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Personlichkeitsrechtliche Fragen der Behandlung von Programmbe-

schwerden in Rundfunkriten®

Von Professor Dr. Thomas Hoeren®*, Miinster

L. Einfithrung

Den Rundfunkrat erreichen oft Programmbeschwer-
den. Bislang ist aber ungeklirt, ob iiber solche Beschwer-
den in 6ffentlicher oder nicht 6ffentlicher Sitzung zu ent-
scheiden ist. Hinter dieser Thematik verbergen sich kom-
plexe personlichkeitsrechtliche Fragen, die im Folgenden
am Beispiel des WDR-Rundfunkrats thematisiert werden
sollen.

I1. Aufgaben des Rundfunkrates

Der Rundfunkrat tragt als Aufsichtsgremium Sorge
dafiir, dass die Rundfunkanstalten ihren gesetzlichen
Rundfunkauftrag im Interesse der Meinungsbildungs-
freiheit wahrnehmen. Er begreift sich als Vertreter der
Offentlichkeit, weshalb alle bedeutsamen politischen,
weltanschaulichen und gesellschaftlichen Gruppen im
Rundfunkrat vertreten sind und das Prinzip der Sit-
zungsoffentlichkeit praktiziert wird. Auch das Bundes-
verfassungsgericht hat im Jahr 2014 nochmals bekriif-
tigt, dass die Sendegremien »ein Mindestmal an Trans-
parenz«! wahren miissen.

§ 18 Abs. 2 WDR-Gesetz sieht vor, dass der Rund-
funkrat in offentlichen Sitzungen tagen kann. Die Vor-
schrift ist eine einfachgesetzliche Ausprigung des ver-
fassungsrechtlich verankerten Transparenzgebotes. Sie
bezweckt, der Bevilkerung Einblick in die Titigkeit des
Rundfunkrats zu erméglichen und dadurch eine auf eige-
ner Kenntnis und Beurteilung beruhende Grundlage fiir
eine sachgerechte Kritik zu geben. Gleichzeitig erfiillt

der Rundfunkrat damit die Anforderungen an eine auch

praktisch wirksame staatsferne Ausgestaltung des
offentlich-rechtlichen Rundfunks. Handeln und Einfluss
der staatlichen und staatsnahen Mitglieder in den Rund-
funkanstalten miissen in Hinblick auf den grundrechtlich
verankerten Auftrag fiir die Offentlichkeit erkennbar
sein. Insoweit stellt die Sitzungsdtffentlichkeit eine
wesentliche Ergdnzung zur internen institutionellen
Kontrollinstanz dar2.

II1. Der Ausschluss der Offentlichkeit

Es kann jedoch geboten sein, unter bestimmten Vor-
aussetzungen nicht 6ffentlich zu beraten. Anhaltspunkte
geben insoweit die Vorschriften § 10 Abs. 4 Satz 2 WDR-

Gesetz und § 33 Abs. 4 der WDR-Satzung. Der Bericht
des Intendanten iiber Programmbeschwerden ist gemif3
§ 10 Abs. 4 Satz 2 WDR-Gesetz zu verotfentlichen.
Ebenso kann der Intendant gemiB § 33 Abs. 4 der WDR-
Satzung bestimmen, dass iiber cine Beschwerde auf-
grund der Schwere des VerstoBes oder der 6ffentlichen
Bedeutung der Sache im Programm informiert wird. In
beiden Fillen sind ausdriicklich die schutzwiirdigen
Belange des Beschwerdefiihrers zu berticksichtigen.

§ 1 a der Geschiiftsordnung (GO) des WDR sieht vor,
dass schutzwiirdige Belange dann beriihrt sind, wenn
Tagesordnungspunkte vertrauliche oder sonstige schutz-
wiirdige Interessen des WDR und/oder seiner Mitarbei-
ter betreffen.

