wird deutlicher: Das ist mehr und zum Teil auch etwas qualitativ
anderes als das, was das OVG den Verbinden in ihrer Gesamtheit zu-
schreibt und zubilligt: ein gruppenegoistisches forciertes ,,Zu-Wort-Kom-
men®, nur ,Selbstdarstellung® 8. Noch gréfler ist der Abstand zu den
kommerziellen Rundfunkinteressen —~ ihnen gegeniiber ist ein kirchliches
»Eigeninteresse“ der eben gekennzeichneten Art vollends ein aliud. In
seiner Orientierung an der ,offentlichen Aufgabe“ des Rundfunks und
an einer aufgabenadiquaten Ausgestaltung von Programm und Organi-
sation unterscheidet es sich vor allem auch grundsitzlich von pressetypi-
schen verlegerzentrierten Tendenzinteressen. Insoweit ist es ein Hemm-
schuh. In alledem beriihrt es sich mit zahlreichen anderweitig lokalisier-
ten Kommunikationsbediirfnissen und ist inhaltlich wesentlich durch
seine engen Beziehungen zu den entsprechenden dritten Interessen be-

81 Siehe jetzt § 6 1 2 Nr. 1 des Kieler Entwurfs (,zu Wort kommen*) und
daneben die ,Selbstdarstellung von Parteien und Kirchen“ nach § 18 ebd. Zu
ersterer Bestimmung heiflt es in den Erliuterungen MP 1978, S. 667, damit sei
kein ,Selbstdarstellungsrecht® i.S. des § 18 gemeint, sondern ,weitestgehende
;Beteiligung® an der Programmgestaltung® gemifl BVerfGE 31, S. 329. Dabei
soll wohl etwas von dem vorbehalten bleiben, was in den Erliuterungen wenig
spiter (S. 668) ,journalistische Gestaltungsfreiheit“ genannt wird. Zur Verdeut-
lichung Stock, RuF 1977, bes. S. 25 mit Fuyf$n. 152.

Der ,Sendezeit“-Tatbestand des § 18 II ist demgegeniiber offenbar auf sog.
Verkiindigungssendungen gemiinzt, vgl. Stock, ZevKR 20 (1975), S. 26S5ff.
m. w. N., auch zu dem diesbeziiglichen fragwiirdigen Begriffspaar ,instrumen-
tal“ —  medial“ nach Wunschel, Rundfunk und Fernsehen zwischen Staat und
Kirche, Jur. Diss. Regensburg 1971, S. 141. Neuffer lehnt die Fensterstrukturen
des § 18 ab, MP 1978, S. 672. In der Tat bedarf es auch in diesem Betracht eines
spezifischen Zuordnungsverhiltnisses jenseits einer blofen Herrschaftsalterna-
tive. Andernfalls konnte in diesen Regelungen der Keim einer privatisierten
sProgrammverantwortung® nach Art des Koordinationsmodells Ludwigshafen/
Mannheim (§ 15 des Entwurfs MP 1978, S. 380ff.) zu erblicken sein. Ausfiihr-
ich, z. T. wohl in letzterer Richtung, iiber diese Fragen Forster, in: Essener
Gespriche (Fufin, 12), S. 21, 25, 40, sowie die Diskussion dort S. 40ff., 72ff.
Regelungsiibersicht und Erfahrungsbericht: Holzamer, dort S. 57 ff. Erginzend
Biesinger u. a., Ziele und Inhalte des Kirchenfunks, Funk-Korrespondenz Nr. 29
vom 19. 7. 1978, Beilage; Schelauske, Funk-Korrespondenz Nr. 7 vom 14. 2. 1979,
S. 2ff. Aus dem protestantischen Bereich neben den oben II. Genannten zuletzt
N. Schneider, in:- G. Metzger (Hrsg.), Zukunft aus dem Wort. Festschrift fiir
H. Clag, 1978, S. 141 f. Siehe auch die Stellungnahme der norddt. Landeskirchen,
KuR Nr. 13 (Fuf8n. 23), unter 6.
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stimmt. Es ist auch geeignet, diese groflere Klientel — auch soweit sie
nicht mit eigenen Rundfunkratssitzen bedacht wird — in einem aufler-
rechtlichen Sinn zu ,vertreten®. Es kann solche dufleren Integrititsinter-
essen biindeln und als Bindeglied zwischen ihnen und dem Interesse des
offentlich-rechtlichen Rundfunks selbst an der Wahrung und Festigung
seiner Prinzipien dienen. Dergestalt ist es ein besonderer Ausschnitt des
offentlichen Interesses an Rundfunkfreiheit, begreift aber zugleich und
unteilbar letzteres Interesse auch im ganzen ein.

2. Nun ist noch zu priifen, ob sich dieses kirchlich-6ffentliche Interesse
im Vorfeld bzw. im Innenbereich des Anstaltssubjekts zusitzlich recht-
lich subjektivieren 1ift. LRt es sich auf dem Boden des Art.5 I GG in
ein Grundrecht umsetzen und dem Grundrecht der Anstalt in einleuch-
tender Weise zuordnen, dann kann es zum klagbaren ,Recht* (§§ 42
1I/113 T 1 VwGO) erstarken. Hier liegt die Schliisselfrage; sie ist, wie ge-
zeigt, noch nicht tiberzeugend beantwortet.

a) Der anstaltsexterne, von auflen nach innen gerichtete Ansatz der
Kirchenklage legt es nahe, auf der Suche nach einem einschligigen Grund-
recht von den Jedermanns-Grundrechten des Art. 5 1 1 GG auszugehen.
Auf die allgemeine Meinungsiuflerungs- und -verbreitungsfreibeit ist im
bisherigen Verfahren expressis verbis kaum jemand eingegangen. Sie
spielt jedoch, wie sich gleich wieder erweisen wird, der Sache nach eine
wichtige Rolle. Die Kligerin beruft sich auferdem ausdriicklich, allet-
dings nur beildufig, auf die allgemeine Informationsfreibeit. Im iibrigen
stellt sie hauptsiichlich auf die Rundfunkfreibeit ab. Um den Befund zu
Art. 5 12 noch einmal zusammengefaB8t vor Augen zu fiihren:

Von der Kligerin wird anscheinend gebilligt und vorausgesetzt, daf die Rund-
funkfreiheit in erster Linie der Anstalt als solcher zukomme. Die Anstaltsfrei-
heit soll sich aber auf eine Reihe von Verbandsrundfunkfreiheiten zuriickbezie-
hen, daneben ferner (hilfsweise) auf ungezihlte kleine Rundfunkfreiheiten als
Jedermanns-Grundrechte. Diese Fufleren Grundrechte sollen ,urspriinglich®
private Vollrechte gewesen sein. In ihrem gedachten naturwiichsigen Urzustand
sollen sie wohl in typologischer Hinsicht der Pressefreibeit heutiger einfach-
gesetzlicher Ausprigung geihnelt haben. Auf Art. S I projiziert, wiirde letzteres
bedeuten: Sie wiren auf die allgemeine Meinungsfreibeit — hier insbesondere
als positive Tendenzfreiheit — gegriindet und aufgestockt gewesen; es hitte
sich um u. a. verbreitungstechnische Implementierungen der privaten Meinungs-
freiheit nach dem Bilde der sog. Verlegerfreiheit gehandelt®2. Die gedachten
Vollrechte sollen dann eine »Abschwichung® erlitten haben: Sie seien vergesell-
schaftet und dadurch in der Weise umgewandelt worden, daf aus ihnen die
monopolisierte Anstaltsfreiheit hervorgegangen sei. Sie seien aber noch teilweise
existent, nimlich als Behelfe gegen eine als iibermiRig erachtete Parlamentari-
sierung des Rundfunkrats. Als Teilrechte »relevanter Gruppen“ betrifen sie

% Vgl. oben Fufln. 12f,, 43, bes. Klein, Die Rundfunkfreiheit, S. 32 ff.
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diese Parlamentarisierung unter dem Gesichtspunkt einer prisumptiven Ver-
nachlissigung und Verletzung des jeweiligen verbandsspezifischen Meinungs-
bzw. Tendenzverbreitungsinteresses (mit einer entsprechenden Bevorzugung von
Parteieninteressen als Kehrseite); insoweit richteten sie sich auf Rundfunkrats-
sitze oder mindestens auf verfahrensmifBige Beteiligung. Als Teilrechte von
jedermann betrifen sie (hilfsweise) die Parlamentarisierung unter dem Gesichts-
punkt einer priasumptiven Verletzung eines individuellen bzw. &ffentlichen Inter-
esses an ,,Staatsferne“ (u. a. als Parteienferne) und an ,Ausgewogenheit” in ab-
stracto; hierbei miisse und konne es ohne die Umsetzung in organisations- oder
verfahrensrechtliche Beteiligungsanspriiche abgehen.

