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I. Einflhrung und Gutachtenfragen

1. Hintergrund und Erkenntnisanliegen
Nachdem das Bundesverfassungsgericht am 18. Juli 2018 den im Rundfunkbeitragsstaatsver-

trag verfassten Rundfunkbeitrag als im Wesentlichen verfassungskonform beurteilt hat,

BVerfG, Urteil vom 18.7.2018 — 1 BvR 1675/16, 1 BvR 745/17, 1 BvR 836/17, 1 BVR
981/17, NJW 2018, 3223 ff.

beraten die Lander derzeit neben den Fragen einer (modifizierten?) Auftragsdefinition fir den
offentlich-rechtlichen Rundfunk und dessen ,,Strukturoptimierung®™ auch iiber eine etwaige
Neugestaltung der im Rundfunkfinanzierungstaatsvertrag enthaltenen Regelung zu Mal3staben

und Verfahren der Bestimmung der Beitragshohe.

Fur 6ffentlich zugénglich gemachte Stellungnahmen zur Diskussion s. etwa Bellut, in:
medienpolitik.net v. 29.11.2018; Brosda, in: medienpolitik.net vom 26.11.2018;
Dreyer, in: medienpolitik.net v. 19.11.2018; Gaebler, in: medienpolitik.net v. 1.8.2018;
Raab, in: Tagesspiegel v. 2.9.2018; dies., in: medienpolitik.net v. 25.10.2018; dies., in:
medienpolitik.net v. 13.12.2018; Schenk, in: medienpolitik.net v. 22.11.2018;
Schrodter, in: medienpolitik.net v. 20.12.2018; Wilhelm, in: medienpolitik.net v.
27.11.2018; s. auch Schneider, https://www.blm.de/infothek/aktuell/aktuell-2018-11-
28-eine-reform-des-oeffentlich-rechtlichen-rundfunks-aus-sicht-der-privaten-medien-
siegfried-schneider-praesident-der-bayerischen-landeszentrale-fuer-neue-medien-blm-
beim-medienkongress-des-vbw-am-28112018-10926.
Bekanntlich haben einige Bundeslander insoweit vorgeschlagen, die Entwicklung des kiinftigen
Beitragssatzes insgesamt ausgehend von einem ,,Basiswert” an einen Index zu knupfen (sog.
Vollindexierung). Durch Aufwandsveranderungen, namentlich Kostensteigerungen bedingte
Beitragsanpassungen sollen so nicht mehr dem de lege lata institutionalisierten aufwandigen
drei-stufigen Festsetzungsverfahren mit abschlieBender parlamentarischer Befassung (88 1-7
RFinStV) unterworfen, vielmehr durch die Indexierung gleichsam auf einen ,,automatischen,

nur mehr als Rechenoperation durchgefiihrten Mechanismus umgestellt werden.

Die Ziele dieses Modellwechsels — oder, weniger weitreichend, einer Modellveranderung ge-
genuber dem status quo — sind nicht durchweg ganz transparent und vermutlich auch nicht bei
allen Befurwortern einer Indexierung vollstandig kongruent. In den VVordergrund gestellt wer-
den die Anliegen, die Beitragsfestsetzung als einen dann mehr oder weniger rechnerischen
Vorgang weitergehend als bisher zu ,,entpolitisieren, d. h. aus den Grundsatzdebatten iiber
Funktion, Auftrag und Finanzierung des offentlich-rechtlichen Rundfunks herauszuhalten, sie



auch als Vehikel einer politischen Einflussnahme auf den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk o-
der der Blockade (notwendig) konsensualer Finanzierungsentscheidungen der Lander auszu-

schalten.

S. statt vieler schon Hoffmann-Riem, Indexierung in einem Experimentaldesign? Ab-
schlieende Thesen zum Symposion "91 des Hans-Bredow-Instituts, in: ders. (Hrsg.),
Indexierung der Rundfunkgebiihr. Analysen aus rechts-und wirtschaftswissenschaftli-
cher Sicht, 1991, S. 199 (201): ,, Ziel der Suche nach einer Indexlésung ist es, das Ver-
fahren und das Ergebnis der Gebiihrenermittlung bzw. -festsetzung so zu objektivieren,
daf? die Gefahr einseitiger politischer EinfluBnahme soweit wie mdéglich zuriickgedréangt
wird.*; zu den rationes einer Vollindexierung ferner Nickel, ZUM 2006, 737 (738 ff.).

Die Entpolitisierung des ,,politischen Preises®, als der die Rundfunkgebiihr schon vor Jahr-

zehnten charakterisiert worden ist, ist eine seit jeher mit Gedankenspielen einer Indexierung

verbundene Erwartung und Zielvorstellung.

Das gefliigelte Wort vom ,,politischen Preis* geht auf das Sondervotum Geiger, Rinck
und Wandt im zweiten Rundfunkurteil zuriick, BVerfGE 31, 314, Rn. 70; hier ist das
,Politische* des Preises explizit in dem Interesse (der Ministerprasidenten), die Gebihr
,»aus politischen (sozialen und gesellschaftspolitischen) Griinden so niedrig wie mog-
lich“ zu halten verortet worden. S. ferner Hoffmann-Riem, Die Indexierung der Rund-
funkgebdlihr: Problemebenen, in: ders. (Hrsg.), Indexierung der Rundfunkgebihr. Ana-
lysen aus rechts-und wirtschaftswissenschaftlicher Sicht, 1991, S. 8 (10); Bethge, Ver-
fassungsrechtliche Probleme einer Indexierung der Rundfunkgebdhr, ebd., S. 137 (148
ff.).

Dariiber hinaus — durchaus aber verbunden mit der Idee der ,,Objektivierung® und ,,Entpoliti-

sierung® — soll die Anknupfung der Ertragsentwicklung an einen berechenbaren Anpassungs-

faktor, wie ihn etwa die allgemeine Inflationsrate bietet, den Anstalten gréRere Planungssicher-

heit im Blick auf ihre Finanzausstattung zu verschaffen.

Vgl. Vesting, Indexierung der Rundfunkgebiihr — Mdglichkeiten, Chancen und Risiken,
DVBI. 1991, 857 (858): Indexierung als ,,Instrument einer vorausschauenden Finanz-
planung vor allem ,,aus der internen Sicht der Rundfunkanstalten®.

Auf ,,Beitragsstabilitit” drangende Verlautbarungen aus einigen Landesregierungen lassen
schlie3lich aber auch vermuten, dass die Indexierung — wie schon im britischen Muster der
BBC-Indexierung — teilweise auch als Instrument der Kostendampfung und also Begrenzung
des Beitragssatzes bis hin zur Zielsetzung eines ,,Einfrierens” des Satzes auf dem gegenwarti-
gen Stand (EUR 17,50) verstanden wird.

Zur mit der Indexierung im vereinigten Konigreich verbundenen Einspar- und Rationa-
lisierungserwartung Nickel, ZUM 2006, 737 (739); kritisch fiir das deutsche Verfas-
sungsrecht schon Hoffmann-Riem, in: ders., Indexierung der Rundfunkgebiihr, S. 8 (23).
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Einigkeit ist in der Frage der moglichen Umstellung auf eine Vollindexierung des Beitrags in-
des zwischen den Bundeslédndern zum gegenwaértigen Zeitpunkt noch nicht erzielt worden. Eine
Entscheidungsfindung wird auch dadurch erschwert, dass nicht definitiv geklart ist, unter wel-
chen Bedingungen und in welcher Ausgestaltung eine solche Vollindexierung verfassungs-
rechtlichen und gegebenenfalls auch unionsrechtlichen Anforderungen entsprechen wirde. VVon
diesen Anforderungen und ihrer rechtlichen Beurteilung hangt indes die Reichweite des Spiel-
raums einer Neugestaltung ab, insbesondere auch, inwieweit ein indexgestutztes Beitragsfest-
setzungsverfahren von dem gegenwartig praktizierten, verfassungsgerichtlich anerkannten
Konzept einer auf der Bedarfsanmeldung durch die Anstalten aufbauenden periodischen Be-
darfsermittlung und daran geknilpften Festsetzung abweichen darf. Je enger der verfassungs-
rechtlich er6ffnete Reformspielraum ist, je weniger sich also aus verfassungs- oder unionsrecht-
lichen Griinden an dem Mechanismus der Beitragsfestsetzung durch die Einfihrung einer VVoll-
indexierung strukturell und substantiell etwas andern darf, umso scharfer stellt sich naturgeman
auch die Frage nach der politischen Sinnhaftigkeit einer solchen Umstellung — wenn diese mit-
hin Anliegen einer Abkoppelung der Beitragsfestsetzung von einem aufwéndigen Verfahren
der Bedarfsermittlung oder von einer politisch (parlamentarisch) zu verantwortenden Letztent-

scheidung ohnehin nicht oder nur in geringem MaRe erfullen kann.

Nachfolgende rechtsgutachtliche Untersuchung will zur Kl&rung der verfassungs- und unions-
rechtlichen Rahmenbedingungen einer Festsetzung des Rundfunkbeitrags auf Grundlage einer
Vollindexierung einen Beitrag leisten. Nicht Gegenstand des Gutachtens sind die im rechtspo-
litischen Prozess simultan diskutierten Fragen einer Auftragsreform und ggf. strukturell-orga-
nisatorischer Reformen des ¢ffentlich-rechtlichen Rundfunks.

s. dazu aus der aktuellen wissenschaftlichen Literatur nur beispielhaft den Beitrag von
Kuhling/Kellner, Fokussierung des Rundfunkauftrags: Mehrwertkontrolle statt Sparten-
ausrichtung, ZUM 2018, 825 ff.

Die Auftragsreform (Stichworte: ,,Flexibilisierung® und/oder ,,Fokussierung) kommt hier nur
insofern in den Blick, als sie moglicherweise — das ist allerdings zu fragen und zu beantworten
—insachlichem, gegebenenfalls sogar notwendigem Zusammenhang mit der Modellumstellung

der Beitragsfestsetzung auf eine Indexierung steht.

2. Ausgangspunkt: Beitrags-Vollindexierung unter Vorbehalten und Einschréan-
kungen als verfassungsrechtlich zulassiges Alternativmodell

Die Indexierung als Methode zur Bestimmung der Finanzausstattung des 6ffentlich-rechtlichen

Rundfunks ist weder ein neues Thema noch dem seit Jahren praktizierten Festsetzungsverfahren
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fremd: Schon seit den 1980er Jahren ist immer wieder aus rechtswissenschaftlicher und wirt-
schaftswissenschaftlicher Sicht tber Mdglichkeiten einer Indexierung der Rundfunkgebuhr
nachgedacht worden bis hin zu VVorschlagen, die gegenwaértig diskutierten Vorstellungen sehr

nahekommen.

S. namentlich die Beitrage in: Hoffmann-Riem (Hrsg.), Indexierung der Rundfunkge-
bihr. Analysen aus rechts- und wirtschaftswissenschaftlicher Sicht, 1991;
Knothe/Schwalba, Gebihrenperiodentibergreifende Riicklagen als Finanzierungsbasis
fir Entwicklungsvorhaben des 6¢ffentlich-rechtlichen Rundfunks, ZUM 1999, 459 ff.;
Nickel, Indexierung der Rundfunkgebihr, Eckpunkte fir eine Neuordnung des Gebih-
renfestsetzungsverfahrens, ZUM 2006, 737 ff.

Das Bundesverfassungsgericht hat schon im ersten Gebuhrenurteil von 1994 ausdriicklich Be-
denken gegeniiber der verfassungsrechtlichen Zulassigkeit indexgestutzter Bewertungsverfah-

ren verneint.

BVerfGE 90, 60, Rn. 184: ,,Aus verfassungsrechtlicher Sicht spricht auch nichts gegen
die Verwendung indexgestutzter Berechnungsmethoden zur Bertcksichtigung der all-
gemeinen und der rundfunkspezifischen Kostenentwicklung.*

Fahrt diese Entscheidung immerhin noch die wahrungspolitischen Bedenken der Bundesbank
gegen eine Indexierung der Rundfunkgebdihr als solche an und beschrankt sich die Anerken-
nung einer Indexierung hier mithin noch auf einen begrenzteren Einsatz indexgestitzter Me-
thoden bei der Kostenbewertung, so hat das Bundesverfassungsgericht dann im zweiten Ge-
bihrenurteil 2007 sogar einer ,,weiterreichenden Umstrukturierung [...] im Sinne einer Vollin-
dexierung“ grundsétzliche verfassungsrechtliche Unbedenklichkeit attestiert, eine solche Lo-

sung dartiber hinaus sogar geradezu als besonders vorteilhaft qualifiziert.