Das Prinzip der Vertraulichkeit ist aber auch dort
gefordert, wo Grundrechte des Beschwerdefiihrers oder
tiberragende Gemeinwohlbelange betroffen sind. § 14
PUAG und §§ 171 b, 172 GVG, die die Sitzungsoffent-
lichkeit im Untersuchungsausschuss und im Gericht
regeln, sehen schutzwiirdige Belange u. a. dann beriihrt,
wenn der personliche Lebensbereich zur Sprache
kommt, dessen Erorterung tiberwiegende schutzwiirdige
Interessen verletzten wiirde oder ein Geschiifts-,
Betriebs-, Erfindungs- oder Steuergeheimnis zur Spra-
che kommt, durch dessen offentliche Erorterung iiber-
wiegende schutzwiirdige Interessen verletzt wiirden.

Wann im Einzelfall iiberwiegend schutzwiirdige
Belange anzunehmen sind, kann nur anhand einer Inte-
ressenabwiigung der betroffenen Schutz- und Rechtsgii-
ter gepriift werden3. Dabei ist das schutzwiirdige Inter-
esse des Beschwerdefiihrers gegen das Informationsin-
teresse der Offentlichkeit, iiber ProgrammverstoBe einer
abgabenfinanzierten 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkan-
stalt informiert zu werden (Informationsfreiheit), abzu-
wiigen. Die Informationsfreiheit geniefit wegen ihrer
besonderen Funktion der Demokratiesicherung eine ver-
gleichbare Schutzintensitit wie die Meinungsfreiheit.
Nur wenn die schutzwiirdigen Belange des Beschwerde-

* Der Beitrag ist der Vorsitzenden des WDR-Rundfunkrats Frau
Ruth Hieronymi zugeeignet.

* Der Verfasser ist Professor an der Universitil Miinster.

1 BVerfG ZUM 2014, 501.

2 BVerfG ZUM 2014, 501,

3 So auch Bethge, Verfassungsrechtsprobleme der Reorganisation
des offentlich-rechtlichen Rundfunks, 1978, S. 2; Wagner, Der
marginalisierte Rundfunk, in: Festschrilt fiir Heinz-Werner Stui-
ber, S. 273, 303, der fiir eine vollstindige SitzungsofTentlichkeit
plidiert.
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filhrers dieses Interesse iiberwiegen, kann ein Aus-
schluss der Offentlichkeit gerechtfertigt sein.

Diese Abwiigung billigt § 18 Abs. 2 WDR-Gesetz
dem Rundfunkrat zu. Der WDR ist zwar gemiifl § 2
Abs. 1 VwVIG NRW vom Anwendungsbereich des
VwVIG ausgenommen. Als Institution, die mit 6ffentli-
chen Aufgaben betraut ist, ist sie jedoch an die Einhal-
tung des Grundgesetzes und die darin verankerten ver-
fassungsrechtlich garantierten Verfahrensmaximen
gebunden. Dazu gehort auch die pflichtgemiife Aus-
iibung des Ermessens.

IV. Die Rechtslage nach dem Informationsfreiheits-
gesetz

Der WDR unterliegt auch den Vorgaben des Informa-
tionsfreiheitsgesetzes (NRW). Mit iiberzeugender Argu-
mentation hat das Bundesverwaltungsgericht festge-
stellt, dass eine Offentlich-rechtliche Rundfunkanstalt
nach Maf3gabe des IFG jedermann Auskiinfte erteilen
muss, sofern diese keine Riickschliisse auf das Redakti-
onsgeheimnis und den Programmauftrag zulassen?.
Allerdings 16st das IFG nicht die vorliegende Problema-
tik. Denn im Gesetz ist nur ein formalisierter Anspruch
auf Zugang zu Dokumenten geregelt, die typischerweise
nicht 6ffentlicher Natur sind. Die Frage, ob in einer
offentlichen Sitzung tiber Programmbeschwerden ent-
schieden werden darf, 16st das Gesetz nicht. Insofern
spielen auch die mit dem IFG verkniipften Folgefragen
(Begrenzung des IFG im Falle der Rundfunkfreiheit und
zugunsten der datenschutzrechtlichen Belange des
Beschwerdefiihrers) keine Rolle.

V. Die schutzwiirdigen Belange des Beschwerdefiih-
rers

Es bedarf insofern also einer allgemeinen Giiterab-
wiigung — losgeltst von konkreten Verbotsgesetzen
(abseits des Datenschutzrechts; s. u.).