Das OVG Liineburg greift Teilstiicke sowohl der Haupt- als auch der Hilfs-
argumentation auf. Es verbindet die beiden Stufen in der Weise, daf® die hypo-
thetische menschen- und biirgerrechtliche Ausgangsstufe der Rundfunkfreiheit
fiir das Verstindnis der Anstaltsfreiheit nicht mehr (auch nicht hilfsweise) un-
mittelbar erheblich ist. Diese Ausgangsstufe soll nur noch mittelbar, ndmlich
durch die verbandsrechtliche Stufe vermittelt (dies jedoch principaliter), rele-
vant sein. Die gedachten auf der Jedermanns-Ebene angesiedelten Vollrechte
sollen hiernach Teilrechte auf verfahrensmifige Beriicksichtigung im Rahmen
der Besetzung der ,staatsfreien® Rundfunkratssitze hinterlassen haben, wobei
solche Teilrechte aber nur insoweit zum Zuge kommen, als sie auf der zweiten,
verbandsrechtlichen Stufe ,vertreten® werden, Die Verbindesphire wolbt sich
hiernach als irgendwie durchlissige, biindelnde, irgendwie aber auch absorbie-
rende Zwischenschicht iiber die Jedermanns-Ebene hin. Das jeweilige Verbands-
Teilrecht stellt sich inhaltlich als eine Art selektiver Sammeltendenzfreiheit dar.
Der Form nach stellt es sich als ein Konstrukt aus den Teilrechten der betreffen-
den Verbands-,Biirger“ dar, bei UngewiSheit iiber Grofle, Zuginglichkeit und
sonstige strukturelle Befindlichkeit des jeweiligen Einzugs- und Vermittlungs-
bereichs. Noch gréflere UngewifSheit breitet sich iiber die Rechtsqualitit und
etwaige nihere rechtsdogmatische Dignitit solcher vermittelten Grundrechts-
»Wahrnehmung® hin. Es mag an eine auf die jeweilige Mitgliederschaft be-
zogene oder auch dariiber hinausreichende, 6ffentliche Prozefstandschaft der
Verbinde gedacht sein®. Manches spricht dafiir, da das Gericht damit nur
ein juristisch irrelevantes zusitzliches Legitimations-Umfeld jenseits des greif-
baren harten Kerns gemeint hat. Was wirklich zihlt, soll hiernach wohl nur
der abgehobene Inbegriff sein: Das Teilrecht des Verbands selbst, als einer
grundrechtsfihigen, mit einem Beteiligungsanspruch aus Art.5 I 2 GG ausge-
statteten organisierten Einheit.

Der Befund wirkt im Ansatz interessant, im Ergebnis jedoch wenig
férderlich und geradezu paradox. Das Ursprungsmotiv und das eigent-
lich Originelle der Kirchenklage liegt in der Starckschen popularischen
Hilfsargumentation beschlossen. Die Jedermanns-Stufe in die Hauptargu-

mentation einzubeziehen und mit der verbandsrechtlichen Stufe von innen

8 Hier wird wieder spiirbar, daf die allg. Problematik von Popular- und Ver-
bandsklage umgangen worden ist (Fufin. 52). Materiellrechtlich {iber den kirchl.
Korperschaftsstatus im bes. als ,organisierte Grundrechtssubstanz“ Meyer-
Teschendorf, A6R 103 (1978), S. 289 (329ff.) m. w. N. Wie l4Bt sich die gesell-
schaftlich-6ffentliche Dimension des Rundfunkwesens an dem kirchlich-offent-
lichen Status festmachen?
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heraus in Verbindung zu bringen, hatte allerdings auch Starck noch nicht
vermocht. Das OVG stellt zwar eine Verbindung her, im Ergebnis tritt je-
doch die popularische Dimension der Rundfunkfreiheit ins Ungreifbare
zuriick. Starcks Hauptargumentation ihrerseits wird noch weiter auf ein
— so von der Kligerin nicht verfolgtes — Verbandsinteresse als blofes
Tendenzinteresse hin zugespitzt und zuriickgeschnitten. Die Verbands-
dimension der Rundfunkfreiheit wird weder nach ,unten“ (zum Publi-
kum hin) noch nach ,,oben® (zur Anstalt hin) in der vorhin unter 1. um-
rissenen Weise durchgeformt. Im Gegenteil: Die Verbandsfreiheit wird
auch der restlichen von ihr zunichst noch mitgefiithrten weiterreichenden
Inhalte (,,Staatsfreiheit®, »Ausgewogenheit®) entkleidet. Letztere Ele-
mente kommen erst durch die der hiesigen besonderen Fallkonstellation
zu verdankende objektivrechtliche Hintertiir wieder herein. ,,Ausgewo-
genheit“ stellt sich danach nun nicht mehr als zusitzlicher bzw. (hilfs-
weise) ausschlieflicher Anspruchsinbalt dar, sondern als von auflen her-
angeholte (Art. 5 II GG?) Schranke. Wie die Verbandsfreiheit zum Vehi-
kel von Medienfreiheit werden kénnte, ist nicht zu erkennen. Es fehlen
zahlreiche unentbehrliche Zwischenschritte. Wie die verschiedenen Ver-
bandsfreiheiten, gewissermaflen gleichzeitig und im gleichen Raum (im
offentlichen »Gesamt“-Konnex), koexistieren und »arbeiten® sollen, wie
es dabei mit dem besonderen Durchdringungsvermégen der Kirche steht,
welches dabei die spezifische Aufgabe des Staats und andererseits die der
Anstalt selbst sein soll, wo in alledem das Prinzip der ,,Sachlichkeit®, der
entsprechende professionalisierte Uberbau usw. bleibt — danach wird
man vergebens fragen.

Das Gericht spricht der Kirche eine Teil-Rundfunkfreiheit zu, welche
auf die Meinungsfreiheit (die Freiheiten der von ihr ,Vertretenen® bzw.
ihre eigene Freiheit) irgendwie aufgesetzt erscheint. DaR sich die Kirche
auch auf die Informationsfreibeit berufen hatte, bleibt bei der gebrech-
lichen Konstruktion aufler Ansatz. Inwiefern auch das letztere Grund-
recht eine Verbandsdimension haben kénnte, bleibt ungewiff; die da-
hinterliegende popularische Dimension bleibt ganz und gar unerschlos-
sen. Auch das Verhiltnis von Informationsfreiheit und Rundfunk- als
Anstaltsfreiheit bleibt dunkel. Diese in Art.5 I GG ebenfalls angelegte
Substruktur ist gegenwirtig in aller Munde. Es wire darum naheliegend
und reizvoll gewesen, von der Informationsfreiheit aus auf die rundfunk-
rechtliche Verlingerung und Mobilisierung dufferer Meinungsfreiheit eine
Art Gegenprobe zu machen. Das gelingt aber auch nicht. Um so leichter
kénnte alles dies einen Koordinationsrundfunk niherbringen und schlief-
lich bei schlichtem Privatrundfunk enden.

b) Wer solchen Unsicherheiten abhelfen will, wird bei der Vorstéllung
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von Rundfunkfreiheit als ,Instrumentalgrundrecht”® ansetzen miissen.
Es wire nun zweierlei genauer herauszuarbeiten: Art. 5 1 2 GG will einer-
seits duflere und — sekundir-treuhinderisch — innere Kommunikations-
interessen, z. B. vorfindliche auf Meinungsverbreitung im Sinn des Art. 5
I 1 GG gerichtete Kommunikatorinteressen, in umfassender Weise an
das Programm heranfithren. Andererseits will Art. 5 I 2 die ,Ausliefe-
rung® des Massenmediums an solche Interessen verhiiten. Er hat die
jeweiligen Kommunikatorinteressen in ihrer Gesamtheit im Auge, ein-
schlieRlich ihrer Wechselbezogenheit, ihrer agonalen Merkmale, ihres
Konkurrenz- und Konfliktpotentials, ihrer Machterheblichkeit und auch
Machtempfindlichkeit, ihrer Anfilligkeit fiir Vermachtungen; also auch
einschlieRlich des Erfordernisses, ein entsprechendes wohlgeordnetes Fo-
rum zu konstituieren, fiir Chancengleichheit auf der Zugangs- und Ein-
zugsseite zu sorgen u. 4. Dabei hat Art. 5 I 2 im iibrigen zugleich und
nicht zuletzt auch die Rezipienteninteressen in ihrer Gesamtheit im Auge.
Als Interessen an ,ungehinderter® Information im Sinn des Art. 5 11 GG
sind sie auch ihrerseits in ein Jedermanns-Grundrecht eingegangen. Die
Rundfunkfreiheit bezieht sich also auf die allgemeine Meinungsaufle-
rungs- und -verbreitungsfreiheit, und sie bezieht sich zugleich auf die
allgemeine Informationsfreiheit. Sie stellt im Verhiltnis zu diesen beiden
Grundrechten ein ,,mediales® Zwischenglied dar. Wird die Informations-
freiheit als Voraussetzung effektiver Meinungsbildungsfreiheit verstan-
den und ernstgenommen, dann bedingt sie auf der Meinungsseite quali-
fizierte Gesamtangebote der eben wieder erwihnten Art, d. h. sie bedingt
zugunsten des Rundfunks als Institution einen Spielraum relativ auto-
nomer Meinungsberiicksichtigung. Beide Jedermanns-Grundrechte nach
Art. 5 11, das Kommunikator- wie auch das Rezipientengrundrecht, be-
dingen demnach als Zwischenglied nicht ein ,Instrumentalgrundrecht®,
sondern ein strukturlogisch und rechtspraktisch selbstindiges Mediator-
Grundrecht nach Art. 512 GG,

8¢ Oben Fuf$n. 71. .