BVerfGE 119, 181, Rn. 150: ,,Wie das Verfahren der Gebiihrenfestsetzung im Rahmen
dieser grundrechtlichen VVorgaben im Einzelnen ausgestaltet wird, ist Sache gesetzge-
berischer Entscheidung (vgl. BVerfGE 90, 60 <101 f., 104 f.>). So spricht etwa aus
verfassungsrechtlicher Sicht nichts gegen die Verwendung indexgestutzter Berech-
nungsmethoden zur Berucksichtigung der allgemeinen und der rundfunkspezifischen
Kostenentwicklung (vgl. BVerfGE 90, 60 <103>; vgl. zu dem so genannten indexge-
steuerten integrierten Verfahren der KEF <IIVF>: KEF, 14. Bericht, Anlage 1). Auch
einer weiterreichenden Umstrukturierung des Verfahrens im Sinne einer Vollindexie-
rung, wie sie in anderen Mitgliedstaaten der Européischen Union seit langem praktiziert
wird (vgl. Nickel, ZUM 2006, S. 737 ff. <739 f.>), stehen von Verfassungs wegen
grundsatzlich keine Hindernisse entgegen, zumal ein derartiges VVorgehen in besonde-
rem Mal3e geeignet ist, das Gebuhrenfestsetzungsverfahren gegen sachfremde Einflusse
abzuschirmen.



Mit seinem Hinweis auf das von der KEF eingesetzte 11VVF anerkennt das Bundesverfassungs-
gericht zugleich, dass indexgestutzte Kostenbewertungsmethoden auch im Rahmen des prakti-
zierten Bedarfsermittlungsverfahrens seit vielen Jahren eingefthrt sind.

Eingehend dazu Knothe/Schwalba, ZUM 1999, 459 (464 ff.).

Indexierungsmodelle in allerdings unterschiedlicher Ausgestaltung finden sich ferner, auch da-
rauf hat das Bundesverfassungsgericht in der zitierten Passage hingewiesen, auch in anderen

Mitgliedstaaten der Européischen Union.

S. dazu Perten, Rundfunkfinanzierung in Europa. Eine rechtsvergleichende Untersu-
chung der EU-Mitgliedstaaten Deutschland, GroRbritannien, Schweden, Polen, Italien,
Spanien und Frankreich, 2014, S. 170 ff.

Vor dem Hintergrund dieser Sach- und Rechtslage steht auRer Frage, dass es bei der rechtlichen
Beurteilung der Zul&ssigkeit einer Indexierung nicht mehr darum gehen kann, ob eine Indexie-
rung schlechthin mit Verfassungs- und/oder Unionsrecht (in-)kompatibel ist; das gilt nach dem
zwar als obiter dictum gefassten, aber doch inhaltlich unmissverstandlichen Placet des Bundes-
verfassungsgerichts im zweiten Gebuhrenurteil auch zugunsten einer Vollindexierung. Ob das
Bundesverfassungsgericht sich der Tragweite seiner AuBerung vollkommen bewusst war, ent-
zieht sich einer Beurteilung von auBen und ist ohnehin belanglos. Dass diese wiederholende
und sogar weiterreichende AuBerung im zweiten Gebiihrenurteil nicht zuféllig, sondern mit
Bedacht niedergelegt worden ist und daher umso ernster genommen werden muss, kann aus
dem Umstand geschlossen werden, dass im Entscheidungszeitpunkt ein schon entwickelter,
dem Gericht sicherlich bekannter verfassungsrechtlicher Diskussionsstand zur Indexierung be-
stand, ferner aus der Bezugnahme auf den Aufsatz von Barbara Nickel, der sich gerade auch
mit den Einwénden gegen eine Vollindexierung befasst und insoweit VVorschlédge problement-
scharfender Vorkehrungen entwickelt hat, schliellich aus der Aussage, mit der ein angenom-
mener Vorzug einer Vollindexierung explizit hervorgehoben wird (,,in besonderem Malie ge-
eignet, das Gebiihrenfestsetzungsverfahren gegen sachfremde Einfliisse abzuschirmen®). Auch
ein Vollindexierungsmodell ist daher, soviel muss von vornherein unterstellt werden, als Aus-

gestaltungsoption verfassungsgerichtlich ,,grundsitzlich* anerkannt.

Diese apriorische Annahme einer grundsétzlichen Vereinbarkeit auch einer Beitrags-Vollinde-
xierung mit den rundfunkverfassungsrechtlichen Anforderungen mag allerdings tberraschen
insofern, als eine an einen bisher geltenden Beitragssatz oder ein bisher eingesetztes Mittelvo-

lumen als Basiswert anknlpfende, mithin ertragsbezogene Vollindexierung in einem grund-



satzlichen Widerspruch zu der die verfassungsgerichtlichen Aussagen zur Finanzierungsgaran-
tie beherrschenden Maxime der Bedarfsorientierung zu stehen scheint: Die kiinftige Finanzaus-
stattung richtet sich nicht mehr nach dem aktualisierten Bedarf, sondern je nach gewahltem
Index nach der Entwicklung der allgemeinen Inflationsrate oder einer anderen GroRe, die kei-
nen Bezug zu den rundfunkspezifischen Aufwénden hat. So gesehen erscheint die Vollindexie-
rung als kaum integrierbarer Fremdkorper nicht nur im gegenwartig gesetzlich etablierten Stu-
fenbau der Beitragsfestsetzung, sondern dartiber hinaus im rundfunkverfassungsrechtlichen
Koordinatensystem in der Lesart des BVerfG schlechthin. Dessen obiter dictum zur Mdglich-

keit einer Vollindexierung ist daher auch auf deutliche Kritik gestoRRen.

Hain, Die zweite Gebihrenentscheidung des Bundesverfassungsgerichts — Kontinuitat
in den Zeiten der Konvergenz, JZ 2008, 128 (133); s. auch ders., Flexibilisierung des
Auftrags — Indexierung des Beitrags?, www.medienpolitik.net v. 23.7. 2018.

Jedoch liegt in der simultanen Anerkennung des Grundsatzes der Bedarfsorientierung und der
Madoglichkeit einer Vollindexierung nicht notwendig ein konzeptueller Widerspruch, erweist
sich vielmehr die Spannung zwischen beiden bundesverfassungsgerichtlichen Aussagen als
Herausforderung, die sich mit einer entsprechenden Ausgestaltung der Regelung bewéltigen
lasst, allerdings auch bewaltigt werden muss. Die Gegensatzbildung von Bedarfsorientierung
und Ertrags-Indexierung ist eine begriffliche Zuspitzung: Solange in einem Indexierungsmodell
der Basiswert bedarfsangemessen ermittelt ist, ist eine daran anknupfende Indexierung im Aus-
gangspunkt zundchst einmal auch Bedarfsindexierung: Der Basiswert driickt ja den Bedarf im
Zeitpunkt t0 aus. Nicht die Ankniipfung (an den ,,Ertrag™) an sich ist also problematisch oder
systemwidrig, sondern nur und allenfalls der Index selbst, der Verdnderungen des rundfunkspe-
zifischen Bedarfs moglicherweise nicht erfasst, weil etwa die als Index gewahlte Entwicklung
der allgemeinen Lebenshaltungskosten nicht imstande ist, abweichende Entwicklungen gerade
der Kosten flr den erforderlichen Aufwand der Rundfunkveranstaltung abzubilden und aufzu-
nehmen. Umgekehrt gilt daher: Wenn ein Indexmodell rundfunkspezifische Bedarfsverénde-
rungen hinreichend empfindlich erfassen kann, bedeutet eine Indexierung, die an einen bedarfs-
gerechten Basiswert anknupft, keinen Widerspruch zum Prinzip der bedarfsgerechten Finanz-

ausstattung.

Die Frage ist mithin — was das Verfassungsrecht angeht — in der Tat darauf zu konzentrieren,
wie der Vorbehalt des ,,Grundsétzlichen” in diesem bundesverfassungsgerichtlichen Placet zu
verstehen ist, unter welchen Bedingungen und in welcher Verfahrensgestaltung eine Vollinde-
xierung des Beitrags also mit den rundfunkverfassungsrechtlichen Anforderungen vereinbar ist.

Es geht rechtlich nicht um die Frage des,,Ob*, sondern des ,,Wie (weit)“ einer Vollindexierung.
9
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Dass die Einfihrung einer Vollindexierung allerdings nur unter Bedingungen und daher auch
nur mit Einschrankungen zuléssig sein kann, ist auf der anderen Seite gleichfalls keine neue

Erkenntnis, vielmehr schon vor Jahren beschrieben worden.

Eingehend dazu Nickel, ZUM 2006, 737 (741 ff.).

Diese Bedingungen und Einschrédnkungen ergeben sich offenkundig daraus, dass auch eine in-
dexgestutzte Finanzierungsbestimmung dauerhaft (und nicht nur im zeitlichen Ausgangspunkt
der Basiswertbestimmung) bedarfsgerecht gehalten werden muss. Auch die Indexierung muss
in ein Regelungsgefiige eingepasst werden, das im Ergebnis eine bedarfsangemessene Finan-
zierung des offentlich-rechtlichen Rundfunks im Sinne der konsolidierten verfassungsrechtli-
chen Pramissen der BVerfG-Rechtsprechung ermdglicht.

Im Genaueren kann es also in den folgenden Betrachtungen nur darum gehen, die sich daraus
ergebenden verfassungsrechtlichen Spielraumgrenzen einer ,,Umstrukturierung des Verfah-
rens® (BVerfG) ndher herauszuarbeiten und unter Beriicksichtigung dieser Grenzen mogliche

Gestaltungsvarianten zu erortern.

Ausgangspunkt und Grundlage der hier vorgenommenen Erorterungen sind die relevanten
Malstabbildungen in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (bzw. in der Praxis
der Kommission und der EU-Gerichte). Nur auf dieser Grundlage kénnen praktisch anschluss-
fahige und fur die anstehenden rechtspolitischen Entscheidungen belastbare Ergebnisse gefun-

den werden.

Aus wissenschaftlicher Sicht lassen sich zwar durchaus Konzeptualisierungen des Rundfunk-
verfassungsrechts denken, gerade auch von dessen Normaussagen zur Finanzierung des offent-
lich-rechtlichen Rundfunks, die von den Grundsatzen, wie sie in der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts entwickelt worden sind, mehr oder weniger weitgehend abweichen. So
kénnte man sich durchaus, vergleichbar anderen 6ffentlichen Mittelzuweisungen im Kultur-
und Wissenschaftsbereich (Theater, Museen, Bibliotheken, Hochschulen), Gestaltungen vor-
stellen, in denen vorgegebene Budgets mit weitgehender Mittelverwendungsautonomie der An-
stalten verbunden wirden. Mit der zentralen axiomatischen Pramisse der BVerfG-Judikatur,
die Finanzausstattung des ¢ffentlich-rechtlichen Rundfunks misse dem ermittelten (seinerseits
nach Mafgabe verfassungsrechtlicher Anforderungen bestimmten) Bedarf folgen, wéren solche
Vorstellungen aber kaum vereinbar: Diese Pramisse der Auftrags- und Bedarfsakzessorietét der
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Finanzausstattung schliet Konzepte, die die Entfaltungsmdoglichkeiten des offentlich-rechtli-
chen Rundfunks umgekehrt von politisch verantworteten und gesetzten, sodann den Anstalten
Uberwiesenen Budgets abhangig machen wirden, ersichtlich aus.

Dies hat auch Bedeutung fur die Indexierung: Auch Indexierungsmodelle, bei denen sich mit
vergleichbarem Ergebnis die Bestimmung des Finanzierungsvolumens weitgehend von der Be-
darfsermittlung abkoppeln, die Tatigkeit der Anstalten a la longue mithin immer mehr von der
(nur) zur Verfugung stehenden Finanzausstattung bestimmt wiirde, gerieten in Konflikt mit je-
ner Grundmaxime der bedarfsangemessenen Finanzierung des 6ffentlich-rechtlichen Rund-
funks. Nicht nur das Bekenntnis des Bundesverfassungsgerichts zur Moglichkeit einer Vollin-
dexierung, sondern gerade auch diese tendenziell gegenldufig wirkenden bundesverfassungs-
gerichtlichen Grundséatze zur Bedarfsorientierung miissen daher fiir die folgenden Uberlegun-
gen zugrunde gelegt werden — sie bestimmen maligeblich die Antworten auf die gestellte Frage

nach den Vorbehalten und Grenzen einer Vollindexierung des Beitrags.