Bei der Frage, ob durch o&ffentliche Erdrterung
schutzwiirdige Interessen des Betroffenen verletzt wer-
den, sind nicht die Wertvorstellungen des Betroffenen
mafgeblich, sondern die Beurteilung erfolgt anhand
objektiver MaBstiibe. Gleichwohl kann sich gerade aus
den individuellen Wertvorstellungen des Betroffenen
ergeben, dass er ein verstindliches Interesse an der
Geheimhaltung bestimmter Umstiinde hats.

Die Abwiigung hingt mafigeblich davon ab, wie stark
die Personlichkeitssphire des Betroffenen durch die
offentliche Erorterung beriihrt wird. Wegen der Eigenart
des Personlichkeitsrechts als Rahmenrecht steht seine
Reichweite allerdings nicht absolut fest, sondern muss
durch Abwiigung der widerstreitenden grundrechtlich

geschiitzten Belange unter Beriicksichtigung der beson-
deren Umstinde des Einzelfalles sowie der betroffenen
Grundrechte und Gewiihrleistungen bestimmt werden.
Bei der Bestimmung ist zuniichst zu beriicksichtigen,
welche der drei Schutzdimensionen (Selbstwahrung,
Selbstdarstellung oder Selbstbestimmung) betroffen ist.
Bei der Beurteilung sind zudem die vom Bundesverfas-
sungsgericht herausgearbeiteten Sphiiren der Betroffen-
heit und Beriihrungsintensitit zu beriicksichtigen. Dabei
diirfen die Sphiren nicht als konturscharfe Trennung
erfasst werden, sondern dienen vor allem als Orientie-
rungspunkt. Je stirker der Kernbereich der Personlich-
keit beeintriichtigt wird, desto hoher sind die Anforde-
rungen an ihre Rechtfertigung. Dagegen sinken die
Rechtfertigungsanforderungen, wenn der Eingriff die
Personlichkeitsentfaltung in der Sozialsphire betriffto.
Bei der Abwiigung im Rahmen des § 171 b GVG hat im
Zweifel der Schutz der Privatsphiire Vorrang?.

Bei der Abwigung ist zu beriicksichtigen, dass nur
die Begriindetheit der Programmbeschwerde Teil der
offentlichen Sitzung des Rundfunkrats ist, § 33 Abs. 4
WDR-Satzung. GemiB § 33 Abs. 3 der WDR-Satzung
berit der Programmausschuss des Rundfunkrats iiber
Programmbeschwerden. Der Programmausschuss teilt
dem Rundfunkrat sein Beratungsergebnis mit. Der Aus-
schuss tagt gemidb § 13 Abs. 1 GO in nicht 6ffentlicher,
vertraulicher Sitzung und seine Mitglieder und Stellver-
treter sind gemil § 10 Abs. 3 Satz 1 GO zur Verschwie-
genheit iiber den Inhalt und Verlauf verpflichtet.

VI. Datenschutzrecht

Diese allgemeinen Uberlegungen lassen sich gewinn-
bringend fiir eine datenschutzrechtliche Analyse der
Sach- und Rechtslage nutzen. Denn die Einfiihrung einer
Offentlichkeit im Rahmen der Erdrterung von Pro-
grammbeschwerden kann auch unter datenschutzrechtli-
chen Gesichtspunkten problematisch sein.

Das DSG NRW gilt fiir die der Aufsicht des Landes
unterstehenden juristischen Personen des offentlichen
Rechts und deren Vereinigungen, § 2 Abs. 1 Satz 1 DSG
NRW; darunter fallen auch Anstalten des offentlichen
Rechtss. Nach § 1 Abs. 2 Nr. 2 BDSG wird das BDSG inso-
weit verdréngt, als es landesrechtliche Regelungen gibt.

4 BVerwG ZUM-RD 2013, 560. So bereits als Vorinstanz OVG
Nordrhein-Westfalen ZUM 2012, 512. Dazu auch Degenhart,
ZUM 2012, 521.

Vel. Allgayer, in: BeckOK StPO, 2012, § 171 b GVG Rn. 3.
BVerfG ZUM 2007, 829 — Esra; Gersdorf, in: Gersdorf/Paal,
Online-Kommentar zum Informations- und Medienrecht, 2015,
Art. 2 GG Rn, 43.

7 Diemer, m: Karlsruher Kommentar zur SIPO, 7. Aufl. 2013,

§ 171 b GVG Rn. 4.