85 Siehe die Nachw. oben FufSn. 13, betr. das Verhiltnis der Rundfunk- zur
Meinungsfreiheit. Zur Informationsfreiheit Fufn. 50. Hier sei nun noch kurz
auf die — im Ausgangspunkt dhnlichen — Gedankenginge von Jarass (Fufin. 13)
eingegangen. Auch in jener Arbeit findet sich das Konzept einer verselbstindig-
ten Medienfreiheit nach Art. 5 I 2 als , Verbindungsstiick® der Freiheiten nach
Art.5 I 1 GG und als ,Freiheit massenkommunikativer Vermittlung® (S. 171,
186 ff.). Dafiir wird zutreffend an den Begriff der Berichterstattung als Vorgabe
in der Richtung auf ,intensive ,Quellenorientierung™ angekniipft (S. 155 ff.).
Jarass schwicht und halbiert diese Leitidee allerdings in der Durchfiihrung in
betriiblicher Weise. Er unterscheidet mehrere ,,Funktionstypen®: ,,Aktualvermitt-
lung*, ,Lehrtypus®, ,Autoprisentation®, ,Konsumtypus“ (S. 165 ff.). Im Vor-
dergrund steht der erstere Typus. Er deckt ungefihr den engeren Informations-
sektor i. S. der herkémmlichen Aufgaben-Trias (Fuffn. 70) ab. Diese Vermitt-
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Wie der zuletzt genannte, die Unabhingigkeit des Mediums betref-
fende Gesichtspunkt aus dem zuerst genannten, den dienenden Charakter
des Mediums betreffenden Gesichtspunkt hervorgeht, ist vorhin schon
angedeutet worden. Dazu noch ein paar grundrechtssystematische Er-
ginzungen, unter Hinzunahme anschaulicher einfachgesetzlicher und son-
stiger Kurzformeln, Der Rundfunk ,darf nicht einseitig einer politischen
Partei oder Gruppe, einer Interessengemeinschaft, einem Bekenntnis oder
einer Weltanschauung dienen* 8, sondern er soll ,allseitig® orientiert sein.
Er soll  fiir alle durch alle“87 betrieben werden. Um eine weitere augen-
blicklich gern benutzte Metapher aufzugreifen: Der Rundfunk ist ,,Eigen-

lungsaufgabe soll sich auf externe ,aktuelle® Meinungen sowie daneben auf
»Ereignisse®, ,Vorginge® u.i. beziehen (S. 172ff.). Das entsprechende Auto-
nomiegebot wird jedoch kategorial nur sehr knapp begriindet, es steht darauf-
hin auf schwachen Fiien. Der offentlichkeitsstrukturelle Zusammenhang bleibt
etwas undurchsichtig; z.B. soll organisierter Gruppeneinfluff die ,,Quellen-
orientierung® sicherstellen (S. 183) — man weif nur nicht recht, wie (wenn denn
nicht nur die Gruppenmeinungen selbst die ,,Quelle” sein sollen). Innerprofessio-
nelle Meinungen werden als Storfaktor eingeschitzt, jhre Bedeutung als niitz-
liche ,,Unruhe” und Antriebskraft (Stock, RuF 1977, S. 27{.) verblafit dariiber.
Fiir Quahtiten wie ,objektiv®, ,wahr® andererseits stellt Jarass kurzerhand
auf die gute Absicht der Journalisten ab (S. 169f., 197). Nach alledem wirkt der
Typus der ,Aktualvermittlung® hinfillig. Auf ihn aber soll die Medienfreiheit
schwerpunktmifig aufgebaut sein. Ob sie sich so von der medienunspezifischen
Meinungsfreiheit im notigen Grad — nicht zu weitgehend, aber auch nicht zu
wenig — emanzipieren kann, bleibt zu bezweifeln.

Der ,,Lehrtypus“,_ etwa dem traditionellen Bildungssektor i.e.S. gleichkom-
mend, ermangelt eines verwandten Autonomieprinzips. In ihm soll es strikt
,,s_achhch“ zqgchen, ungerdessen bleibt der Meinungsfaktor schweifend bzw. er
wird zum Einfallstor einer staatlich aufgedrungenen tendenzartigen Obermei-
nung. Der ,Konsumtypus® seinerseits — Unterhaltung i, e. S. — bietet sich eini-
germafen desolat dar, ihm fehlt ein verbindendes regulatives Prinzip, d. h. er
wird wiederum zum Fremdkorper, ,Autoprisentation® schlieflich, also un-
ggz_fahr das, was uns vorhin als ,Selbstdarstellung begegnet ist (FufSn. 81) (er-
ginzt um Werbung), hat bei Jarass vollends instrumentalistischen Charakter.
Im ganzen erhtsteht ein bedenkliches Bild: Zwar verbinden sich diese — zunichst
widealtypisch Xerstandencn — Programmtypen realiter zu diesem und jenem
»Mischprodukt“ (S. 233ff.). Der Informationsbegriff i. w. S. kommt aber nicht
recht zum Vorschein. Er miiffte in der ,,Aktnalvermittlung® angelegt sein und
von dort aus simtliche , Medienprodukte® durchzichen. Auf ihm miiffte die
Einheit des Programms als ,,Gesamtprogramm®“ beruhen, aus ihm miiffte die
funktionelle Einheit des Rundfunks hervorgehen, in ihm miifite die Medien-
fre;heﬂ; ihren ruhenden Pol haben. Jarass aber wird dieser Essenz nicht habhaft.
So bleibt denn das selbstindige Mediator-Grundrecht bei ihm spartenmifig
Em%clepbgt. Es ist mit Gewichten behiingt, welche es zu Boden ziehen kénnen.
g:un geé‘:‘r‘lfvil;(glcﬁl‘r den Ruckfall: Es kann nur zu leicht zum ,,Instrumental-

8§ 4 I 2 NDR-Vertrag, wiederkehrend auch als § 4 I 2 des Hamburger Ent-
wurfs. Siche auch § 6 I 2 Nr. 2 des Kieler Entwurfs, wo (mit Blickrichtung auf

die Rundfunkjournalisten?) erginzt wird: ..ei ©
8 Oben Fuffn. 43, ) exrginzt wird: ,einem Berufsstand®.
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tum der Biirger“$8, Das aber nicht ,nach Bruchteilen®, vielmehr soll
nach Art. 512 GG eine publizistische ,,Gesamthand“-Struktur Platz grei-
fen®, wie sie denn auch im einfachen Rundfunkrecht seit Jahrzehnten
angelegt ist; nur ist sie noch nicht auf den Begriff gebracht und in ihren
Grundrechtsaspekten verifiziert worden. Das ,Gesamt“-Prinzip soll alle
jene umfassen, die im Rahmen organisierter Massenkommunikation von
ihren Grundrechten nach Art.5 I 1 GG Gebrauch machen wollen und
dafiir auf die Anstaltsfreiheit nach Art. 5 I 2 GG (als Grundrechtsvoraus-
setzung) angewiesen sind. Es soll dabei auf die Anstalt selbst ausgerichtet
und in ihr institutionell verankert sein. Die Programmarbeit der Anstalt
soll entsprechende ,,allseitige Grundrechtsbeziige aufweisen und nichts-
destoweniger bzw. gerade deshalb autonom vor sich gehen. Der Rund-
funk soll ,.fiir die Allgemeinbeit*9 dasein, er soll sogar ,Sache der All-
gemeinheit“® sein, ohne daff dies jedoch quasi-dinglich gewendet wer-
den diirfte.

Denn welcherlei ,,Sache®, welcherlei Sachprinzip ist hier intendiert?
Der Rundfunk soll ,,als Medium und Faktor der éffentlichen Meinungs-
bildung“ ,Sache der Allgemeinheit sein®. Er soll sich auf eine Offent-
lichkeit beziehen, die sich aus zahlreichen individualrechtlich-subjektiv-
rechtlich angekniipften Informations-, Meinungsbildungs-, Meinungsiufe-
rungs- und -verbreitungsvorgingen zusammensetzen soll; sie bedarf zu
ihrer Entstehung des Rundfunks als ihres ,,Mediums ##nd Faktors®, d. h.
der Rundfunk soll innerhalb des Vermittlungszusammenhangs gerade
auch seine ,,Faktor“-Eigenschaft hervorkehren, und er soll letztere Eigen-
schaft autonom betitigen — dadurch soll er Offentlichkeit vermitteln. Er
soll durch unabhingige Vermittlungsarbeit Mediensffentlichkeit bervor-

® So v. Sell in seinem Vortrag vor der DGB-Medienkonferenz (Fufin. 43),
abgedr. in: Ist die Rundfunkfreiheit bedroht? Hrsg. vom DGB-Bundesvorstand,
©. J. (1978) (nicht paginiert).

8 Vgl. oben in Fufin. 9.

% Vgl. § 311 NDR-Vertrag und § 2 II des Hamburger Entwurfs. Ein der-
artiger ,, Allgemeinheits“-Begriff als Bestandteil der geltenden staatsvertraglich-
einfachgesetzlichen Rundfunkdefinition auch in Art. 1 des Gebiihren-Staatsver-
trags vom 5. 12. 1974 (u. a. GVBL. NRW 1975, S. 278). Dazu Herrmann (Fuin.
13), S. 44ff., wo allerdings der qualitative Aspekt nicht in vollem Umfang her-
vortritt. Siche Stock, A6R 103 (1978), S. 255ff. m. w. N. »Allgemeinbezogen-
heit“ (v. Sell, FuBln. 8) gehort im iibrigen auch zum Rundfunkbegriff des Art. 5
12 GG. Zu diesem zuletzt Paptistella, DOV 1978, S. 495 ff.

1§ 2 1 des Hamburger Entwurfs, den Erliuterungen MP 1978, S. 817, zu-
folge BVerfGE 31, S. 327 nachgebildet (wo niherhin wiederum auf ,,§ 3% — ge-
meint scheint § 4 — NDR-Vertrag hingewiesen wird). Ferner in § 2 I des RFFU-
Entwurfs (Fufn. 67).