3. Untersuchungsprogramm

In einem ersten grundsatzlich angelegten Abschnitt (11.) ist anhand der vom Bundesverfas-
sungsgericht postulierten Grundsétze aufzubereiten, welchen verfassungsrechtlichen Anforde-
rungen ein auf die VVollindexierung umgestelltes Festsetzungskonzept gentigen muss, und zwar
sowohl in materieller als auch in prozeduraler Hinsicht. In materieller Hinsicht geht es hier im
Genaueren darum, die schon angedeuteten verfassungsrechtlichen Maximen der Programm-
neutralitat und der Programmakzessorietat ndher zu beschreiben und in ihrer Bedeutung fir ein
auf eine Vollindexierung umgestelltes Konzept der Beitragsfestsetzung zu erfassen. Fir die
Auflésung der eingangs skizzierten Spannung zwischen der verfassungsgerichtlichen (,,grund-
sdtzlichen) Approbation der Vollindexierung einerseits und der Maxime der Bedarfsangemes-
senheit der Finanzierung andererseits ist diese Analyse ersichtlich notwendig. In prozeduraler
Hinsicht ist zu fragen, inwieweit der Rechtsprechung eindeutige, auch in einem Indexierungs-
modell nicht hintergehbare Verfahrensanforderungen, insbesondere Beteiligungs- und Mitwir-
kungsrechte (namentlich der Anstalten und einer externen Kontrollinstanz wie der KEF), zu
entnehmen sind. Eine knappe, auf das Wesentliche begrenzte Betrachtung gilt sodann etwaigen
unions-beihilferechtlichen Schranken einer Umstellung auf die Vollindexierung (I11.).

11



Aus den verfassungs- und unionsrechtlichen Vorklarungen sind sodann Schlisse zu ziehen fiir
die mogliche Ausgestaltung eines solchen Beitragsfestsetzungsverfahrenskonzepts auf Basis
einer Vollindexierung (IV.).

Einer kritischen Prufung unterzogen werden soll ferner die gelegentlich anzutreffende An-
nahme eines notwendigen oder jedenfalls naheliegenden Konnexes zwischen dem Modus der
gesetzlichen Auftragsformulierung (konkret oder allgemein-flexibel) und dem Modus der Be-
stimmung der Finanzausstattung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks. Pointierter formuliert
geht es dabei also um die denkbare Korrelation einer VVollindexierung mit einer Flexibilisierung
des Auftrags. Die Frage der Auftragsreform als solche, insbesondere also der Zulassigkeit in-
haltlicher Programmbegrenzungen, von Schwerpunktvorgaben oder eines gesetzgeberischen
Programmierungsverzichts zugunsten weit gesteckter Autonomiespielrdume der Anstalten bei
der Programmgestaltung, bleibt hingegen, wie schon angedeutet, aulerhalb des Untersuchungs-
rahmens. Sie spielt hier nur in ihrer moglichen Bedeutung fiir das Beitragsbemessungsverfahren
eine Rolle (V.)

Fur die Festsetzung des Beitrags kommen prima vista verschiedene abschlielend zu prifende
Verfahrensmodalitdten und Handlungsformen in Betracht, von der parlamentarischen Letztent-
scheidung bis zu bloRer verwaltungsmaRiger Feststellung des indexgestitzt errechneten Bei-
tragssatzes. Zu fragen ist hier insbesondere auch nach der Reichweite des Parlamentsvorbehalts
im Bereich der Beitragsbemessung und -festsetzung sowie moéglicher Alternativen zur parla-
mentsgesetzlichen Festsetzung. Eng damit verkniipft — und daher auch hier im Zusammenhang
damit behandelt — ist die Frage der Festsetzungskompetenz (Parlament, Landesregierung als

Verordnungsgeber) (V1.).

Die Darstellung verzichtet auf eine nahere Beschreibung und Erlauterung des Mechanismus
einer Vollindexierung, insbesondere auch der Frage, welcher Index bevorzugt herangezogen
werden sollte. In der rechtspolitischen Diskussion werden derzeit erwogen die Varianten einer
Heranziehung des Verbraucherpreisindex, den das Statistische Bundesamt monatlich veréffent-
licht,

https://www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/GesamtwirtschaftUmwelt/Preise/Verbrau-
cherpreisindizes/WarenkorbWaegungsschema/VPIVideo_.html,

sowie des nicht Warenkorb-gebundenen BIP-Deflators, der die Preisentwicklung der gesamten

Volkswirtschaft bemisst.
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Fur die hier erorterten verfassungs- und unionsrechtlichen Fragen kommt es auf diese Einzel-

heiten technischer Ausgestaltung einer Indexierung nicht an.

Auch zielt die Untersuchung nicht auf die Ausarbeitung eines detailscharfen rechtspolitischen
Vorschlags, in dem etwa eine empfohlene Neufassung der Regelungen im RFinStV unter Ein-
beziehung einer Indexierung des Rundfunkbeitrags ausmodelliert wiirde. Das Gutachten spricht
durchaus Mdglichkeiten einer solchen Ausgestaltung an, ebenso auch ihre rechtlichen Grenzen,
verzichtet aber auf eine fixierte Handlungsempfehlung, die sich aus der hier eingenommenen

nur mehr juristischen Perspektive auch nicht abschlief3end treffen lasst.

I1. Bedingungen der verfassungsrechtlichen Zuléssigkeit einer Beitrags-
Vollindexierung

Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner Rechtsprechung zur Finanzierungsgarantie des 6f-
fentlich-rechtlichen Rundfunks, namentlich in der 7. Rundfunkentscheidung (betr. das hessi-
sche Werbeverbot im dritten Fernsehprogramm) und den beiden sog. Gebuhrenurteilen von
1994 und 2007, aus der Rundfunkgewahrleistung des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG die verfassungs-
rechtlichen Grundsatze und VVorgaben entfaltet, denen die Ermittlung des aus der Rundfunkab-
gabe (friiher Gebiihr, seit 2013 Beitrag) erzielten hauptsachlichen Anteils an der Finanzausstat-
tung des offentlich-rechtlichen Rundfunks genligen muss.

BVerfGE 87, 181, Rn. 79 ff.; 90, 60, Rn 143 ff.; 119, 181, Rn. 135 ff.

Diese Grundsatze betreffen die fur die gesetzliche Gestaltung der Bestimmung des Abgaben-
satzes zu beachtenden materiellen Prinzipien der Programmneutralitat (1.) sowie der Bedarfs-
orientierung (Programmakzessorietét, 2.) der Beitragsfestsetzung sowie die vom Bundesverfas-
sungsgericht besonders betonten verfahrensrechtlichen Anforderungen (3.) zur Sicherung die-
ser Postulate. Unter allen diesen Gesichtspunkten muss diese bekannte Rechtsprechung hier
nicht im Einzelnen rekapituliert werden. Mit Blick auf die hier ertrterte Alternative eines Mo-
dells der Vollindexierung ist allerdings herauszuarbeiten, inwieweit sich diesen Grundsétzen
Einschrankungen oder Bedingungen einer indexgestiitzten Beitragsbemessung entnehmen las-
sen. Von Bedeutung ist insoweit insbesondere auch, wie entweder strikt und absolut oder aber
elastisch und kontextabhdngig diese Aussagen zu verstehen sind, denn davon héngen etwaige
Gestaltungsspielraume des Gesetzgebers bei einer Modellumstellung wesentlich ab (dazu u.,
sub. I11.)

13



Die materiellen Grundséatze fur die gesetzliche Ausgestaltung der Finanzbedarfsermittlung und
-festsetzung zur Finanzierung des offentlich-rechtlichen Rundfunks hat das Bundesverfas-
sungsgericht mit den Ausdriicken ,,Trennung“ (von allgemeinen medienpolitischen Entschei-
dungen und Entscheidungen iiber die Rundfunkgebiihr), ,,Programmneutralitit und ,,Pro-

grammakzessorietdt™ auf den Begriff gebracht.

1. Trennungsgrundsatz, Staatsferne, Programmneutralitat

Der eng mit den Prinzipien der Staatsferne des Rundfunks und der Programmneutralitat ver-
knupfte und daraus argumentativ auch hergeleitete Trennungsgrundsatz hat strikten, kategori-
schen Charakter: Dem Gesetzgeber ist jede indirekte inhaltliche Einflussnahme auf das Pro-
gramm {ber den finanziellen ,,Ziigel” verboten. Dies gilt auch schon von Steuerungseffekten
(aufgrund denkbaren opportunistischen Verhaltens der Anstalten: ,,vorauseilende Anpassung®),
die von der bloRen Mdglichkeit einer solchen an der Programmgestaltung orientierten Mittel-

zuweisung ausgehen.

BVerfGE 90, 60, Rn. 156.

Fur die im verfassungsrechtlichen Rahmen er6ffneten Mdoglichkeiten einer Programmbegren-
zung oder thematischen Pragung von Programmen steht dem Gesetzgeber ausschlieBlich der
Weg einer Konturierung des Programmauftrags offen, unter keinen Umsténden die Festsetzung
der Finanzausstattung. Dies gilt auch fiir die ggf. gesetzlich vorgesehene — gegenwartig auf der
dritten Stufe des gesetzlich vorgezeichneten Festsetzungsverfahrens verankerte — Mdglichkeit
einer staatlichen Kirzung des an sich bedarfsgerechten Finanzierungsvolumens (8§ 7 Abs. 2
RFinStV). Die dafur — ohnehin nur in engen Grenzen — verfassungsrechtlich zuldssigen Grunde
durfen keinesfalls medienpolitischer Art sein, mussen vielmehr, so die allerdings eher dunkle

Formel des Gerichts, ,,vor der Rundfunkfreiheit Bestand haben®.

BVerfGE 119, 181, Rn. 147 ff. (insh. Rn. 155, 159).

Eine Umstellung der Beitragsfestsetzung auf eine Indexierung (auch Vollindexierung) ist mit
dem Trennungsgrundsatz und dem Grundsatz der Programmneutralitat grundsatzlich vereinbar.
Das eingangs zitierte Placet des Bundesverfassungsgerichts im obiter dictum des zweiten Ge-
bihrenurteils wirdigt insoweit sogar als Vorzug eines ,,derartigen Vorgehens®, dass es ,,in be-
sonderem Mafle geeignet” sei, ,,das Gebiihrenfestsetzungsverfahren gegen sachfremde Ein-
fliisse abzuschirmen.* In der Tat kann der mit dem Indexierungsmodell schliel3lich verbreitet

beabsichtigte Effekt einer ,,Entpolitisierung* der Finanzierung des ¢ffentlich-rechtlichen Rund-
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funks gerade auch so verstanden werden, dass tber die mit der Indexierung erreichte ,,Automa-
tik* der Beitragsanpassung etwaige Einflussnahmepotenziale des Staates, auch und gerade der
Landesgesetzgeber, weitgehend ausgeschlossen werden.

In diesem Sinn z.B. Knothe/Schwalba, ZUM 1999, 459 (467): ,,[...] weil ein Index na-
turgemal nur sehr begrenzt einer politischen EinfluBnahme zugénglich ist®.

Allerdings trifft bei néherem Zusehen auch diese naheliegende Einschatzung nicht vorbehaltlos,
vielmehr nur bei Vorliegen bestimmter Bedingungen zu. Zugleich zeichnet sich damit ein enger
Zusammenhang des Trennungsgrundsatzes mit dem Prinzip der Bedarfsorientierung (in der Be-
grifflichkeit des BVerfG: ,,Programmakzessorietit™) ab: Eine Indexierung der Rundfunkabgabe
wirft nur — und allerdings — so lange keine verfassungsrechtlichen Zweifel unter dem Gesichts-
punkt des Trennungsgrundsatzes auf, als ihre normative Ausgestaltung im Ergebnis eine be-
darfsgerechte Festsetzung ermdglicht, das Festsetzungsverfahren daher insbesondere Entwick-
lungen des Finanzierungsbedarfs hinreichend responsiv und elastisch verarbeiten kann. Ist dies
nicht der Fall, kann auch eine Indexierung langfristig programmrelevante Folgen haben. Diese
konnten ggf. auch medienpolitisch beabsichtigt sein, etwa auf ein auf Dauer angelegtes langsa-
mes ,,Abschmelzen® der Finanzierung unter die Bedarfsgrenze zielen mit dem daraus sich er-
gebenden, ggf. medienpolitisch intendierten Zwang zu Programmreduzierungen quantitativer
oder qualitativer Art. Jedenfalls bei einem gehaltvollen, starken Konzept der Programmautono-
mie — wie es das Bundesverfassungsgericht zugrunde legt —, das der Bestimmungsbefugnis der
Anstalten nicht nur die inhaltliche Themensetzung, Ausrichtung und Gestaltung der einzelnen
Programme Uberl&sst, sondern auch (vorbehaltlich zul&ssiger gesetzlicher Programmbegren-
zung) in erheblichem Umfang kostenwirksame Entscheidungen lber die Gestaltungsqualitat
und sogar den Programmumfang zurechnet, bedeutet jede bedarfsunterschreitende ,,Decke-
lung‘ der Finanzierung lber eine Indexierung eine rechtlich problematische Einflussnahme auf
das Programm und daher einen Eingriff in die Programmautonomie. Dieser kann jedenfalls bei
einer mit der Indexierung intendierten Kostendampfung oder -senkung von erheblichem Ge-
wicht nicht mehr als programmneutral im Sinne des bundesverfassungsgerichtlichen Verstand-
nisses begriffen werden und stiefl3e jedenfalls unter diesen VVoraussetzungen auf durchgreifende
verfassungsrechtliche Bedenken.