8 Stihler/Pohler, Datenschutzgesetz Nordrhein-Westfalen, 3. Aufl.

2003, § 2 Rn. 4.
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Gemih § 48 WDR-Gesetz sind die geltenden Vor-
schriften fiir den Schutz personenbezogener Daten anzu-
wenden; nach § 53 Abs. 2 WDR-Gesetz iiberwacht der
Datenschutzbeauftragte des WDR auch die Einhaltung
des Datenschutzgesetzes NRW.

§ 33 der WDR-Satzung ordnet an, dass Programmbe-
schwerden, die mit einer Eingabe nach § 11 WDR-
Gesetz (Anrufungsrecht des Datenschutzbeauftragte bei
Verletzung schutzwiirdiger Belange durch Datenverar-
beitung) durch den Rundfunkrat entschieden werden,
mit der MaBgabe, dass die Beschwerde an den Daten-
schutzbeauftragten weitergeleitet wird.

Fiir die Offenbarung personenbezogener Daten
i. S.d. § 3 Abs. 1 DSG im Rahmen einer 6ffentlichen
Sitzung des Rundfunkrates kann § 16 DSG einschligig
sein. Dieser regelt die Ubermittlung personenbezogener
Daten an nicht 6ffentliche Personen und Stellen; es han-
delt sich insofern um einen gesetzlichen Erlaubnistatbe-
stand im Sinne des § 4 Abs. 1 Satz 1 a) DSG.

§ 16 DSG normiert vier alternative Zulissigkeitsvor-
aussetzungen der Datentibermittlung?:

Nach lit. a) ist die Ubermittlung zuldssig, wenn sie
zur rechtmiBigen Erfiillung der Aufgaben der iibermit-
telnden Stelle erforderlich ist und die Daten zu dem
Zweck iibermittelt werden, zu dem sie auch erhoben
wurden (Zweckbindung). Nach lit. b) ist die Ubermitt-
lung auch unter Durchbrechung des Zweckbindungs-
grundsatzes zulissig, wenn die Anforderungen des § 13
Abs. 2 DSG eingehalten werden, z. B. moglich zur
Gefahrenabwehr oder bei Einwilligung des Betroffenen.
Beide Fille liegen hier nicht vor.

Spannender ist lit. ¢). Hiernach ist die Ubermittlung
zuldssig, wenn ein Auskunftsbegehrender ein rechtliches
Interesse an der Ubermittlung hat (und glaubhaft
machen kann) und kein Grund zu der Annahme besteht,
dass das Geheimhaltungsinteresse des Betroffenen iiber-
wiegt. Es ist daher eine Interessenabwiigung im Einzel-
fall durchzufiihren. Ein rechtliches Interesse liegt vor,
wenn die Weitergabe von Daten dem Empfinger zur Ver-
folgung seiner Rechte dient. In Betracht kommt hier die
Durchfiihrung und Rechtfertigung der Programmbe-
schwerde. Allerdings ist fraglich, inwieweit personenbe-
zogene Daten hierfiir relevant sind. Die Programmbe-
schwerde hat in erster Linie den Versto} eines Beitrags
gegen die geltenden Programmgrundsiitzen zum Inhalt.
Die Bewertung dieses Verstofies ist Inhalt der Begriin-
detheit der Programmbeschwerde. Das gilt insbesondere
dann, wenn bereits durch die Berichterstattung
schutzwiirdige Belange des Beschwerdefiihrers beein-
trichtigt wurden. In diesem Fall wiirde die rechtswidri-
ge Rechtslage durch erneute offentliche Diskussion im
Rundfunkrat perpetuiert. Insofern scheidet eine Anwen-
dung von § 16 lit. ¢) DSG NW aus.

Im Ubrigen nimmt der Grundsatz der Verfahrensof-
fentlichkeit in keinster Weise Bezug auf schutzwiirdige

Interessen eines konkreten Auskunftsbegehrenden und
eine konkretc Giiterabwiigung. Die Diskussionen im
Rundfunkrat wiirden allen offenstehen, ohne Riicksicht
auf schutzwiirdige Belange. Diese pauschale Zuging-
lichmachung von personenbezogenen Daten ist daher
datenschutzrechtlich auf jeden Fall unzulissig. Es bedarf
vielmehr eines konkret im Einzelfall zu priifenden recht-
lichen Interesses eines Dritten an der Bereitstellung der
Informationen in Abwigung mit dem allgemeinen Per-
sonlichkeitsrecht des betroffenen Beschwerdefiihrers
oder sonstiger Betroffener.