°* So § 2 II des Hamburger Entwurfs. Uber dieses — BVerfGE 12, S. 260 ent-
;talnll?lcnde — Begriffspaar Stock, RuF 1977, S. 25 f.; Hoffmann-Riem, RuF 1978,
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bringen. Diese rundfunkspezifische ,, Allgemeinheit® ist als Inbegriff aller
beteiligten, ,,durch® das Anstaltssubjekt nach Art. 5 I 2 GG miteinander
kommunizierenden Grundrechtssubjekte nach Art. 511 GG zu verstehen,
wobei die Anstalt keinem der Beteiligten als sein » Werkzeug®“® dienen
soll. Die doppelseitige universelle Grundrechtsrelevanz der Programm-
arbeit steht jeder instrumentalistischen Anbindung des ,,Gesamtpro-
gramms® an einzelne oder mehrere duflere Grundrechtssubjekte entgegen.
Sie schliefft auch entsprechende organisationsrechtlich ansetzende exklu-
sive Indienstnahmen aus. Was stattdessen geschehen soll, umschreiben
die vorhandenen Texte mit gravititischem Ernst:

In den Sendungen soll ,.ein umfassendes Bild der ... Wirklichkeit ver-
mittelt“ % werden, die Berichterstattung soll ,,umfassend, wabrbeitsge-
trew und sachlich” sein, der Rundfunk soll snur der Wahrbeit ver-
pflichtet 9 sein. Damit wird auf eine » Wirklichkeit“ abgehoben, welche
sich im Programm nach Mafgabe bestimmter journalistischer Eigen-
gesetzlichkeiten abbilden soll. Sie soll aus Meinungen im weiten Sinn des
Art. 5 11 GG (einschlieBSlich von » Tatsachen® und entsprechenden Kate-
gorien) hervorgehen. Sie soll vom Rundfunk in der Weise vermittelt
werden, daf§ ,,alle“ Meinungen eine gewisse Zugangs-Chance haben, daf8
dabei aber ein publizistisch-programmrechtliches »Relevanz“- und son-
stiges Sachkriterium vorbehalten bleibt, welches auch der Meinungsbil-
dungsfreiheit im Publikum Rechnung trigt: Die Sendungen miissen ,eine
unabhdingige Meinungsbildung erméglichen . ihr ,Ziel” ist ,Hilfe zur
selbstindigen Urteilsbildung des Biirgers“98. Unter diesem leitenden Ge-
sichtspunkt soll der Rundfunk dic Meinungen zu Informationen iiber
»die Wirklichkeit* verarbeiten; ,, Wirklichkeit* dabei auch in ihrem Wo-
h.er und Wohin, in jhren Bewegungsaspekten und Moglichkeitsdimen-
sionen genommen.

Eine solche Vermittlungsweise kann bald mehr ,darstellend“, bald
mehr ,kritisch-analytisch® beschaffen sein®, Was sie jedenfalls aus-

* Vgl. § 2113 SDR-Satzung und § 3 1 3 SFB-Sat .
% Vel.§21 ZDF-Vertrag. s ] Aeine

*> Ebd. §31 1,desgl. § 2411 DLF/DW-
% Oben FufSn. 8. g Cesetz.

* § 2 11 2 ZDF-Vertrag, desgl. in § 3 I 2 SFR. . 2
Satz 2 DLF/DW-Gesetz. & desgl.in § SFB-Satzung. Siche auch etwa §

%8 Vgl. § 413 des Hambur Entwurfs (dort fiir die »Informationssendungen®;

» - er
via Information i. w, S, mu(g das fiir alle Sendungen gelten). Im iibrigen oben

Fufln. 79, Plastisch Schwarzkopf, in: Fernsehen (Fuln. 26), S. 174 1791f,): ,Das
Re’c;ht der Offentlichkeit auf umfassende Inform(ation“ als) ’,Leitstein“. ; S
. \gl: §6I2Nr.3 und Satz 3 des Kieler Entwurfs. An letzterer Stelle jetzt
jenes gleichsam automatsierte meinungsbezogene »Gegendarstellungsrecht® auf
cngstem Raum, das ich szt. schon heraufkommen sah, Medien Heft 1 (1977),

S.23f. Fufn. 6. Ablehnend denn auch Nexuffer, MP 1978, S. 674.
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schlieflt, sind unverfiigbare duflere Tendenzvorgaben auf ,Gesamtpro-
gramm®“-Ebene, z. B. inhaltlich ,beschwichtigende®, harmonisierende
Setzungen 190, Sie schliefSt allerdings auch ein verzerrendes Durchschlagen
von Innenmeinungen, z.B. unter ,, Konfliktgesichtspunkten®, auf ,Ge-
samtprogramm®“-Ebene aus. Das sind Grundsitze, die sich nicht leicht
verstehen und einlésen lassen. Das Distanzproblem ist auch als Innen-
problem noch neuralgisch, gerade auch in medientheoretischer und me-
dienrechtstheoretischer Hinsicht 1?1, | Allseitigkeit® und , Wahrheit®, das

100 Gegenwairtig scheint sich in dieser Richtung eine iibermiflige Materiali-
sierung des Integrationsprinzips anzubahnen. Zuletzt das CDU-Papier (FufSn. 33):
»eine wichtige Integrationsfunktion. .., die einseitige Konfliktorientierung aus-
schliefft“. Siehe schon oben Fufin. 8 und 10 (v. Hase). Neuartige programm-
rechtliche Setzungen finden sich nunmehr in erstaunlicher Fiille und Dichte in
den §§ 5, 6 und 9 des Kieler Entwurfs. (Dazu die weiter ausgebauten Sanktions-
mechanismen nach den §§ 11, 13 II-IV, 21 I Nr. 10, 32 IV 2, 33 I 2, 40 ebd.).
Es gibt dort Sitze wie: , Die Sendungen sollen ... einen aktiven Beitrag zur
Aufrechterhaltung der vom Grundgesetz geschiitzten sittlichen Wertordnung
leisten* (§ 5 I Nr. 3). ,,Die Programmausgewogenheit und die Forderung des
inneren und Zufleren Friedens erfordern, die politische und gesellschaftliche
Wirklichkeit nicht iiberwiegend unter Konfliktgesichtspunkten darzustellen®
(§ 6 II 3). Andererseits: ,Die Pflicht, diese Grundsitze zu beachten, schlieflt es
nicht aus, sich mit ihnen (?) in Sendungen kritisch auseinanderzusetzen® (§ 5 II).
Wie das zusammengehen soll, ist nicht recht zu sehen. Ne#ffer nimmt hier denn
auch einen ,beschwichtigenden, sozusagen sedativen Programmauftrag® wabhr,
in: Der Spiegel aaO (Fufin. 8), S. 44. Er besteht demgegeniiber darauf, ,dafl
die Verharmlosung oder Vertuschung real existierender Konflikte mit dem Auf-
trag der journalistischen Wahrhaftigkeit nicht im Einklang steht®; Vorausset-
zung von Konfliktlésungen sei ,eine vollig offene Darstellung der Konflikte und
der an ihnen beteiligten ... Krifte*, dazu miisse der Rundfunk ,einen aktiven
Beitrag leisten“. MP 1978, S. 672 ff. Ferner ders., KuR Nr. 65 (FufSn. 8), S. 2: ein
»Weg, der den Rundfunk in die Nihe eines Hilfsorgans staatlicher BewufStseins-
bildung im richtigen Sinne bringt“; ders., SZ aaO (Fuf8n. 8): Der Rundfunk habe
nicht ,,die Staats- und Regierungsziele . .. zu unterstiitzen und zu fordern®.

191 In der eben zuletzt beriihrten Kontroverse vermittelnd etwa Schwarzkopf,
Dt. Allg. Sonntagsblatt Nr, 47 vom 19. 11. 1978, S. 1: ,,Konsens und Konflikt
so darstellen ..., wie sie tatsichlich in der Offentichkeit vorhanden sind“.
Ahnlich scheint Ratbke den umstrittenen § 6 II 3 interpretieren zu wollen, vgl.
Der Spiegel aaO (Fufin. 8), S. 46: ,Wir wollen nur ... keine gesuchten und
erfundenen Streitsachen®; ebd. S. 57: gegen ein ,Konfliktisieren* der ,, Wirklich-
keit“. Darin wird der springende Punkt erkennbar. Gewiinscht wird eine ,ab-
sichtslose Treuhinderfunktion® des Rundfunks, vgl. das CDU-Papier (Fuffn. 33).
Wo allerdings die Meinungsbildungsfreiheit als ,Leitstern* verblaft, kann dieser
Wunsch stattdessen auf etwas anderes hinauslaufen: auf staatliche Vorgaben,
welche eine inhaltlich unerwiinschte wahrgenommene anstaltsinterne Gesamt-
tendenz durch eine Staats- bzw. Parteitendenz als Rahmentendenz ersetzen und
Im iibrigen einen gewissen Spielraum fiir (scheinbar) ,meinungslose* Wider-
spiegelungen von ,,Wirklichkeit“ erdffnen wiirden. Aufschluffreich ist hier ein
Blick auf die Brokdorf-Berichterstattung des NDR 1976 als Ausldsungs-,issue“.
Siche Benedict, KuR Nr. 91 vom 23. 11. 1977, S. 3ff.; Rof, Medien Heft 1
(1977), S. 92 ff. Was daran strittig wurde, ist u. a. Art und Grad der eigenstin-
digen Thematisierungs-, Aufbereitungs-, Durchdringungs-, auch Abldsungs- und
Gegensteuerungsbefugnis des Rundfunks auf der ,Gesamtprogramm®“-Ebene.
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Tendenzverbot auf ,,Gesamtprogramm®-Ebene — was das im einzelnen
heift, bedarf noch weiterer Klirung. Deutlich ist jedenfalls soviel: Der
Rundfunk soll sich durch vorgegebene Meinungen und Meinungs-
spektren hindurch aus eigener Kraft zu den , Tatsachen® und zur » Wirk-
lichkeit® (auch zu deren ,Quellen®) vorarbeiten. Er soll unbewegte Ober-
flichen auch durchdringen. Er soll zu einer entsprechenden Gegensteue-
rung in der Lage sein, ohne sich dariiber seinerseits von den journalisti-
schen MafSstiben abzulésen. Durch Programmgrundsitze wie die ge-
nannten wird zum Nutzen der Meinungsbildungsfreiheit ein besonderes
publizistisches Sachprinzip statuiert; ihm wird im Verhiltnis zu » Werk-
zeug“-, z. B. , Wirkungs“- oder sonstigen Ergebnisinteressen ein gewisser
Hemmungseffekt zugedacht. Dieses Sachprinzip soll den ,Faktor“-Cha-
rakter des Rundfunks begriinden und konsolidieren. Daraus soll jenes
eigene Offentlichkeitsprinzip hervorgehen, durch das sich der Integrations-
rundfunk von den anderen heute verfochtenen Typen der Rundfunkorga-
nisation unterscheiden soll.