Hinzu kommt, dass die Eigenschaft einer ,,Entpolitisierung™ des Festsetzungsverfahrens durch
Indexierung nicht gleichsam wesensnotwendig mit dieser verbunden sind: So ist ein Verzicht

auf eine dritte Stufe parlamentarischer Letztentscheidung tiber den Beitragssatz mit (wenn auch
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von Verfassung wegen begrenzten) Abweichungsbefugnissen auch bei einem Indexierungsmo-
dell zwar mdglich und wohl auch naheliegend, aber nicht zwingend. Bei einer gesetzlichen
Verfahrensgestaltung, die ahnlich der geltenden Regelung im RFinStV eine solche dritte Stufe
mit politisch-staatlicher Abweichungsbefugnis beibehielte, konnte von einem relativen Vorteil
eines Vollindexierungs-Verfahrens gegentiber dem derzeit geregelten und praktizierten Verfah-
ren unter dem Gesichtspunkt der ,,Entpolitisierung® ohnehin allenfalls noch sehr eingeschrankt

die Rede sein.

Auch schon der vom Bundesverfassungsgericht angedeutete ,,Staatsferne“-\Vorteil einer Voll-
indexierung hangt im Ergebnis also von der konkreten Ausgestaltung des Festsetzungsverfah-
rens ab, insbesondere davon, dass die Indexierung so gewéhlt und zudem mit Vorkehrungen
verbunden wird, dass eine bedarfsentsprechende Finanzierung sichergestellt bleibt, insbeson-
dere eine in Kauf genommene oder gar intendierte schleichend sich verscharfende Bedarfsun-
terdeckung (die ggf. auf der Auftragsseite korrespondierend mit programmatischen Schwer-
punktvorgaben verbunden wirde) ausgeschlossen ist.

2. ,Programmakzessorietit*

Zentrale Bedeutung fur den verfassungsrechtlich gebotenen materiellen Umfang der Finanz-
ausstattung des offentlich-rechtlichen Rundfunks hat mithin (auch in der Verbindung dem Tren-
nungsprinzip) der Grundsatz der Bedarfsangemessenheit, der in der Rechtsprechung des Bun-

desverfassungsgerichts mit dem Begriff der ,,Programmakzessorietéat™ beschrieben ist:

,Fur die Gebiithrenfestsetzung gelten [...] die Grundsétze der Programmneutralitit und
der Programmakzessorietét. Ihr sind die Programmentscheidungen zugrundezulegen,
die die Rundfunkanstalten im Rahmen ihres verfassungsrechtlich vorgezeichneten und
gesetzlich konkretisierten Rundfunkauftrags unter Berucksichtigung der Grundsatze
von Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit getroffen haben.”, BVerfGE 90, 60, Rn. 159;
Hervorh. nur hier.

Tatsachlich, in der Sache schon im Hessen 3-Beschluss und sodann in den Gebihrenurteilen
auch deutlich herausgearbeitet, ist die danach fir die Beitragsfestsetzung entscheidende GroRe

des ,,Bedarfs* ein komplexer MaRstab, der durch vier Bestimmungsfaktoren geformt wird:

Der erste Faktor besteht in der ,,verfassungsrechtlichen Vorzeichnung* des Auftrags des 6ffent-
lich-rechtlichen Rundfunks, mithin in dem verfassungsrechtlich auf der Grundlage der gesetz-
geberischen Grundentscheidung fiir ein duales Rundfunksystem zwingend gebotenen Kernauf-
trag des offentlich-rechtlichen Rundfunks (der in der friheren Rechtsprechung sogenannten

,,Grundversorgung*).
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BVerfGE 87, 181, Rn. 86: ,,[...] hat der Gesetzgeber jedenfalls alles zu finanzieren, was
zur Aufrechterhaltung der Grundversorgung unerlésslich ist.”; Libertus, Verfassungs-
rechtliche Determinanten der Rundfunkgebihrenfestsetzung, DOV 1990, 635 (637).

Hinzu tritt zweitens die Programmautonomie der Anstalten (ihre ,,Programmentscheidungen®),
die das Bundesverfassungsgericht nicht nur als Konkretisierungs- oder Gestaltungsbefugnis
hinsichtlich der Art und Weise der Erflllung des Grundversorgungsauftrags versteht, sondern
explizit auch als Befugnis zur kostenwirksamen Ausweitung der Téatigkeit der Anstalten Uber
jenen verfassungsrechtlichen Kernauftrag hinaus. Die Programmautonomie ist also nicht nur
Konkretisierungsmandat der Grundversorgung, sondern eigenstandiger zusatzlicher Bedarfsbe-

stimmungsfaktor.

BVerfGE 87, 181, Rn. 86: ,,Die finanzielle Gewahrleistungspflicht endet aber nicht bei
der Grundversorgung. [...] Sie begrenzt [...] nicht das Tatigkeitsfeld der Offentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten. Diese bestimmen vielmehr die Art und in gewissem
MaR auch den Umfang ihrer Aufgabenerfiillung selbst und haben dabei Anspruch auf
finanzielle Mittel, soweit sie sich im Rahmen des zur Wahrung ihrer Funktion erforder-
lichen halten.*; s. auch BVerfGE 90, 60, Rn. 151: ,,In der Art und Weise der Funktions-
erfillung sind die Rundfunkanstalten grundsatzlich frei. Die Bestimmung dessen, was
die verfassungsrechtlich vorgegebene und gesetzlich ndher umschriebene Funktion pub-
lizistisch erfordert, steht ihnen zu. Das ist der Sinn der grundrechtlichen Gewahrleistung
des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Sie bezieht sich in erster Linie auf Inhalt und Form der
Programme. In der Entscheidung ber die als nétig angesehenen Inhalte und Formen
liegt indessen zugleich eine Entscheidung Uber die zu ihrer Verwirklichung bendtigte
Zeit und damit auch Gber Anzahl und Umfang der Programme. Diese Entscheidung wird
daher ebenfalls grundsatzlich vom Schutz der Rundfunkfreiheit umfat und ist folglich
primir Sache der Rundfunkanstalten.*

Allerdings trifft dieses Selbstdefinitionsrecht der Anstalten hinsichtlich des programmlich zur
Erflllung des Funktionsauftrags des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks ,,Erforderlichen auf die
gegenldufige Befugnis des Gesetzgebers, im gesetzlichen Programmauftrag Eingrenzungen
vorzunehmen (,,gesetzliche Konkretisierung* des Auftrags). Diese Begrenzungen (quantitativer
und qualitativer Art, etwa im Sinne einer konkreten Programmbenennung wie im derzeit gel-
tenden RStV oder in der Weise gesetzlich vorgeschriebener Verpflichtungen auf bestimmte
thematische Programmprofile) dirfen zwar von Verfassung wegen naturgemalf nicht den ver-
fassungsrechtlichen Kernauftrag angreifen, also das Programm in einer Weise einschranken,
die dieses hinter das verfassungsrechtlich geformte Bild der Grundversorgung (als inhaltliche
Vollversorgung) zuriickwirft. Der Programmautonomie der Anstalten in ihrer Uber die Grund-

versorgung hinausreichenden expansiven Tendenz darf der Gesetzgeber hingegen auftragsde-
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finierend Schranken ziehen. Allerdings darf die gesetzliche Programmbegrenzung auch die Pro-
grammautonomie nur in die Schranken des ,,Funktionserforderlichen‘ weisen, mithin nicht dar-

uber hinaus beschranken, auch nicht zuruck auf den Kernauftrag der Grundversorgung.

BVerfGE 74, 298, Rn. 93 ff.; 87, 181, Rn. 88 f.

Das Bundesverfassungsgericht hat diese Spannung zwischen Programmautonomie und Begren-
zungsmandat des Gesetzgebers und die sich daraus ergebende gewissermafen arbeitsteilige
Verantwortung beider Seiten fur die Bestimmung des funktionserforderlichen Programms des
offentlich-rechtlichen Rundfunks in die Formel gekleidet, der Gesetzgeber misse den Rund-
funkanstalten ,,die Finanzierung derjenigen Programme ermdglichen, deren Veranstaltung ihrer
spezifischen Funktion nicht nur entspricht, sondern auch zur Wahrung dieser Funktion erfor-
derlich ist*.

BVerfGE 87, 181, Rn. 153; 90, 60, Rn. 153.

Mit ihrer aufwandsbegrenzenden Auswirkung haben gesetzliche Programmdefinitionen
zwangslaufig Bedeutung fir das Bedarfsmal; sie sind daher der dritte Bestimmungsfaktor. Dies
gilt im Ubrigen auch fiir die umgekehrte Moglichkeit einer — verfassungsrechtlich keineswegs
verbotenen — gesetzlichen Ausdehnung des Auftrags der 6ffentlich-rechtlichen Anstalten tber
das schon verfassungsrechtlich Gebotene (,,Funktionserforderliche) hinaus: Der Bedarf kann
durch den Programmgesetzgeber durch eine tberobligatorische Beauftragung auch gesteigert,

nicht nur begrenzt werden.

Viertens sind fir die Bedarfsermittlung die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
zu beachten. Dabei handelt es sich indes nicht um eine substantiell programm- bzw. tatigkeits-
begrenzende Vorgabe, vielmehr nur um eine mit Blick auf die Legitimation der Abgabenlast
und zum Schutz der Wettbewerbsinteressen anderer Marktteilnehmer selbstverstandliche An-
forderung, die die Erforderlichkeit des von den Anstalten fir ihre Tatigkeit in Anspruch ge-

nommenen Aufwands prazisiert.

So zentral das Prinzip der Bedarfsorientierung (und -Angemessenheit) der Finanzausstattung
fiir die Bestimmung des Finanzierungsvolumens und damit (neben den anderen Ertragsquellen)
auch des Beitragssatzes ist, so unzweifelhaft stehen andererseits auch seine Unbestimmtheit
und daher normative Bindungsschwéche fest. Das Bundesverfassungsgericht hat dies schon im
Hessen 3-Beschluss offen ausgesprochen, sodann in den Gebiihrenentscheidungen bestétigt und

gerade wegen dieser konstatierten Bindungsschwéche der materiellen Determinanten fir die
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Beitragsfestsetzung auf die Bedeutung prozeduraler VVorkehrungen im Festsetzungsverfahren

verwiesen (s. dazu u., sub 2.)

BVerfGE 87, 181, Rn. 85: , Eine genaue Bestimmung dessen, was zur Wahrung der
Funktion des Offentlichrechtlichen Rundfunk finanziell jeweils erforderlich ist, bereitet
allerdings erhebliche Schwierigkeiten. Die zur Entscheidung von Finanzfragen erstre-
benswerte Quantifizierung 4Rt sich aus dem Erforderlichkeitskriterium nicht stringent
ableiten.”, BVerfG, ebd., Rn. 90: Diese Anhaltspunkte dndern allerdings nichts daran,
dal’ der Bestimmtheitsgrad, den die aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG folgenden Grundsétze
vermitteln, verhaltnismaRig gering bleibt. Angesichts der Unbestimmtheit der materi-
ellrechtlichen Kriterien verlangt das betroffene Grundrecht, da zum Ausgleich das Ver-
fahren der Entscheidungsfindung in einer Weise eingerichtet wird, die ein moglichst
grundrechtskonformes Ergebnis gewéhrleistet.*

Das Problem des Mangels einer objektiv-kriterienscharfen Bedarfsermittlung liegt mit Blick
auf die identifizierten Bedarfsbestimmungsfaktoren offen zutage: Diese sind zumindest in we-
sentlichem Umfang unbekannt und kénnen so auch in ihrem Zusammenwirken keinen Ergeb-
niswert des fir eine funktionserforderliche Auftragserfiillung notwendigen Bedarfs auswerfen.
Dies gilt schon fur den verfassungsrechtlichen Kernauftrag der Grundversorgung, der sich nur
in den ungefdhren Begriffen der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung (umfassendes, all-
gemein zugéngliches Angebot in den Bereichen Information, Bildung, Kultur und Unterhal-
tung) umschreiben, aber nicht in konkrete T&tigkeitsprofile (nach Volumen und Inhalt) umrech-

nen lasst.