Nach lit. d) ist die Ubermittlung zulissig, wenn ein
offentliches Interesse an ihr besteht oder ein Einzelner
ein berechtigtes Interesse geltend macht und der Betrof-
fene in diesen Fillen nicht widerspricht. Ein 6ffentliches
Interesse liegt vor, wenn der Zweck der Ubermittlung im
Interesse der Allgemeinheit liegt und tiber das Interesse
einzelner Auskunftsbegehrender hinausgeht. Beide
Erlaubnistatbestiinde liegen hier nicht vor. Insbesondere
ist auch ein pauschales 6ffentliches Interesse am Zugang
zur Diskussion von Programmbeschwerden im Rund-
funkrat nicht anzuerkennen.

Als Erst-recht-Schluss kann zudem § 1 a Abs. 2 Satz
2 ¢) der Geschiftsordnung des Rundfunkrates herange-
zogen werden. Danach gelten datenschutzrelevante
Angelegenheiten, die Mitarbeiter oder Angehérige des
WDR betreffen, als vertrauliche Tagesordnungspunkte
und werden in nicht 6ffentlicher Sitzung beraten. Wenn
bereits datenschutzrelevante Angelegenheiten von Mit-
arbeitern des WDR in nicht 6tfentlicher Sitzung beraten
werden, muss das erst recht fiir die datenschutzrelevan-
ten Angelegenheiten Dritter gelten.

VIL Fazit und notwendige Mafinahmen

Fiir die Zuldssigkeit 6ffentlicher Sitzungen zu Pro-
grammbeschwerden kommt es daher darauf an, ob und
von wem in welchem Umfang personenbezogene Daten
aus den Beschwerdeunterlagen ersichtlich sind. Zu prii-
fen ist auch das konkrete rechtliche Interesse eines Drit-
ten am Zugang zu den Informationen.

Der Rundfunkrat kénnte daher sein Ermessen auch
dahingehend ausiiben, die Offentlichkeit nicht vollstiin-
dig auszuschlieBen, sondern lediglich zu beschriinken:
z. B. indem nur einzelnen Personen der Zutritt gestattet
ist oder die Offentlichkeit nur fiir die Dauer der Erorte-
rung von Umstidnden, die schutzwiirdige Belange Dritter
beriihren, ausgeschlossen wird. Insoweit zerfillt die Sit-
zung in einen Offentlichen und einen nicht 6ffentlichen
Teil. Diese Regelung findet sich u. a. in § 29 Abs. 5 des

9 Stiihler/Pohler, Datenschutzgesetz Nordrhein-Westfalen, § 16
Rn. 3.
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Saarldndischen Mediengesetzes und § 17 Abs. 4 des
Staatsvertrags iiber den Stidwestrundfunk. Weitere denk-
bare MaBnahmen sind die Pseudo- bzw. Anonymisie-
rung des Beschwerdefiihrers.

Mit diesen MaBnahmen wird der Rundfunkrat nicht
nur den schutzwiirdigen Belangen des Beschwerdefiih-
rers gerecht, sondern auch dem Transparenzgebot. Das
BVerfG!v hat zu Recht betont, dass das Maf} an Transpa-
renz, das fiir eine funktionsgerechte Aufgabenwahrneh-
mung sachgerecht ist, durch die Verfassung nicht im
Einzelnen vorgezeichnet ist. Geboten sind allein Regeln,
die ein Mindestmal} an Transparenz gewihrleisten. Hier-

zu gehort, dass die Organisationsstrukturen, die Zusam-
mensetzung der Gremien und Ausschiisse sowie die
anstehenden Tagesordnungen ohne Weiteres in Erfah-
rung gebracht werden koénnen und dass zumindest dem
Grundsatz nach die Sitzungsprotokolle zeitnah zuging-
lich sind oder sonst die Offentlichkeit iiber Gegenstand
und Ergebnisse der Beratungen in substantieller Weise
unterrichtet wird. 0