Auf diesem Sachprinzip beruht die Verselbstindigung der Rundfunk-
freiheit durch Art. 5 I 2 GG. Mit seiner Kernsubstanz hat es Verfassungs-
rang und muR iiberall dort gewihrleistet bleiben, wo der verfassungs-
rechtliche Rundfunkbegriff greift. Es kann immer nur relativ autonom

Uber den Programmauftrag, bes. auch iiber den statthaften Stellenwert interner
»Absichten“ und ,,Erkenntnisinteressen® innerhalb des Vermittlungszusammen-
hangs, ergaben sich aus diesem Anlaff grundsitzliche Meinungsverschieden-
heiten. Es zeigte sich Hilflosigkeit angesichts des prozefhaften Einschlags von
Medien-,, Wirklichkeit* und Medien-, Wahrheit. Daraus resultierten die jetzi-
gen Festlegungsversuche.

Die Herausbildung eines neuen, vertieften Grundkonsenses wird dadt'lrch er-
schwert, dafl inzwischen auch eine funktionsumspezifische .Streitbarkeit™ auf-
tritt. Vgl. Bethge, KuR Nr. 64 vom 20. 8. 1977, S. 7 ff.; N. Schneider, KuR Nr. 72
vom 17. 9. 1977, S. 7{. Unter diesen Umstinden sind auch die Wendungen ,im
Rahmen der verfassungsmifigen Ordnung® und ,die demokratischen Freiheiten
verteidigen“ (§ 4 I 1, Il 1 NDR-Vertrag) in ihrer genauen Bedeutung kontro-
vers geworden. ,Treue zu dem Grundgesetz® gebietet seit 1974 ausdriicklich
§ 3 11 SFB-Satzung, Niher zu diesem Treuebegriff Stock, Medien Heft 1 (1977),
S. 19, 25f. Fufin. 23. Was vor allem zu vermeiden wire, ist ein Gegeneinander
hochgradig selektiver, verzerrender Innentendenzen und entsprechender staat-
lich vermittelter Anti-Tendenzen jenseits des Programmauftrags. Inaddquat wire
»eine besondere politische Treuepflicht des Rundfunks bzw. der Rundfunk-
journalisten ,gegeniiber dem Staat und seiner Verfassung®, vgl. BVerfGE 39,
S. 334 LS 1 (Hervorhebung von mir). Ebd. S. 347ff. ist bald von der ,ldee des
Staates“ die Rede, bald liest man: ,Der Staat — und das heiflt hier konkreter,
jede verfassungsmiflige Regierung und die Biirger — ...“ (Hervorhebung von
mir). Derartige unscharf konturierte Inbegriffe als Gegenstinde verlangter ,Be-
jahung® und Militanz und als ,,Boden“ zulissiger Kritik (ebd.) — das ist im
wesentlichen das gleiche Problem wie das nach § 5 II des Kieler Entwurfs
(Fufn. 100). Es sei also daran erinnert, daf der Rundfunk in erster Linie In-

formations- und Meinungsbildungsfreiheit zu verteidigen hat, und demzufolge
auch seine eigene Freiheit, :
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ins Werk gesetzt werden. Als Rechtsprinzip gehandhabt, konstituiert und
begrenzt es entsprechende publizistische Spielriume. Es schliefit ein instru-
mentalistisches Dienen in simtlichen in Betracht kommenden Richtun-
gen aus. Als die eigentliche Essenz der Rundfunkfreiheit erkannt und ver-
standen, besagt es: Der Rundfunk darf und soll sich den Interessen und
Meinungen der ,bedeutsamen politischen, weltanschaulichen und gesell-
schaftlichen Krifte und Gruppen®102 jn der Weise zuordnen, daff er da-
mit den Interessen und Meinungen ,aller” dient, d. h. er soll sich ihnen
professionell-frei zuordnen: als publizistisch unabhingige und dadurch
gesellschaftlich-offentliche Einrichtung. Das Grundgesetz bezweckt da-
mit eine auf der ,,Gesamtprogramm“-Ebene in sich selbst méglichst kon-
sistente, fiir Interessenten unverfiigbare Programmaqualitit. Es 148t Raum
fiir intensive Interessennihe im einzelnen, z. B. auch fiir ,,Zu-Wort-Kom-
men“ der ,Krifte und Gruppen®, ,des von der Kritik Betroffenen® 193
usw.; sogar Fensterstrukturen sind ausnahmsweise und in begrenztem
Umfang verfassungsmiflig. Solche Identifikationsangebote diirfen aber
nicht auf Interessenverhaftetheit auf ,,Gesamt“-Ebene hinauslaufen. Dem
stchen Meinungs- und Informationsfreiheit als Grundrechte eines jeden
entgegen.

Diese Grundrechte bedingen demnach Rundfunkfreiheit als ,,Gesamt-
programm“-Freiheit. Starcks Hilfsargumentation 14t sich darauthin wie
folge weiterfithren: Jedermann hat ,dem Grunde nach® einen Anspruch
auf Beriicksichtigung seiner Meinung bzw. auf entsprechende Identifika-
tionsangebote. Zugleich hat jedermann aber auch einen Anspruch darauf,
daf inhaltlich ,.einseitiger® Grundrechtsbetitigung jenes weitliufig-dis-
kursivische, auf ,,Gesamt“-Ebene residierende Gegenprinzip vorgeschaltet
bleibt, welches ,Allseitigkeit® verbiirgen soll. Daran besteht ein vor-
rangiges individuelles und 6ffentliches Interesse — ein Interesse, das an-
derweitigen privaten und &ffentlichen Interessen nicht beliebig zugesellt
und gegf. einverleibt werden darf, es mufl vielmehr eigens institutionell
subjektiviert werden und subjektiviert bleiben. Es ist in der Anstaltsfrei-
heit de lege lata subjektiviert worden. Eine derartige, der bisherigen
Anstaltsfreiheit gleichwertige voll professionalisierte Rundfunkfreiheit
darf und muf nach Art.5 1 2 GG fortbestehen. Sie darf in ihrer univer-
sellen Grundrechtsrelevanz nicht durch partikulare (hier: verbandsspezi-
fische) zusiitzliche Rundfunkfreiheiten unterhshlt und beeintrichtigt wer-
den. Verfassungswidrig wire eine Konstruktion, derzufolge die eine oder
andere, wie auch immer sich durchsetzende duflere Meinungsfreiheit auf
Kosten der Kommunikationsgrundrechte Dritter zu einer Rundfunkfrei-

192 Vgl. § 6 1 2 Nr. 1 des Kieler Entwurfs.
193 Vgl. ebd. § 6 I 3 und 4, dazu oben Fuffn. 99.
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heit erstarken wiirde, welche das professionalisierte Versatzstiick bescha-
digen oder ganz und gar wegriumen konnte. Zuldssig und erwigens-
wert sind hingegen duflere Grundrechtsankniipfungen, die die Anstalts-
freiheit als Freiheit ,fiir alle® zusitzlich abstiitzen und effcktuieren kénn-
ten. Unter diesem Gesichtspunkt 1ifdt sich Starcks Hilfsargumentation
mit seiner Hauptargumentation zusammenbringen, ohne daff man zu
Verkiirzungen wie denjenigen des OVG Liineburg gelangte.