Nicht substantiell nédher beschreibbar ist auch der Bereich des tber die Grundversorgung hin-
ausgehenden, in der Programmautonomie der Anstalten zu verantwortenden, gesetzlich nicht
einschriankbaren ,,Erforderlichen®. Der auf die Programmautonomie zuriickgehende Bedarfs-
anteil ist ohnehin abstrakt oder objektiv gar nicht vorstellbar, sondern notwendig von konkret
getroffenen, subjektiven Programmentscheidungen der Anstalten abhéngig. Korrespondierend
— in seiner Bezogenheit auf die Programmautonomie — ist schlieBlich auch der bedarfserhebli-
che Faktor des gesetzgeberischen Begrenzungsspielraums unbestimmt; das Bundesverfas-
sungsgericht hat im Hinblick auf diese mit materiellen Mal3staben nicht weiter auflosbare Span-
nungslage zwischen Anstaltsautonomie und gesetzgeberischer Definitionsbefugnis von einem

,»Strukturellen Dilemma“ gesprochen.

BVerfGE 90, 60, Rn. 162.

Noch am ehesten erscheinen die Bedarfsfaktoren der Wirtschaftlichkeit (einschlieRlich der Be-

messung der rundfunkspezifischen Kostenentwicklung) aus sich heraus leistungsfahig im Hin-
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blick auf die Bedarfsberechnung, wenngleich auch hier Bewertungsspielrdume und Prognose-
unsicherheiten (insbesondere bei den kiinftigen Kosten) eine nicht nur unerhebliche Rolle spie-

len.

S. — einerseits — zum Charakter der Auftragskonformitats- und Wirtschaftlichkeitskon-
trolle als nur mehr ,,fachliche Aufgabe* (der KEF) BVerfGE 90, 60, Rn. 182, anderer-
seits den bemerkenswerten Hinweis in derselben Entscheidung, Rn. 161, dass nicht
»exakt festzustellen* sei, ,,ob die Rundfunkanstalten alle Rationalisierungsmdglichkei-
ten ausgeschopft haben, die die Erfiillung ihrer Funktion noch nicht beeintrachtigen®.;
ferner Libertus, Zur Frage der Eindringtiefe und Reichweite der Prifungskompetenz der
Kommission zur Ermittlung des Finanzbedarfs der Rundfunkanstalten (KEF) bei den
Parametern Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit, ZUM 2000, 1064 (1065 f.).

Insgesamt ist danach zwar verfassungsrechtlich eindeutig, dass jede gesetzliche Bemessung der
Finanzausstattung (einschliellich des Abgabenanteils) an dem vorausliegend festgestellten Be-
darf der Rundfunkanstalten zur Erflllung ihrer verfassungsrechtlich gewéahrleisteten Funktion
im Rahmen des dazu Erforderlichen ausgerichtet sein muss. Diese verfassungsrechtlichen An-
forderungen gelten unzweifelhaft auch flr ein gedndertes Festsetzungsverfahren auf Basis einer
Vollindexierung. Abweichungen von der Bedarfsfeststellung ,,nach unten“ sind danach nur aus
den eng umrissenen Rechtfertigungsgriunden, wie sie namentlich im zweiten Gebihrenurteil
des Bundesverfassungsgerichts zur dritten Stufe des de lege lata vorgesehenen Verfahrens dar-
gelegt worden sind, zulassig. Allerdings ergeben sich aus diesem Grundsatz der Bedarfsange-
messenheit und den dazu in der Rechtsprechung herausgearbeiteten, hier in die dargelegten
Bedarfsbestimmungsfaktoren ausdifferenzierten ,,Eingrenzungen® bzw. ,,Anhaltspunkten* als
solchen eben noch keine Malistédbe, mit deren Hilfe sich die Substanz des von Verfassungs
wegen Funktionserforderlichen prézise ermitteln und in einen finanziellen Bedarf Ubersetzen

lieRe.

Man konnte meinen, dass diese materiell-verfassungsrechtliche Bindungsschwéche auch wei-
terreichende Gestaltungsspielraume des Gesetzgebers bei der Umstellung auf ein Indexierungs-
modell zur Folge haben misste: Wenn vor allem das Verhaltnis der Faktoren Programmauto-
nomie (d.h. als Akteur der Anstalten mit ihren bedarfsrelevanten Programmentscheidungen)
und Gesetz (d. h. als Akteur des Gesetzgebers mit seiner Auftragsdefinitionsbefugnis) verfas-
sungsrechtlich im Dunklen bleibt und auch nicht stringent zu Kklaren ist (,,strukturelles Di-
lemma*), kénnen aus der Verfassung, so scheint es, auch keine Schranken hergeleitet werden,
die einer anders konzipierten gesetzlichen Regelung entgegenstinden, in der der (fachlich durch
eine Wirtschaftlichkeitskontrolle konsolidierten) Bedarfsanmeldung durch die Anstalten eine
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im Vergleich mit der gegenwartigen Rechtslage geringere, der gesetzlichen Bedarfsbegrenzung

hingegen eine groRere Bedeutung zukommen wirde.

Allerdings kann eine solche Uberlegung gerade nicht zur Zulassigkeit einer nicht mehr bedarfs-
orientierten Beitrags-Indexierung fuhren, da einer solchen Vorstellung schon der oben skiz-
zierte Trennungsgrundsatz entgegenstiunde: Der Gesetzgeber kann zwar den Programmauftrag
und auf diesem Weg auch den Finanzbedarf begrenzen, wenn auch in verfassungsrechtlich nicht
wirklich aufgeldster Spannung mit der Programmautonomie. Er ist aber verfassungsrechtlich
gehindert, dies auf dem Weg einer Deckelung der Finanzierung (und Uber eine so erzwungene
Aufwandsreduzierung) zu tun. Bei aller verfassungsrechtlichen MafRstaboffenheit der Bedarfs-
ermittlung ist doch in der bundesverfassungsgerichtlichen Konzeption immerhin eindeutig,
dass eine gesetzliche Einflussnahme auf den Bedarf mit dem Mittel der Finanzzuweisung von
Verfassungs wegen ausgeschlossen ist. Auch ein Mechanismus der Beitragsfestsetzung tber
eine Indexierung muss also jedenfalls so ausgestaltet sein, dass der sich aus den beschriebenen
Bestimmungsfaktoren ergebende Bedarf zunéchst ermittelt und zugrunde gelegt, dieser Bedarf

hingegen nicht umgekehrt durch die Indexierung signifikant beeinflusst wird.

S. zur immerhin nicht ausgeschlossenen Mdglichkeit einer substantiell geringfligigen,
nicht intentionalen Bedarfsbegrenzung auch durch einen Indexierungsmechanismus u.,
IV. 2. b).

3. Grundrechtsschutz durch Verfahren

Wegen der materiellen Malstabschwache der Bedarfsbestimmungsfaktoren im , Kriftefeld

Programmgestaltungsfreiheit, Konkretisierung des gesetzlichen Auftrags und Verpflichtung zu

Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit*

Libertus, in: Binder/Vesting (Hrsg.), Beck scher Kommentar zum Rundfunkrecht, 4.
Aufl. 2018, § 14 RStV Rn. 41.

hat das Bundesverfassungsgericht fir das Abgabenfestsetzungsverfahren die Bedeutung des
Grundrechtsschutzes durch Verfahren betont und aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG eine Reihe von
prozeduralen Anforderungen hergeleitet, die den Spielraum des Gesetzgebers tber das Tren-
nungsprinzip und die Maxime der Bedarfsorientierung hinaus zusétzlich einschranken. Diese
Anforderungen betreffen sowohl notwendige Verfahrensschritte (Komponenten) als auch eine

notwendige Verfahrensbeteiligung und -mitwirkung.

BVerfGE 90, 60, Rn. 164.
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Das Bundesverfassungsgericht hat im Ausgangspunkt zwar unterstrichen, dass die Verfassung
keinen spezifischen Verfahrenszuschnitt fordere, die Ausgestaltung des Verfahrens der Gebih-

renfestsetzung ,,im Einzelnen* vielmehr Sache gesetzgeberischer Entscheidung sei.

BVerfGE 90,60, Rn. 179.

Allerdings soll doch ein ,,gestuftes und kooperatives Verfahren“, wie es mit dem Rundfunkfi-
nanzierungsstaatsvertrag eingefuhrt worden ist, den verfassungsrechtlichen Anforderungen

»am ehesten‘ gerecht werden.

BVerfGE 90, 60, Rn. 180.

Die ,,Stufung* und die ,,Kooperation* beziehen sich auf die Ausdifferenzierung des Bedarfser-
mittlungs- und Beitragsfestsetzungsverfahrens in mehrere ,, Teilschritte (BVerfG) und die Mit-
wirkung der die Bedarfsbestimmungsfaktoren (s.0.) représentierenden Institutionen (also: An-
stalten, Gesetzgeber und externes Kontrollgremium) im Verfahren. Insoweit haben die beiden
Gebuhrenurteile sehr wohl Festlegungen getroffen, die unzweifelhaft zwingenden Charakter
haben, und zwar nicht nur flr das dreistufige Verfahren im geltenden Rundfunkfinanzierungs-
staatsvertrag, sondern auch flr etwaige gesetzliche Konzeptanderungen, daher auch fir eine
Umstellung auf eine Vollindexierung. Im Einzelnen handelt sich dabei um folgende Festlegun-
gen:

a) Notwendigkeit einer Einbeziehung der Bedarfsanmeldung in der Kompetenz der Rund-
funkanstalten

Die prominenteste, ,,primare* Rolle fiir die Bedarfsermittlung muss von Verfassung wegen im
Beitragsfestsetzungsverfahren der Bedarfsanmeldung der Anstalten zukommen. Der Bedarfs-
bestimmungsfaktor der Programmautonomie wird vom Bundesverfassungsgericht in das Zent-
rum der Bedarfsermittlung gestellt, zugleich die (nichtabdingbare) Zustédndigkeit der Anstalten

fiir die Bedarfsanmeldung bekraftigt.

BVerfGE 90, 60, Rn. 181: ,,Da sich die finanzielle Gewihrleistungspflicht des Staates
auf die zur Wahrnehmung des Rundfunkauftrags erforderlichen Programme bezieht, die
Bestimmung dessen, was der Rundfunkauftrag in programmlicher Hinsicht erfordert,
aber grundsétzlich Sache der Rundfunkanstalten ist, kdnnen diese in dem Verfahren
nicht auf eine passive Rolle beschréankt werden. Es mul} vielmehr gesichert sein, dal? die
auf den Programmentscheidungen der Rundfunkanstalten basierenden Bedarfsanmel-
dungen die Grundlage der Bedarfsermittlung und der ihr folgenden Gebuhrenfestset-
zung bilden. Die im Rahmen ihrer Autonomie getroffenen Programmentscheidungen
darf die Geblhrenentscheidung nicht tUbergehen und ihre finanziellen Konsequenzen
nicht ignorieren.*

22



Es kann Uberhaupt kein Zweifel bestehen, dass dieser Teilschritt einer von den Rundfunkan-
stalten selbst vorzunehmenden und verantworteten Bedarfsanmeldung auch in einem Indexie-
rungsverfahren seinen Platz finden muss, und zwar als ,,Grundlage der Bedarfsermittlung und
der ihr folgenden Gebiihrenfestsetzung*. Ohne weiteres klar ist damit zundchst, dass jedenfalls
der Basiswert, an den die Indexierung ankniipft, in einem Verfahren ermittelt werden muss, in

dem die Bedarfsanmeldung der Anstalten bestimmenden Einfluss erzielt.