10 BVerfG ZUM 2014, 501.

Umfang der Aufsicht der Landesmedienanstalten (inkl. KEK und ZAK)
iiber die an die Plattformanbieter zu zahlenden Einspeisegebiihren und
die Zahlungen der Plattformanbieter an die Sendeunternehmen, insbe-
sondere der von den Kabelnetzbetreibern gezahlten HD-Erlose

Von Dr. Wolfgang Frhr. Raitz von Frentz und Dr. Christian L. Masch, Miinchen*

I. Vorbemerkung

Ublicherweise sind die Vertragsbeziehungen zwi-
schen Sendeunternehmen und Plattformanbietern »ein-
dimensional«: Entweder das Sendeunternehmen beauf-
tragt den Plattformanbieter als technischen Dienstleister
mit der Erstausstrahlung seines Rundfunkprogramms.
Dann zahlt das Sendeunternehmen dem Plattformanbie-
ter, z. B. einem Satellitenbetreiber, ein Entgelt fiir die
Zurverfiigungstellung von Ubertragungskapazititen
(Modell 1).

Oder der Plattformanbieter nimmt eine Zweitverwer-
tung vor, wie z. B. der Kabelnetzbetreiber bei der Wei-
tersendung von Rundfunksendungen. Dann zahlt der
Kabelnetzbetreiber an das Sendeunternehmen direkt
oder liber eine Verwertungsgesellschaft Lizenzgebiihren
fiir die Kabelweitersendung gemil § 20 b Abs. | UrhG
(Modell 2). Die Lizenzgebiihren fiir die Kabelweitersen-
dung sowie etwaige weitere dem Plattformanbieter
erteilte Rechte, z. B. das Recht zur Entschliisselung,
richten sich regelmiifliig nach der Bedeutung des betref-
fenden Rundfunkprogramms am Markt. Programme, die
aus Sicht der Zuschauer besonders attraktiv sind, und
dementsprechend hohere Marktanteile haben, werden
hoher vergiitet als Programme, die weniger attraktiv/ver-
breitet sind und deshalb geringere Marktanteile haben.

Einige wenige, grofe Kabelnetzbetreiber konnten
aufgrund ihrer Marktmacht ein — untypisches — drittes
Modell etablieren: Sie nehmen eine Kabelweitersendung
vor, fiir die sie Lizenzgebiihren zahlen. Gleichzeitig ver-

langen sie aber von den Sendeunternehmen sogenannte
Einspeisegebiihren, also Gebiihren fiir die Ubernahme
der Pflicht zur Einspeisung eines Programmes in das
Kabelsystem. Bei diesen Gebiihren wird regelmiiBig
zwischen den Gebiihren fiir die analoge Einspeisung, die
digitale Einspeisung in SD-Qualitit und die digitale Ein-
speisung in HD-Qualitit unterschieden. Bei Einspeisung
aller drei Signalstréme wird meist ein rabattierter
Gesamtbetrag berechnet.

Obwohl deutschlandweit nur eine geringe Anzahl von
(allerdings marktmichtigen) Kabelnetzbetreibern solche
Einspeisegebiihren durchsetzen kann, besteht im Hin-
blick auf die Einspeisegebiihren ein eigenstindiges
Regulierungsregime. §§ 52 ff. RStV regeln den Zugang
von Rundfunkveranstaltern zu Plattformen. § 52 d Satz |
RStV regelt, dass die vom Plattformanbieter festgesetz-
ten Entgelte und Tarife nicht zu einer unbilligen Behin-
derung des Plattformzugangs fiir die Sendeunternehmen
fithren diirfen. Dariiber hinaus sieht § 52 d Satz 1 RStV
vor, dass gleichartige Anbieter, d. h. Veranstalter gleich-
artiger Angebote!, durch die Ausgestaltung der Entgelte
und Tarife nicht diskriminiert, also ohne sachlich
gerechtfertigten Grund unterschiedlich behandelt werden
diirfen.

Unter Berufung auf § 52 d RStV haben die Landes-
medienanstalten sich in den vergangenen Jahren (i) mit

* Die Verfasser sind Rechtsanwiilte in Miinchen.
1 Assion, MMR 2015, 645, 648.