Manches spricht dafiir, jedenfalls der Kligerin nicht nur einen Jeder-
manns- bzw. Verbandsstatus nach Art. 5 I 1, sondern auch!* den von
ihr begehrten ,Splitter“ der Rundfunkfreiheit nach Art.5 I 2 GG zuzu-
billigen. Nach der Idee vom ,Engagement ohne Eigennutz® hat ihr
»Eigeninteresse“ von vornherein keinen konfessionalistischen Charakter.
Es kann also auch seinerseits zum Vehikel jenes ,Interesse der Allge-
meinheit* werden, um das es hier vorrangig geht. Nach Art. 5 I 2 erstarkt
es nun nicht (auch nicht ,splitter“-férmig) zu einer mit der Anstaltsfrei-
heit inkompatiblen, irgendwie mit ihr konkurrierenden oder mit Spreng-
wirkung versehenen Tendenzrundfunkfreiheit. Die Kirche wird vielmehr
zu einer Art Mit-Subjekt der Anstaltsfreiheit in deren eben beschriebener
Eigenschaft als publizistischer Vermittlungs-, als selbstindiger Medienfrei-
heit. In diesem Mit-Grundrecht verkdrpert sich ein kirchliches ,,Eigen-
interesse“, das sich von den eindimensionalen ,politischen, wirtschaft-
lichen ...“ Tendenzinteressen im Sinn des formalen Vielfaltkalkiils schon
der Kategorie nach unterscheidet. Es 143t sich von den entsprechenden,
ihm durch das OVG beigelegten inadiquaten Verengtheiten befreien und
mit seiner ganzen oben bezeichneten Breiten- und Tiefenwirkung unter
dem Dach der Rundfunkfreiheit als Anstaltsfreiheit unterbringen. So

104 Und zwar wird dann die allg. Meinungsfreiheit, soweit es sich um an-
staltsinterne, organisationsrechtlich ansetzende Teilnahme handelt, durch die
Rundfunkfreiheit verdringt, letztere ist insoweit lex specialis. In diesem Sinn
zuletzt F. Miiller/Pieroth, Politische Freiheitsrechte der Rundfunkmitarbeiter,
1976, S. 22f, und zustimmend Hendriks/Lenz, Film und Recht 1976, S. 294
(300), mit Blickrichtung auf die professionelle Seite. Zur hiesigen Fallkonstella-
tion Jarass (Fuffn. 13), S. 262: ,Ausgangs- und Zielpartner® nach Art. 5 11, als
Grundrechtssubjekte (sc. nur) nach Art. 5 I 2 GG, wenn (und soweit) sie ,,insti-
tutionell an der Vermittlung beteiligt werden®. Ebd. S. 280f, i. V.m. S. 95 f. er-
Ortert Jarass einen fingierten, der Kirchenklage jedoch angeglichenen Fall: Kir-
chen (und Gewerkschaften) seien als ,potentielle Mitglieder der Vermittlungs-
organisation ... Inhaber eines subjektiven Rechts auf Beachtung der Rund-
funkfreiheit“. Darin kommt eine neuartige Variante der Ausiibung der Rund-
funkfreiheit mit verteilten Rollen zum Vorschein. Nach Jarass wird hier auch
die Kirche zum ,Medienmitarbeiter®, S. 262. Das Phinomen sollte allerdings
von dem der inneren Rundfunkfreiheit auf der professionellen Seite (Fun. 35)
sorgfiltig unterschieden werden. Die beiden Ebenen sind anhand des Programm-
auftrags zu koordinieren. Die kirchl. Teil-Rundfunkfreiheit bezieht sich auf die

Kontrollebene (und von da aus in der beschriecbenen Weise smittelbar auf die
Leitungsebene usw.).
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kann es zu einem zusitzlichen Stiitzpfeiler der Freiheit des Integrations-
rundfunks werden.

Das neue Grundrecht begreift ,,Staatsfreiheit® und ,,Ausgewogenheit”
nicht erst auf den in dem Berufungsurteil eingeschlagenen Umwegen ein.
Es betrifft diese Elemente unmittelbar, und zwar in der oben dargelegten
differenzierteren Weise. Es ist also nicht dazu angetan, staatliche, zumal
parlamentarische Einwirkungen auf den Rundfunk ganz und gar auszu-
schlieen. Es richtet sich zwar auf ,Staatsferne®, u. a. als funktionsge-
rechte Parteienferne. Verfassungsstaatlich und kommunikationsrechtlich
sublimiertes parteipolitisches ,Eigeninteresse“ kommt danach aber auch
als weiterer, wichtiger Legitimierungs- und Stiitzfaktor in Betracht. Auch
letzteres ,,Eigeninteresse® darf nicht imperativisch einwirken, es darf
nicht vorbehaltlose Identifikation nach sich ziehen, sondern es kommt
vor allem auch seinerseits als Vehikel des wohlverstandenen Autonomie-
interesses des Rundfunks in Betracht. Das setzt — nicht grundsitzlich
anders als hinsichtlich der Verbinde — den konstitutionell abgesicherten
Verzicht von Staat bzw. Parteien auf strukturlose Nihe voraus. Dariiber
zu wachen, ist nun auch Sache der Kirche; auch das erméglicht das neue
Grundrecht.

Was den ,,Ausgewogenheits“-Grundsatz betrifft, so ist auch bei dessen
Einbringung zu beachten, daf8 sich eine ,,Gesamtprogramm®“-Freiheit der
hier in Rede stehenden Art keineswegs blofler Koordination und Sum-
mierung vieler kleiner bzw. einiger weniger gewichtigerer ,urspriing-
licher® Quasi-Pressefreiheiten verdanken kann. Diese ,,Ursprungs“-Fik-
tion hat zugleich, offenbar ungewollt und irrtiimlich, Prophezeiungs-
Charakter; die Prophezeiung konnte sich dann auch selbst erfiillen. Lifit
man von diesem Wunsch- oder Trugbild ab, dann wird der Blick auf das
frei, was fiir die Konstitution der Rundfunkfreiheit als Medienfreiheit
entscheidend und wesentlich ist: ,,Ausgewogenheit® steht mit ,Sachlich-
keit* (mit dem publizistischen Sachprinzip) im Zusammenhang. Kirchen-
freiheit als Komponente und Stiitzpfeiler von Medienfreiheit wird gegen
eine schlicht-,additive, d. h. von ,Sachlichkeit® abgeschnittene ,Ausge-
wogenheit® zu Buche schlagen. Die Kirche wird sich auch nicht auf die
Gewihrleistung einer ,referierenden“ ,Ausgewogenheit®, also dessen,
was den engeren ,,Medium“-Charakter des Rundfunks ausmacht, be-
schrinken diirfen. Sie wird auch den produktiven, den ,Faktor“-Charak-
ter des Rundfunks unter ihren besonderen Schutz nehmen miissen — ge-
rade er ist zur Zeit in gesteigerter Weise bedroht 19, In diesem Sinn wire

198 Veol. Stock, RuF 1977, S. 20ff., zu der entsprechenden von Miiller/}’g‘erotb
(Fufin. 104), S. 45f., im Anschluf an Saxer, in: Zur Theorie der politischen
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,Ausgewogenheit® mit ,Allseitigkeit* zu iibersetzen und mit ,, Wahrheit*
zusammenzubringen.

Aus dem Programmauftrag wire ein programmrechtliches Pluralismus-
prinzip herzuleiten, das eine aufgeklirtere Lesart von ,Ausgewogenheit®
implizieren miifdte als die im Parteienstreit gingige und vulgire. Anhand
einer solchen Lesart kann die Kirche auch auf die innerhalb der Anstalt
zu verzeichnenden parteipolitischen Rivalititen und Positionskdmpfe ein-
zuwirken versuchen. Sie kann darauf hinwirken, daf8 man das Visier wie-
der offnet und dafl umfassende Interessen- und Meinungsberiicksichti-
gung konzediert und geférdert wird. Dabei befindet sich die Kirche nicht
auf derselben Aktionsebene wie instrumentalistisch gesonnene Parteien
(und ggf. Verbinde als Satelliten). Sie befindet sich auf einer zweiten
Ebene dhnlich derjenigen, die das Grundgesetz dem Rundfunk als Insti-
tution zudenkt. Sie wird nicht zuletzt auf die Herausbildung der entspre-
chenden personellen und organisatorischen Ressourcen Bedacht nehmen
miissen. Es wird ihr um die vorhin erdrterte Weise der Bezogenheit des
Rundfunks auf die ,relevanten Gruppen® und auf alle seine Benutzer
zu tun sein, einschlieBlich der nétigen inneren Abstindigkeit. Unter die-
sem Blickwinkel wire dann auch Niheres iiber das Verhiltnis des pro-
grammrechtlichen zu einem etwa bestehenden organisationsrechtlichen,
die Komntrollgremien betreffenden ,,Ausgewogenheits“-Gebot auszuma-
chen.

c) Daf hier kurzschliissige, auf einen Gruppenrundfunk als Koordina-
tionsrundfunk hinauslaufende Gleichsetzungen von Organisations- und
Programmrecht unstatthaft sind, ist schon dargelegt worden. Im Beru-
fungsurteil macht sich im iibrigen ein Umstand geltend, an dem auch die
jetzt in Norddeutschland stattfindenden Disputationen iiber Verinde-
rungen in der Zusammensetzung der Kontrollgremien kranken: Hinsicht-
lich organisationsrechtlicher ,Relevanz®- und Vielfalt-Maf3stibe besteht
ein Theoriedefizit 1. Hier stoflt denn auch der Versuch, aus dem Grund-

Kommunikation (Fufin. 16), S. 206 (210ff.), vorgenommenen Unterteilung des
»Ausgewogenheits“-Grundsatzes. Siehe auch Hoffmann-Riem, RuF 1978, S. 118.