Steht mithin auch bei einem Indexierungsverfahren am Anfang notwendiger Weise die Bedarfs-
anmeldung der Anstalten (naturgemaR im Rahmen der aufRerhalb des Beitragsbemessungsver-
fahrens liegenden gesetzlichen Programmdefinition), kann die Frage nur sein, wie weit sich die
indexgestitzte Fortschreibung und Anpassung des Beitragssatzes von der urspringlichen Be-
darfsermittlung, die in den Basiswert eingeflossen ist, entfernen darf, ohne dass eine erneute
Bedarfsermittlung und ggf. korrigierende Basiswertbestimmung stattfindet, und zwar in sach-

licher wie in zeitlicher Hinsicht; darauf wird zuriickzukommen sein.

b) Bedeutung der gesetzlichen Auftragsdefinition in der Kompetenz des Gesetzgebers

Der Bedarfsbestimmungsfaktor gesetzlicher Programmkonkretisierung und -begrenzung spielt
in den Darlegungen des Bundesverfassungsgerichts zu den verfassungsrechtlichen Anforderun-
gen an das Festsetzungsverfahren naturgemal nur eine untergeordnete und implizite Rolle: Der
Gesetzgeber ist, abgesehen von den sehr begrenzt zulassigen Abweichungsgrinden (nicht me-
dienpolitischer, sondern im wesentlichen sozialstaatlicher Natur) auf der dritten Stufe des Fest-
setzungsverfahrens (im gegenwaértigen Modell des RFinStV) gehindert, in diesem Festset-
zungsverfahren selbst Einfluss auf das Finanzierungsvolumen zu nehmen (Trennungsprinzip,
s.0.). Seine fiir die Bedarfsermittlung erhebliche Rolle ist gewissermalien ausgelagert auf den

Akt der Beauftragung.

Dies kann aber nicht dartiber hinwegtauschen, dass diese Beauftragung (im RStV) ihrerseits
gleichermal’en zentrale Bedeutung fur die Bestimmung des Bedarfs und damit der Finanzaus-
stattung hat. Steht im Beitragsfestsetzungsverfahren als solchem die Bedarfsanmeldung durch
die Anstalten als Ausdruck ihrer Programmautonomie auch ganz im Vordergrund, so bildet die
vorausliegende Programmdefinition durch den Auftragsgesetzgeber doch fur sie den Rahmen,
in dem sie sich nur entfalten kann — tatsachlich ist daher sie, die Programmdefinition, die fir
den Bedarfsermittlungsvorgang vorausliegende und in diesem Sinn ,,primare* bedarfserhebli-
che Grofe, nicht die Bedarfsanmeldung durch die Anstalten. Die disziplinierende und begren-
zende Wirkung der gesetzlichen Beauftragung gegenuber der Bedarfsanmeldung und somit der
eigentlichen Beitragsfestsetzung ist dabei naturgemald umso grolier, je spezifischer und dichter
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die gesetzlichen Vorgaben nach Inhalt und Umfang des Programms (und der nichtlinearen Ta-
tigkeiten der Anstalten) ausfallen. Mit Blick auf die notwendigen Verfahrensschritte und -be-
teiligten sind mithin die gesetzliche Auftragsformulierung und das Beitragsfestsetzungsverfah-
ren als solches gleichsam zusammen zu denken: Auch die Programmbegrenzung durch den
Gesetzgeber ist ein vom Bundesverfassungsgericht anerkanntes notwendiges Element zur Be-
stimmung des fur die Funktion des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks von Verfassung wegen
erforderlichen Téatigkeitsumfangs.

Dies ist von erheblicher Bedeutung auch fir ein umstrukturiertes Festsetzungsverfahren unter
Einschluss einer VVollindexierung: Ein solches Verfahren muss nicht nur imstande sein, den in
der Programmautonomie der Anstalten liegenden Bedarfsformulierungen und -verédnderungen
Rechnung zu tragen. Es muss auch Bedarfsveranderungen integrieren und in eine entsprechend
angepasste Beitragsfestsetzung iibersetzen konnen, die auf eine Anderung des gesetzlichen
Auftrags zurlickgehen. Solche Anderungen konnen, in den — indes unbestimmten — verfas-
sungsrechtlichen Grenzen der Programmdefinitionskompetenz des Gesetzgebers, in einer Be-
grenzung des Auftrags gegenlber dem status quo bestehen, aber auch, wie schon angedeutet,
in einer Ausdehnung ber das verfassungsrechtlich Erforderliche hinaus. Weder das Grundge-
setz noch das unionale Wetthewerbsrecht hindern den Gesetzgeber grundsatzlich daran, einen
public value-Mehrwert 6ffentlich finanzierter Medienangebote (unionsrechtlich: Dienstleistun-
gen im allgemeinen wirtschaftlichen Interesse, Art. 106 Abs. 2 AEUV) auch uber das verfas-

sungsrechtlich unabdingbar gebotene MaR hinaus zu definieren.

Der Ertragsbestimmungs-,,Automatismus* einer Indexierung wirft daher mit Blick auf die Pro-
grammdefinition durch den Gesetzgeber das gleiche, gegebenenfalls aber sogar noch relativ
scharfere Problem auf wie hinsichtlich der Bedarfsanmeldung (als Ausdruck der Programmau-
tonomie): Je starrer und langfristiger die Ertragsfestsetzung durch einen vom rundfunkspezifi-
schen Bedarf abgekoppelten Index bestimmt wird, umso weniger ist sie in der Lage, auch Be-
darfsveranderungen, die durch Auftragsveranderungen verursacht worden sind, aufzunehmen.
Insofern solche Bedarfsveranderungen durch Neujustierungen des Auftrags — im Rahmen des
verfassungsrechtlich Zuldssigen — gleichsam sprunghaften Charakter und auch einen erhebli-
chen Umfang haben konnen (nach ,,oben‘ wie nach ,,unten®), ist hier noch augenfilliger als bei
den durch Programmgestaltungsentscheidungen der Anstalten verursachten Schwankungen,
dass eine schlichte Version der Vollindexierung ohne einen Mechanismus der Bedarfsanpas-
sung die verfassungsrechtliche Maxime der Bedarfsorientierung verfehlen misste. Jedenfalls

bei signifikanten gesetzlichen Auftragsverdnderungen stoRt eine Indexierung an ihre Grenzen
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und muss der Festsetzungsmechanismus eine Moglichkeit der Neubewertung des Bedarfs (,,An-

passung des Basiswerts) vorsehen.

c) Externe Kontrolle, insbesondere auf Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit

Keinen Zweifel duldet auch die Annahme, dass im Verfahren der Beitragsfestsetzung eine ,,ex-
terne Kontrolle* institutionalisiert werden muss. Auch diese Forderung hat das Bundesverfas-
sungsgericht im ersten Gebuhrenurteil apodiktisch formuliert, ohne begrenzenden Bezug nur
auf die Aufgabe der KEF im vorgefundenen Verfahren und insoweit auch ohne erkennbaren
Vorbehalt zugunsten einer gesetzgeberischen Alternativkonzeption, in der auf eine solche Kon-

trolle verzichtet werden konnte.

BVerfGE 90, 60, Rn. 182: ,,Das bedeutet allerdings nicht, dass die Bedarfsanmeldung
keiner Uberpriifung zugéanglich ware. Da bei der Rundfunkgebiihr das Korrektiv des
Marktpreises ausfallt, ist vielmehr eine externe Kontrolle im Interesse der mit der Ge-
bihr belasteten Teilnehmer erforderlich.*, Hervorh. nur hier.

Dieser Deutung als verfassungsrechtlich zwingende prozedural-organisatorische Anforderung
—die damit auch in einem Konzept der Vollindexierung nicht beiseite geschoben werden kénnte
— lasst sich auch nicht entgegenhalten, dass die in Rede stehende Aussage zur extern wahrzu-
nehmenden ,,Priifungs- und Ermittlungsaufgabe“(Rn. 183 des ersten Gebuhrenurteils) des Bun-
desverfassungsgerichts im Zusammenhang mit der Bedarfsanmeldung der Anstalten steht, also
auf eine Ausgestaltung zugeschnitten ist, die (wie im Konzept des RFinStV) eine Stufenfolge
von Bedarfsanmeldung und Uberpriifung kennt. Die fachliche Uberpriifung auf die Einhaltung
der beiden Malistébe einerseits des ,,Rahmens des rechtlich umgrenzten Rundfunkauftrags®,

andererseits der ,,Grundsédtze von Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit*

BVerfGE 90, 60 Rn. 182

ist, so das Bundesverfassungsgericht, notwendig, um der Bedarfsanmeldung ein Korrektiv ent-
gegenzuhalten, das die Beschrankung des definitiv ermittelten (konsolidierten) Finanzbedarfs
auf das fur die Erfullung des Funktionsnotwendigen erforderliche MaR sichert.

BVerfGE 119, 181, Rn. 145.

Bedarfsanmeldung und fachliche externe Kontrolle sind mithin von Verfassung wegen notwen-
dige Korrelate in einem jedem Beitragsfestsetzungsverfahren, in welcher Gestalt auch immer.
Damit ist indes klar, dass auch die zweite Stufe der externen fachlichen Kontrolle nicht gesetz-
geberisch disponibel ist: Den wie gezeigt verfassungsrechtlich zwingenden Charakter der Be-

darfsanmeldung teilt notwendigerweise auch die externe Kontrolle.
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Bei Licht betrachtet erweist sich mithin, dass der dem Gesetzgeber eingerdumte Gestaltungs-
spielraum in prozeduraler Hinsicht doch erheblich eingeschrankt ist. Eine Konzeption, die ohne
die beiden Schritte einer anstaltlichen Bedarfsanmeldung und einer nachfolgenden externen
Kontrolle als fachliche Aufgabe auskame, ist schlechterdings nicht vorstellbar, auch nicht im
Rahmen einer Indexierungslésung. Daflr spricht auch, dass das Bundesverfassungsgericht die
Zuldssigkeit einer Indexierung im ersten Gebuhrenurteil unmittelbar im Anschluss an die zi-
tierte Passage von der Notwendigkeit der externen Kontrolle betont hat. Daraus kann geschlos-
sen werden, dass nach den Vorstellungen des Bundesverfassungsgerichts eine Indexierung nur
im Rahmen eines Prozederes verfassungsrechtlich zuldssig ist, welches auch die Komponente

einer fachlichen Uberpriifung enthalt.

Auch im zweiten Gebuhrenurteil lassen sich keine Anzeichen fiir eine Relativierung dieser ver-
fassungsrechtlichen Festlegungen entnehmen. Vielmehr bestétigt das Bundesverfassungsge-
richt deren Unabdingbarkeit dadurch, dass die dreischrittige Stufenfolge des ,,gestuften und ko-
operativen Verfahrens® einschlie8lich der zweiten Stufe der ,,fachlichen Ermittlung des Finanz-
bedarfs*

BVerfGE 119, 181, Rn. 160

mit dem Préadikat ,,grundrechtlicher Vorgaben“ ausgezeichnet wird, in deren ,,Rahmen* die
Ausgestaltung des Verfahrens der Gebiihrenfestsetzung ,,Sache gesetzgeberischer Entschei-

dung® sei.

BVerfGE 119, 181, Rn. 150.

Noch deutlicher als schon im ersten Gebuhrenurteil wird dann in der unmittelbaren Folge ge-
rade die Indexierung (hnunmehr auch in der Form der Vollindexierung) als Beispiel fir eine

derartige gesetzliche Ausgestaltung ,,im Rahmen der grundrechtlichen Vorgaben* angefiihrt.

BVerfGE 119, 181 Rn. 150: ,,So spricht etwa aus verfassungsrechtlicher Sicht nichts
gegen die Verwendung indexgestutzter Berechnungsmethoden ...*.

Hier, im Urteil von 2007, tritt mithin noch klarer hervor, dass die vom Bundesverfassungsge-
richt er6ffnete Moglichkeit einer Indexierung von Verfassung wegen nur zulassig ist unter Ein-
passung dieser Indexierungs-Komponente in ein Verfahren, das den grundsétzlichen, verfas-
sungsrechtlich zwingenden Stufenbau der Ermittlung des konsolidierten Bedarfs aufrecht er-
halt.
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Nur im Hinblick auf die organisatorische Ausgestaltung der Priifinstanz bleibt die verfassungs-
rechtliche Bindung erkennbar schwécher, wenngleich auch insoweit das Bundesverfassungsge-
richt eine unzweideutige Praferenz flr ein sachverstéandiges, politikfrei zusammengesetztes

Gremium nach dem Bild der KEF gedul3ert hat.

BVerfGE 90, 60, Rn. 183: ,,Dem fachlichen Charakter der Priifungs- und Ermittlungs-
aufgabe entspricht die Ubertragung an ein sachverstandig zusammengesetztes Gremium
besonders gut, wie es in Gestalt der KEF auch bereits angestrebt ist.*

d) Dritte Stufe: Abschlielende Beitragsentscheidung
Zu den ,,grundrechtlichen Vorgaben gehort im Argumentationsgang der Entscheidungsgriinde
des zweiten Gebiihrenurteils schlielich auch die als ,,dritte Stufe des Verfahrens* apostro-

phierte ,,abschlieBende Gebiihrenentscheidung*.

BVerfGE 119, 181, Rn. 147.

Allerdings macht das Bundesverfassungsgericht deutlich, dass mit der Notwendigkeit dieser
Stufe keine verfassungskréftigen Festlegungen zu Inhalt und Zusténdigkeit hinsichtlich dieser

Entscheidung verbunden sind,

BVerfGE 119, 181, Rn. 147: ,,Wer sie vornimmt und wie dies geschieht, ist wiederum
Sache gesetzlicher Regelung.*,

abgesehen von der nunmehr, nach der vorausgehenden Begriindung der verfassungsrechtlichen
Notwendigkeit der ersten beiden Stufen, selbstverstdndlichen Vorgabe, dass ,,diese Entschei-
dung auf der Grundlage der Uberpriften und gegebenenfalls korrigierten Bedarfsanmeldung der

Rundfunkanstalten zu treffen* ist,

BVerfGE 119, 181, Rn. 147,

und dass auch bei gesetzlicher Einrichtung eines Abweichungsspielraums der ,,fachlich ermit-
telte Finanzbedarf** jedenfalls die ,,Grundlage fiir die Festsetzung der Gebiihrenhohe bleiben*
muss, ihm daher ein Gewicht beizumessen ist, das tber das einer bloRen Entscheidungshilfe

hinausreicht®.

BVerfGE 119, 181, Rn. 160.

Eine dritte Verfahrensstufe ist mithin auch in einem kiinftig modifizierten Verfahren unabding-
bar, dies freilich nur in dem Sinne, dass eine abschlie3ende Festsetzung getroffen werden muss,

die der Maxime der Bedarfsorientierung entspricht und jedenfalls im Kern auf der fachlich
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uberpriften und gegebenenfalls korrigierten Bedarfsanmeldung beruht. Zwingend ist demge-
genuber weder die Zustandigkeit der Landesparlamente fir die Endentscheidung noch ein Ab-
weichungsrecht (aus den nur verfassungsrechtlich anerkannten ,,nicht medienpolitischen®, im
Wesentlichen sozialstaatlichen Grunden) der Parlamente (auf Grundlage staatsvertraglicher
Vereinbarung) wie im derzeit eingerichteten Verfahren (s. dazu naher noch u., sub V1. 4. b). Es
erscheint daher, wie schon angedeutet, zwar nicht verfassungsrechtlich ausgeschlossen, auch
ein auf eine Vollindexierung umgestelltes Festsetzungsverfahren mit einer gehaltvolleren drit-
ten Verfahrensstufe zu verbinden, die auch eine Abweichungsbefugnis der staatlichen Letztent-
scheidungsinstanz (in diesem Fall namentlich der Landesparlamente) vorsieht — wenngleich
eine solche Gestaltung der rechtspolitisch mit der Indexierung verbundenen Vorstellung einer
,.Entpolitisierung* der Beitragsfestsetzung kaum dienlich wére. Verfassungsrechtlich zwingend
erscheint eine solche Gestaltung indes nicht; vielmehr kann die vom Bundesverfassungsgericht
ohnehin als ,,gebundene Entscheidung® charakterisierte Festsetzung auch ohne substantielle
parlamentarische Anderungsrechte auf die Bedeutung eines bloRen Feststellungsakts reduziert

werden.

I11. Beihilferechtliche Schranken einer Vollindexierung

Das Beihilfenrecht der Europdischen Union erlaubt die Finanzierung des 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks durch die Mitgliedstaaten aus staatlichen Mitteln, unabh&ngig von der Ausgestal-
tung des Finanzierungsmechanismus (etwa aus einer spezifischen, nichtsteuerlichen Abgabe
oder aus Haushaltsmitteln). Diese Frage ist mittlerweile vielfach (auch unionsgerichtlich) ent-
schieden und geklért, eine ausgreifende Darlegung des rechtlichen Hintergrunds hier nicht er-

forderlich.

S. EuG, Urt. v. 26.6.2008, Rs. T-442/03 — SIC; 22.10.2008, Rs. T-309/04 — TV2/Dan-
mark; 11.3.2009, Rs. T-354/05 — TF1; 1.7.2010, Rs. T-568/08 u. T-573/08 — M6 und
TF1; 16.12.2010, Rs. T-231/06 und T-237/06 — Niederlande, NOS; 16.10.2013, Rs. T-
275/11 — TF1; Urteile vom 24.9.2015, Rs. T-674/11 — TV2/Danmark und T-125/12 —
Viasat Broadcasting UK, dazu Rechtsmittelentscheidung des EuGH, Urt. v. 8.3.2017,
Rs. C-660/15; EuGH, Urt. v. 13.12.2018, Rs. C-492/17 — SWR vs. Rittinger u.a.

Allerdings ist die unionsrechtliche Zulassigkeit der 6ffentlichen Finanzierung der mitgliedstaat-
lichen Rundfunkanstalten doch an VVoraussetzungen gekniipft, deren Einhaltung durch die Um-
stellung auf einen Vollindexierungs-Mechanismus mdoglicherweise in Frage gestellt wird. Nur
unter diesem Gesichtspunkt — nicht etwa unter demjenigen der hinreichend bestimmten Auf-
tragskonkretisierung — sollen im Folgenden einige knappe Betrachtungen zu etwaigen unions-

rechtlichen Grenzen eines solchen Modellwechsels angestellt werden.
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In der Tat lassen sich der Rundfunkmitteilung der Europaischen Kommission, deren Entschei-
dungspraxis auf dem Sektor der Beihilfen fur 6ffentlich finanzierten Rundfunk in den Mitglied-
staaten sowie auch der Judikatur der Unionsgerichte, namentlich des Gerichts Erster Instanz,
Anforderungen gerade an die mitgliedstaatliche Ausgestaltung von Finanzierungsmechanismen
des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks entnehmen, deren Bedeutung fur die Frage der Indexie-
rung nicht zu unterschatzen ist. Insoweit haben die Anforderungen des Beihilfenrechts ersicht-
lich auch ein hoheres MaR an Bindungskraft und Schérfe als etwa in der Frage der Auftragsde-
finition, die von den Unionsgerichten unter dem Eindruck des Amsterdamer Protokolls zum

offentlich-rechtlichen Rundfunk recht grof3ziigig beantwortet wird.

Mitteilung der Kommission Uber die Anwendung der Vorschriften (ber staatliche Bei-
hilfen auf den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk, ABI. EU C-257 v. 27.10.2009, Ziff. 47;
EuG Urt. v. 22. 10.2008, verb. Rs. T-309/04 u.a. — TV 2/Danmark A/S, Rn. 101 ff.

1. Primarrechtliche Vorgaben: Beihilfenbegriff (Art. 107 Abs. 1 AEUV) und Bei-
hilfenrechtfertigung (Art. 106 Abs. 2 AEUV)

Die Frage der beihilfenrechtlichen Zul&ssigkeit einer Finanzierung einer auftragsgebundenen
Rundfunkveranstaltung durch 6ffentliche Mittel der Mitgliedstaaten ist bekanntlich auf zwei
Stufen zu entfalten und zu beantworten. Die Struktur dieser Rechtfertigungsargumentation und

das Verhaltnis der Stufen zueinander ist mittlerweile (von Detailproblemen abgesehen) geklart:

Danach kann eine offentliche Rundfunkfinanzierung (wie auch public-service-Finanzierungen
in anderen Bereichen) schon deswegen zuléssig sein, weil die Férderung nicht den Begriff der
(grundsatzlich verbotenen) Beihilfe im unionsrechtlichen Sinne erfullt, Art. 107 Abs. 1 AEUV
(erste Stufe). Dies ist zwar, jedenfalls aus Sicht der Unions-Institutionen (Kommission, Uni-
onsgerichte) regelmaRig und auch bei der deutschen Rundfunkfinanzierung nicht schon deswe-
gen der Fall, weil es an der vorausgesetzten Staatlichkeit der Mittel (aus dem Abgabenaufkom-
men) fehlen wirde. Wohl aber kommt auch bei der Finanzierung des 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks durch die Mitgliedstaaten in Betracht, dass darin keine wirtschaftliche Begunsti-
gung der Zuwendungsempfanger im Sinne eines selektiven Vorteils liegt. Nach der gefestigten
Rechtsprechung der Unionsgerichte seit dem Urteil Altmark Trans ist dies nicht der Fall, wenn

die in diesem Urteil entwickelten vier Voraussetzungen erfullt sind:

,Erstens muss das begiinstigte Unternehmen tatsdchlich mit der Erfiillung gemeinwirtschaftli-

cher Verpflichtungen betraut sein, und diese Verpflichtungen miissen klar definiert sein.*

»Zweitens sind die Parameter, anhand deren der Ausgleich berechnet wird, zuvor objektiv und
transparent aufzustellen, um zu verhindern, dass der Ausgleich einen wirtschaftlichen Vorteil
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mit sich bringt, der das Unternehmen, dem er gewéhrt wird, gegentber konkurrierenden Unter-

nehmen beglinstigt.*

,Drittens darf der Ausgleich nicht {iber das hinausgehen, was erforderlich ist, um die Kosten
der Erfillung der gemeinwirtschaftlichen Verpflichtungen unter Berlcksichtigung der dabei
erzielten Einnahmen und eines angemessenen Gewinns aus der Erftllung dieser Verpflichtun-

gen ganz oder teilweise zu decken.

,»Wenn viertens die Wahl des Unternehmens, das mit der Erfiillung gemeinwirtschaftlicher Ver-
pflichtungen betraut werden soll, im konkreten Fall nicht im Rahmen eines Verfahrens zur
Vergabe oOffentlicher Auftrage erfolgt, das die Auswahl desjenigen Bewerbers ermdglicht, der
diese Dienste zu den geringsten Kosten flr die Allgemeinheit erbringen kann, so ist die Hohe
des erforderlichen Ausgleichs auf der Grundlage einer Analyse der Kosten zu bestimmen, die
ein durchschnittliches, gut gefuhrtes Unternehmen, das so angemessen mit Transportmitteln
ausgestattet ist, dass es den gestellten gemeinwirtschaftlichen Anforderungen gentigen kann,
bei der Erfillung der betreffenden Verpflichtungen hatte, wobei die dabei erzielten Einnahmen
und ein angemessener Gewinn aus der Erfillung dieser Verpflichtungen zu beriicksichtigen

sind.*

EuGH, Urteil vom 24. 7. 2003, Rs. C-280/00 — Altmark Trans und Regierungsprasidium
Magdeburg, Rn. 89 ff.; fur den Kontext der Rundfunkfinanzierung z. B. EuG, Urt. v.
24.9.2015, s. T-674/11 — TF1, Rn. 46.

Die Mdglichkeit, dass bei einer entsprechenden Ausgestaltung mitgliedstaatlicher Zuschussre-
gelungen zum Ausgleich des beauftragten Rundfunkunternehmen entstehenden Defizits diese
Voraussetzungen erfullt sind und eine solche Forderung daher unionsrechtlich anerkannt wer-
den kann, ohne dass es noch einer Rechtfertigung als Beihilfe bedarf, ist keineswegs ausge-
schlossen und auch etwa in der den rechtlichen Rahmen fir den Beihilfesektor des 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunks strukturierenden Rundfunkmitteilung der Européischen Kommission
vorgesehen.

Allerdings ergibt sich aus der mittlerweile vorliegenden Entscheidungspraxis und auch der
Rechtsprechung doch das recht eindeutige Bild, dass zumindest ganz tiberwiegend die mitglied-
staatlichen Finanzierungsregimes diesen Anforderungen nicht gerecht werden (kdnnen), die
Frage der Finanzierung des Offentlich-rechtlichen Rundfunks daher beihilfenrechtlich auf

Rechtfertigungsebene (zweite Stufe), nicht hingegen schon im Wege eines Ausschlusses der
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Beihilfeneigenschaft, zu bewaltigen ist. Schwierigkeiten bereiten danach weniger die Anforde-
rung einer hinreichend prazisen Auftragsformulierung als die zweite und vor allem die vierte

(damit zusammenhéngend ggf. dann auch die dritte) ,,Altmark-Voraussetzung*.

Nicht schon die zweite Altmark-Voraussetzung betreffend die hinreichend transparente
Ausweisung der Parameter fur die auftragsentsprechende Berechnung des Ausgleichs
wohl aber die vierte Voraussetzung impliziert den Malstab effizienter Kosten, der bei
Beauftragung offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten (ohne Ausschreibung) auf
Grundlage eines Kostenvergleich mit einem effizienten Unternehmen nicht leicht zu er-
flllen ist, vgl. z.B. Beschl. der Kommission v. 20.7.2010 tber die staatliche Beihilfe C
27/09 (ex N 34/B/09) Haushaltszuschuss zugunsten von France Télévisions, ABI. EU
Nr. L 59 v. 4.3.2011, S. 44 (55 Rn. 76); EuG, Urt. v. 24.9.2015, Rs. T-674/11 —
TV2/Danmark, Rn. 99 ff.