108 Siehe Schmidt (Fufin. 26), S. 189 ff. und passim, auch zur Mitbestimmungs-
problematik auf der Gremienebene. Im Mittelpunkt steht derzeit das Konzept
einer erweiterten Mitbestinmung von Vertretern der Beschiftigten bzw. der
Gewerkschaften im Verwaltungsrat nach § 9 des Bremer SPD-Entwurfs (Fufdn. 67).
Zuriickhaltender § 24 Il des Hamburger Entwurfs; vgl. auch Hoffmann-Riem,
RuF 1978, S. 123f. Zugrunde liegt hier wie dort der erheblich weitergehende
RFFU-Entwurf (Fuln, 67), § 10. Dazu Stellungnahmen in: Ist die Rundfunk-
freiheit bedroht? (Fufln. 88), bes. das Referat Vetters; letzteres auch abgedr.
KuR Nr. 31 vom 22. 4. 1978, S. 1. Die Gegenposition in mifilicher Zuspitzung
bei v. Paczensky, Die Zeit Nr. 39 vom 22. 9. 1978, S. 3; Barsig, ebd. Nr. 40 vom
29. 9. 1978, S. 60. Im iibrigen szt. H. P. Ipsen, Mitbestimmung im Rundfunk,
1572; Schmitt Glaeser, Der Staat 1974, S. 573 ff. Anders Starck, in: Wie geduldig
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gesetz zwingende Vorgaben abzuleiten, auf zusitzliche Schwierigkeiten.
Kein Zufall, da sich das OVG schwer dabei tut, zulasten von Parla-
menten bzw. Parteien und zugunsten bestimmter Verbinde aus Art. 512
GG einen Teilnahmeanspruch auch ,der Hébe nach“ zu deduzieren.
Nach dem eben Gesagten miiflite auch hier von der Anstaltsfreiheit als
selbstindiger Medienfreiheit ausgegangen werden, d. h. an nichster
Stelle: von dem Programmauftrag des Integrationsrundfunks. Will man
nun von da aus auf organisationsrechtliche Probleme zuriickschliefSen,
z. B. die Partei- und andererseits die Verbandsdimension der Rundfunk-
freiheit auch im Hinblick auf Zusammensetzung und Kompetenzen des
Rundfunkrats aufarbeiten, dann erweist sich alsbald: Das Vorbringen
der Kligerin iiberspringt mehrere argumentativ unausgefiillte Zwischen-
stationen. Das OVG hat die fehlenden Zwischenglieder nicht im erforder-
lichen Umfang nachgeliefert; daran war es schon deshalb gehindert, weil
es sich des Argumentationsziels nicht im nétigen Grad vergewissert hatte.
Das Gericht legt eine mehr intuitive Unsicherheit an den Tag, was die
Zuerkennung eines Anspruchs auf einen Sitz im Rundfunkrat angeht.

Zu vermissen bleibt eine Wiirdigung von Stellung und Aufgaben des Rund-
funkrats im Verhiltnis zu dem professionellen Element in der Anstalt. Wenn
aus dem Grundgesetz einzelne Magaben betreffs Anteile und Besetzungsver-
fahren hervorgesponnen werden sollen, dann miifite von den Funktionen des
Rundfunkrats im Lichte des Programmauftrags und im Rahmen eines aufgaben-
addquaten Organgefiiges insgesamt ausgegangen werden. Dabei wiirde man
auch darauf stoffen, dafl der empfindlichste Punkt der gegenwiirtigen NDR-Ver-
fassung doch wohl der Verwaltungsrat ist: Dort fallen die wichtigeren mittelbar
programmerheblichen Entscheidungen (Setzung personeller Primissen fiir Pro-
grammentscheidungen u. 4.), und dort liegt die interne Programmaufsicht. Dort
hat denn auch parteipolitisches ,Eigeninteresse* sein hauptsichliches, direkt
nach aulen geoffnetes Einfallstor. Darauf bezieht sich die Kirchenklage nicht!*7.
Es wire aber zu iiberlegen gewesen, ob dieses Vermachtungsphinomen nicht
dennoch miteinschligig ist: Was wiirde die erstrebte Gewichtsverlagerung im
Rundfunkrat insoweit bewirken? Wiire sie als Abhilfe tauglich, oder wiirde ihre

ist Medienpapier? (FuB8n. 16), S. 136: ,keinerlei Bedenken®. Die 1. Lesung des
Bremer Entwurfs (Fufn. 67) ist von der Schwierigkeit durchzogen, auch diese
Spielart von Teilnahmerechten in iiberzeugender Weise auf den Programmauf-
trag zu beziehen und als zusitzliche Abstiitzung der Medienfreiheit auszu-
weisen. Ebenso das Bremer Hearing vom 18./19. 1. 1979, Bericht und Doku-
mente in Funk-Korrespondenz Nr. 4 vom 24. 1. 1979, S. 3ff.; dazu H. Schmidt,
KuR Nr. 6 vom 24. 1. 1979, S. 1£. Inzwischen liegen einschligige Rechtsgutachten
von Bethge und Hoffmann-Riem vor, KuR Nr. 19 vom 7. 3. 1979, S. 5 £.

17 Wohl aber die beiden Klagen des NDR-Intendanten gegen den Verwal-
tungsrat betr. die Brokdorf-Berichterstattung und die Sendereihe ,,Der Betriebs-
rat, Niher Stock, RuF 1977, S. 3. Das VG Hamburg scheint ein Verfassungs-
gebot gesteigerter ,,Staatsfreiheit* i. S. des OVG Liineburg nun auch auf den
Verwaltungsrat iibertragen zu wollen, vgl. KuR Nr. 11 vom 10. 2. 1979, S. 12f,,
und Nr. 21 vom 17. 3. 1979, S. 7£. :

4 AGR 104/1
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Auswirkung auf das Programm an diesem Punkt blockiert werden? Das ist nicht
iiberpriift worden. Daraufhin steht die (als verfassungsrechtlich zwingend be-
hauptete) Begrenzung der Staats- bzw. Parteienquote — nur? — im Rundfunkrat
etwas einsam und abgeldst da. Sie mag der Bekimpfung einer ,abstrakten Ge-
fahr* dienen — die ,konkrete Gefahr® in dem anderen Gremium bleibt aufler
Sichtweite.

Lift man es nun auch damit gut sein und wendet man sich dem ,,staatsfreien®
Sektor innerhalb des Rundfunkrats zu, dann fillt zunichst wieder auf: Es
mangelt an auf den Programmauftrag bezogenen qualitativen Aussagen iiber
dessen Verhiltnis zum Staats- bzw. Parteiensektor. Sollte an eine ,,Ausgewogen-
heit“ zwischen Parteien und Verbinden je insgesamt gedacht sein? Dergleichen
wiirde in der Luft hingen, die Drittelgrenze wirkt auch unter diesem Gesichts-
punkt ,gegriffen“. — Des weiteren sei notiert: Auch in bezug auf Zugangs- und
Gewichtungsprobleme innerhalb des Verbandssektors bleibt das ,,Ausgewogen-
heits“-Postulat farblos. Farblos bleibt in diesem Zusammenhang auch das
»Relevanz“-Urteil zugunsten der Kligerin. Das Gericht 1iflt es bei einem ver-
hiltnismiRig engriumigen, isolierten Offenkundigkeitsbefund bewenden. Sicher-
lich wiire hier ein Blick auf die sonst noch im Rundfunkrat versammelten Ver-
bandsvertreter lehrreich gewesen, desgleichen ein etwas lingeres Verweilen bei
jenen Verbinden, die an die Tiiren des Gremiums pochen. Man hitte z. B. gern
etwas iiber das ,Relevanz®-Verhiltnis zwischen den Kirchen und den sog.
Sozialpartnern erfahren, oder iiber das Verhiltnis der Kligerin zur katholischen
Kirche. Daraus hitte ein tiefer begriindetes, iiber die formale Ebene hinaus-
reichendes ,,Relevanz“-Urteil hervorgehen kénnen:

Die Kligerin will ,,zu Wort kommen®. Thr Vorhaben schlieft aber auch
ein weiterreichendes &ffentliches Interesse ein: Sie will darauf dringen,
daf Intendant und Programm-Mitarbeiter — gewissermafen fiir und
gegen alle in den Gremien vertretenen und nicht vertretenen Interessen
und Meinungen — aus eigenem publizistische ,Relevanz“-Entscheidungen
treffen konnen. Sie will vom Rundfunkrat aus, dort inmitten mannig-
faltiger Tendenz- und , Ausgewogenheits“-Interessen, auf die unbeirrte
Wahrnehmung der Vermittlungsaufgabe durch die andere Seite hinwir-
ken. Sie will gerade auch die Essentialien des 6ffentlich-rechtlichen Rund-
funks verfechten. Auf deren Gewihrleistung will sie die Titigkeit des
Kontrollorgans hinlenken. Damit ist die Klage auch in organisations-
rechtlicher Hinsicht jener plumpen Methode entzogen, die sich im Er-
rechnen, Arrangieren, ,,Auswiegen“ von EinflufRzonen erschopft. Um so
weniger ist der kirchliche Anspruch diesbeziiglichen, auf die eine oder
andere Art und Weise der Bewirtschaftung von Tendenzen abzielenden
Bedenken und Einwiinden ausgesetzt. |

An den eben zuletzt genannten Stellen wird man die nétigen Argu-
mentationsschritte provisorisch nachholen kénnen. Daraus ergibt sich
dann ein organisationsrechtlicher Beteiligungsanspruch jedenfalls ,,dem
Grunde nach®. So weit ist auch das OVG gegangen. Den restlichen Ab-
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stand zwischen diesem Ergebnis und der ,,Bezifferung® konnte es im Weg
verfassungskonformer Auslegung des NDR-Vertrags nicht iiberbriicken.
Zu einer durchgehenden Deduktion aus Art. 5§ I 2 GG (die zu einem
Vorlagebeschluff an das BVerfG hitte fithren miissen) mochte sich das
Gericht nicht verstehen. Das wohl zu Recht: Einzelfragen wie die nach
dem MafSstab der Auswahl unter den in den drei Lindern als entsen-
dungsberechtigt in Betracht kommenden Kirchen, nach den entsprechen-
den Koordinierungs- und Entscheidungsinstanzen, nach dem dabei ein-

zuschlagenden Verfahren usw. lassen sich verfassungsrechtlich nicht bis
ins letzte beantworten 198,

V. Zusammenfassung

Das Urteil des OVG Liineburg vom 29. 8. 1978 hebt sich von der bis-
herigen rundfunkrechtlichen Rechtsprechung dadurch ab, dafl hier Art. 5
I 2 GG zum erstenmal als Grundlage eines Beteiligungsanspruchs einer
»gesellschaftlich relevanten Gruppe“ herangezogen wird. Dem Urteil wird
im Ergebnis zugestimmt. Die Begriindung bedarf jedoch noch der Vertie-
fung und Verfeinerung. In seiner Handhabung der Rundfunkfreiheit als
Gruppengrundrecht bleibt das Urteil angesichts der gegenwirtigen rund-
funkpolitischen Rahmenbedingungen prekir.

Aus einer Reihe von Stellungnahmen protestantischer Medienexperten
in Verbindung mit entsprechenden Absichtserklirungen der Kligerin er-
gibt sich: Die Kirchenklage zielt hauptsichlich auf die Gewihrleistung
eines wohlverstandenen Integrationsprinzips ab. Es ist ihr um die Er-
filllung des Programmauftrags in relativer publizistischer Autonomie und
um eine auftrags- und autonomieadiquate gesellschaftliche Kontrolle des
Rundfunks zu tun (,Engagement ohne Eigennutz®). In diesem Rahmen
ist die Kligerin auch auf organisations- und verfahrensrechtliche Voraus-
setzungen dafiir bedacht, daff sie im Programm in angemessener Weise
»Zu Wort kommen*“ kann.

Die rundfunkrechtliche Umsetzung dieser auflerrechtlichen Ausgangs-
motivationen fiihrt allerdings in ein Dilemma. Um zu klagbaren ,Rech-
ten® (§§ 42 11/113 1 1 VwGO) zu gelangen, sieht sich die Kligerin ver-
anlaflt, ihr Engagement fiir die Rundfunkautonomie zuriicktreten zu
lassen und stattdessen ihr Intresse an eigenen Artikulationsmoglich-

198 Immerhin stellt das OVG auch das erwihnte, im Rahmen des § 8 NDR-
Vertrag iiberaus gewagte Optionsverfahren (Fuffn. 58) als verfassungsrechtlich
statthaft und notwendig hin. — Die im Kieler und im Hamburger Entwurf vor-
gesechenen Neuregelungen (Fufn. 5) wiren m. E. in diesem Punkt beide glei-
chermafen mit Art. 5 I 2 GG vereinbar.
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keiten zu betonen. Sie beruft sich in erster Linie auf ein kirchlich-kon-
fessionell akzentuiertes Beteiligungsinteresse — ein Interesse, welches zu
dem Autonomiepostulat nicht von innen heraus in Bezichung gesetzt
wird. Die Akzentverlagerung driickt sich in einer Grundrechtskonstruk-
tion aus, von der gravierende, auch iiberregional folgenreiche rundfunk-
rechtliche und -rechtspolitische Nebenwirkungen ausgehen kénnten. Die
Kligerin greift auf ein als ,urspriinglich“ gedachtes Gruppengrundrecht
zuriick, welches sie nach pressespezifischem Muster als Tendenzrund-
funkfreiheit expliziert. Dieses Grundrecht soll sich im Zeichen medien-
technologischer und -finanzwirtschaftlicher Engpisse — deren Fortbe-
stehen angenommen wird — ,abgeschwicht® und in einen Anspruch auf
Beteiligung am offentlich-rechtlich organisierten Rundfunk ,umgewan-
delt“ haben. Im Mittelpunkt steht dabei die organisatorische Absicherung
des kirchlichen ,,Offentlichkeitsauftrags®; er soll im Programm nach
Mafgabe der allgemeinen Programmgrundsitze, insbesondere des ,Aus-
gewogenheits“-Grundsatzes, Beriicksichtigung finden. — Hilfsweise be-
dient sich die Kligerin einer Konstruktion, derzufolge ihrem Beteiligungs-
anspruch ein Jedermanns-Grundrecht auf programm- bzw. organisa-
tionsrechtliche ,,Ausgewogenheit“ zugrunde liegen wiirde.

Das OVG Liineburg rezipiert die ,,Abschwichungs“- und ,Umwand-
lungs“-These in einer verinderten und weiter verengten Lesart. Aus-
gangspunkt der Konstruktion ist danach eine Tendenzrundfunkfreiheit
als Jedermanns-Grundrecht, wahrgenommen im Weg stindischer ,,Stell-
vertretung“. Der daraus erwachsende, auf ein verbandsspezifisches
~Eigeninteresse“ zentrierte Beteiligungsanspruch soll — als Tendenz-,,Gel-
tungs“-Anspruch — Verfassungsrang nach Art. 5 I 2 GG besitzen. Hieriiber
verblassen die anspruchsvolleren, die relative publizistische Autonomie
des Rundfunks betreffenden Aspekte des Programmauftrags (,,Allseitig-
keit“, ,,Wahrheit“} vollends. Ein derart entleertes Beteiligungsrecht wiire
innerhalb des Integrationssystems ein Fremdkérper. Es konnte sich dort -
zumal in jener Verallgemeinerung, die in dem Urteil ansatzweise angelegt
ist: als Recht sdmtlicher ,,relevanten Gruppen® (auch solcher, die an Rund-
funkautonomie desinteressiert sind) — als eine Art Briickenkopf eines
blofen Koordinationssystems erweisen.

Das Dilemma der Kirchenklage liegt darin begriindet, daf man bei
dem Versuch einer subjektivrechtlichen Ankniipfung von ,Engagement
ohne Eigennutz“ gewissermaflen an die falschen Grundrechte geraten ist.
Man geht von einer Rundfunkfreiheit aus, welche sich noch im Bann-
kreis der Pressefreibeit ilterer Provenienz befindet. Sie soll als (positive)
Tendenzfreiheit auf die allgemeine Meinungsiuferungs- und -verbrei-
tungsfreibeit aufgestockt sein. Thre ,,Umwandlung® bleibt dann in den
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Anfingen stecken. Thr Verhiltnis zur allgemeinen Informationsfreiheit
bleibt unentwickelt. Das entsprechende sog. Tendenzverbot, die (nega-
tive) Tendenzfretheit auf ,Gesamtprogramm“-Ebene, bleibt ihr dufier-
lich. In institutioneller Hinsicht wird auf den Gesichtspunkt der ,,Staats-
freiheit“ oder Staatsferne — nicht zuletzt als Parteiferne — besonderer
Wert gelegt; der erginzende Gesichtspunkt der Verbandsferne indes wird
vernachlissigt.

Demgegeniiber kommt es vor allem auf die Einsicht an, daff die Ver-
gesellschaftung der Rundfunkfreiheit nach Art. 51 2 GG von einer nach-
haltigen, auf eine gewisse Interessen- und Meinungsdistanz (mit Rundum-
Wirkung und auch mit Innenbezug) abzielenden Professionalisierung
dieser Freiheit begleitet sein mufl. Als publizistischer Vermittlungsauftrag
verdeutlicht, bedingt der Programmauftrag ein neuartiges, noch nicht hin-
linglich erforschtes und eingebiirgertes Grundrecht. Er bedingt eine Rund-
funkfreiheit, welche sich im Verhiltnis zur allgemeinen Meinungsfreiheit
nicht als ,,Instrumentalgrundrecht darstellt, sondern als ein selbstindiges,
auf relative Autonomie im Vermittlungszusammenhang der Massenkom-
munikation angelegtes Mediator-Grundrecht. Mit einem Wort: Der Pro-
grammauftrag bedingt Rundfunkfreiheit als Medienfreibeit.

Nach ihren Ausgangsmotivationen zu urteilen, ist der Kligerin mit
Bezug auf den Rundfunk sozusagen eine grundrechtsdogmatische falsa
demonstratio unterlaufen. Bei Lichte besehen, ist ihr an einer wie auch
immer reduzierten und angepafiten Tendenzrundfunkfreiheit nach dem
Bilde der Pressefreiheit ilterer Provenienz nichts gelegen. Sie trigt sich
nicht mit der Absicht, ein kircheneigenes konfessionelles Vollprogramm
einzurichten. Einen diesbeziiglichen Rechtsanspruch will sie.nicht ernstlich
verfechten, weder in ,urspriinglichem® noch in ,abgeschwichtem“ Um-
fang. Der Sache nach begehrt sie vielmehr einen ,,Splitter der Rundfunk-
freiheit als Medienfreibeit; nur hat sie sich der Struktur dieses neuartigen
Grundrechts noch nicht recht vergewissern kénnen. Wenn das nachgeholt
wird, lassen sich die auflerrechtlichen Motive der Kirchenklage rechtlich
einlosen. Ein aus der Medienfreibeit hergeleiteter Beteiligungsanspruch
erscheint in der hier gegebenen Fallkonstellation und in dem Umfang, in
dem ihn das OVG bejaht, unbedenklich.