Auch fiir die Indexierung als Mechanismus zur Bestimmung des Umfangs der Finanzausstat-
tung geht es ersichtlich um diese Anforderungen, die sich dahingehend zusammenfassen lassen,
dass der Umfang der Finanzierung das Mal der effizienten Kosten der (gemal der ersten Vo-

raussetzung hinreichend bestimmt beschriebenen) Auftragserfullung nicht tbersteigen darf.

Soweit in der 6ffentlichen Finanzierung von Rundfunkunternehmen begrifflich eine Beihilfe zu
sehen ist, insbesondere weil sie bei Nichterfiillung der Altmark-Bedingungen als selektiver
Vorteil zu qualifizieren ist, ist eine unionsrechtliche Rechtfertigung indes keineswegs ausge-
schlossen und auch in der Praxis mehrfach anerkannt worden. Die Rechtsprechung hat mittler-
weile sehr deutlich festgestellt, dass die Frage des Beihilfenbegriffs (namentlich des selektiven
Vorteils anhand der Altmark-Prifung) von derjenigen einer mdglichen Beihilferechtfertigung
strikt zu trennen ist und dass auch die anzulegenden Kriterien flr die letztere Prifung trotz

sachlicher Ahnlichkeit mit denjenigen des Altmark-Tests eine eigenstandige Bedeutung haben.

S. z.B. EuG, Urt. v. 24.9.2015, Rs. T-125/12 — Viasat Broadcasting, Rn. 63: ,,vollkom-
men andere Frage®. Ein entscheidender Unterschied zu den Altmark-Voraussetzungen
liegt darin, dass auch die Rechtfertigung als Beihilfe zwar die VerhaltnismaRigkeit des
Mitteleinsatzes hinsichtlich der Erfullung des 6ffentlichen Auftrages (Nettokostenprin-
zip) voraussetzt, insoweit aber faktische Kostendeckung ausreichen lasst, mithin keinen
MaRstab effizienter Kosten errichtet, vgl. EuG, Urt. v. 16.10.2013, Rs. T-275/11 — TF1,
Rn. 130 ff.

VVon der Qualifizierung als Beihilfe geht mithin jedenfalls in den Rundfunkfinanzierungsfallen

keine prajudizierende Pragung dahin aus, dass diese Beihilfe schlechthin oder regelmaRig nicht

rechtfertigungsféhig nach MaRgabe des Art. 106 Abs. 2 AEUV wadre.

Die Rechtfertigung einer als Beihilfe zur qualifizierenden offentlichen Rundfunkfinanzierung

in den Mitgliedstaaten bestimmt sich nach den zu Art. 106 Abs. 2 AEUV unter dem Einfluss
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des Amsterdamer Protokolls tber den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks entwickelten Grunds-
atzen, praktisch nicht hingegen nach der vertraglich vorgesehenen Freistellungsmoglichkeit ftr
Kulturforderungen in Art. 107 Abs. 3 AEUV. GemaR Art. 106 Abs. 2 AEUV ist ein mitglied-
staatlicher Defizitausgleich fur Dienste in allgemeinem wirtschaftlichen Interesse, der nicht
schon entsprechend den Altmark-Kriterien aus dem Beihilfebegriff herausfallt, gerechtfertigt

unter drei VVoraussetzungen:

1. Die Dienstleistung im allgemeinen wirtschaftlichen Interesse muss von den Mitgliedstaaten

hinreichend klar als solche definiert worden sein (Definition).

2. Der Mitgliedstaat muss das betreffende Unternehmen ausdriicklich mit der Erbringung dieser

Dienstleistung betraut haben (Betrauung).

3. Die zur Erflllung der dem Unternehmen Ubertragenen besonderen Aufgaben erforderliche
Freistellung von den Wettbewerbsregeln darf die Entwicklung des Handels nicht einem Aus-

mal beeintrachtigen, das dem Interesse der Union zuwiderlduft (VerhaltnismaBigkeit).

Vgl. z.B. EuG, Urt. v. 24.9.2015, Rs. T-125/12 — Viasat Broadcasting, Rn. 61.

Die Gestaltung gerade des Finanzierungsregimes, etwa unter Einbeziehung eines Indexierungs-
mechanismus, wirft im Rahmen dieser Rechtfertigungsstruktur regelmaRig die Frage auf, ob
die dritte Voraussetzung der VerhaltnismaRigkeit erfallt ist; um Fragen der hinreichend be-
stimmten Auftragsformulierung und Betrauung geht es dabei — wie auch schon bei den Alt-
mark-Voraussetzungen auf der Ebene des Beihilfebegriffs — weniger. Konkret — und darauf
lauft die beihilfenrechtliche Problematik einer indexgestiitzten Bestimmung des Finanzierungs-
volumens im Kern hinaus — geht es mithin darum, ob eine solcherart konzipierte Finanzierung
noch als verhaltnisméRiger Ausgleich der den begunstigten Rundfunkanstalten aus der Erful-
lung ihres Auftrags entstehenden Kosten begriffen werden kann. Problematisch kann die an den
Ertrag anknlpfende Vollindexierung unter diesem Gesichtspunkt ersichtlich deswegen sein,
weil sich danach die Festsetzung des Finanzierungsvolumens (und der daraus errechneten Bei-
tragshohe) vom konkret fur die Auftragserfullung erforderlichen Finanzbedarf abkoppelt und
somit ggf. die Mdglichkeit einer aufwandstibersteigenden Mittelzuweisung (Uberkompensa-
tion) besteht. Eine solche wére mit dem Gebot der VerhaltnisméRigkeit, die gerade das Verhalt-
nis von Bedarf (Kosten) und 6ffentlicher Zuwendung (Beihilfe) meint, nicht vereinbar. Insofern

erweist sich die (partielle) Abkoppelung einer ,,Ertragsindexierung® vom aufwandsbezogen-
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konkreten Finanzbedarf der Rundfunkanstalten als das sowohl unter verfassungsrechtlichen als

auch unionsrechtlichen Malstaben problematische Charakteristikum einer VVollindexierung.

2. Anforderungen der Rundfunkmitteilung und Kommissionspraxis

Konkretisierungen und entfaltete Kriterien fir die Handhabung der skizzierten primérrechtli-
chen Malistébe bei der Prifung mitgliedstaatlicher Zuwendungen fir Rundfunkunternehmen,
die mit der Erfullung einer Informationsfunktion im 6ffentlichen Interesse betraut sind, enthélt
die im Jahr 2009 neu und modifiziert aufgelegte sogenannte Rundfunkmitteilung der Europdi-

schen Kommission.

Mitteilung der Kommission tber die Anwendung der Vorschriften Gber staatliche Bei-
hilfen auf den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk, ABI. EU C-257 v. 27.10.2009, S. 1.

Die neugefasste Mitteilung integriert die dargelegten Kriterien der nach Erlass der ersten Rund-
funkmitteilung von 2001 ergangenen Altmark-Trans-Rechtsprechung, behandelt den Sachver-
halt einer strikt auf den Ausgleich der Nettokosten beschrankten Forderung des offentlich-
rechtlichen Rundfunks mithin nicht mehr notwendig und erst als Fall einer ggf. méglichen Bei-
hilfenrechtfertigung aufgrund von Art. 106 Abs. 2 AEUV, vielmehr auch schon als Fall einer
Zuwendung, die ggf. nicht den Begriff der Beihilfe erfullt (Ziff. 23 f.). Insoweit sind der Rund-
funkmitteilung allerdings keine (ber die Wiedergabe des viergliedrigen Kriterien-Satzes der

Altmark-Rechtsprechung hinausgehenden Prazisierungen zu entnehmen.

Eingehender befasst sich auch die Rundfunkmitteilung 2009 mit den Kriterien einer moéglichen
Rechtfertigung und insoweit auch besonders ausfuhrlich mit der Verhéltnisméaligkeit des Fi-
nanzierungsmechanismus, und zwar unter verschiedenen Gesichtspunkten, die sowohl inhaltli-

cher Art sind als auch die prozedural- organisatorische Seite betreffen (Ziff. 6.3.).

a) Nettokostenprinzip und grundsatzliches Verbot der Uberkompensierung

Besondere Beachtung fir die hier erdrterte Problematik verdienen insoweit zunachst die in der
Rundfunkmitteilung niedergelegten Ausfuhrungen und Festlegungen zum Nettokostenprinzip
und dem Verbot einer Uberkompensierung, die hier als Auspriagungen der VerhaltnismaRigkeit,
also der dritten Rechtfertigungsanforderung im Sinne der Grundsatze zur Art. 106 Abs. 2
AEUV (in der Rundfunkmitteilung noch: Art. 86 Abs. 2 EGV), verstanden werden. Danach
wird die hier schon skizzierte Folgerung aus der VerhéltnismaRigkeitsanforderung bekraftigt,
dass der Betrag der offentlichen Ausgleichszahlung grundsatzlich die Nettokosten des 6ffent-
lich-rechtlichen Auftrags auch unter Berlicksichtigung anderer direkter oder indirekter Einnah-

men aus diesem Auftrag nicht Gibersteigen darf, da jede Uberkompensierung grundsatzlich eine
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mit dem gemeinsamen Markt unvereinbare Beihilfe darstellt. Eine Einschrankung des Grund-
satzes erdffnet in zeitlicher Hinsicht die Rundfunkmitteilung insoweit, als sie ,,jahrliche Uber-
kompensierungen in Form von Ricklagen fur 6ffentlich-rechtliche Dienstleistungen® im Rah-
men des Erforderlichen gestattet, um so die Mdglichkeit zu schaffen, Kosten- und Einnahmen-
schwankungen aufzufangen. Als erforderlich kénnen Riicklagen in einem Umfang von bis zu
10 % des fur die Erfullung des Auftrags erforderlichen jahrlichen Aufwandes veranschlagt wer-
den; dariber hinausgehende Uberkompensierungen sind ,,in der Regel* — abgesehen von spe-
zifischen und im Vorhinein flr einen bestimmten Zweck vorgemerkten Aufwendungen — un-

zuléssig und ohne unangemessene Verzogerung zuriickzufordern.

Rundfunkmitteilung 2009, Ziff. 73 f.

b) Finanzaufsichtsmechanismen

Ebenso bedeutsam erscheinen sodann die konkretisierten institutionellen Anforderungen an Fi-
nanzaufsichtsmechanismen (Ziff. 77 ff.). Danach haben die Mitgliedstaaten geeignete Mecha-
nismen einzurichten, um sicherzustellen, dass es (abgesehen von den ausnahmsweise gerecht-
fertigten Fallen, also etwa bei den Riicklagen) nicht zu einer Uberkompensierung kommt. Die
Rundfunkmitteilung stellt im Hinblick auf die Eignung solcher Mechanismen fest, dass ,,nur
eine Kontrolle wirksam* sein diirfte, die ,,regelmiBig (vorzugsweise jéhrlich) von einer exter-
nen Stelle durchgefiihrt™ werde, ,,die von der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalt unabhén-

gig ist®.
Rundfunkmitteilung 2009, Ziff. 78.

Hinzu kommt die Forderung nach einer Priifung der ,,finanziellen Lage der 6ffentlich-rechtli-
chen Rundfunkanstalten [...] zum Ende jedes Finanzierungszeitraums, wie in den Rundfunk-
systemen der Mitgliedstaaten vorgesehen bzw. ersatzweise eines Zeitraums, der in der Regel
nicht mehr als 4 Jahre betragen sollte*. Kommt es innerhalb eines Finanzierungszeitraumes zu
zulassigen Riicklagen aus jahrlichen Uberkompensierungen im Sinne der Ziff. 73 der Rund-
funkmitteilung, so sind diese bei der Ermittlung des Finanzbedarfs flr den folgenden Zeitraum
zu berticksichtigen. Werden wiederholt Riicklagen gebildet, die Gber 10 % der jahrlichen Kos-
ten hinausgehen, so hat der Mitgliedstaat zu priifen, ob der Umfang der bereitgestellten Mittel
dem tatsachlichen Finanzbedarf der betreffenden Offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalt ent-

spricht.

Rundfunkmitteilung 2009, Ziff. 79.
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c) Folgerungen fur eine Umstellung auf die Vollindexierung

Die dargelegten Anforderungen der Rundfunkmitteilung 2009 haben ersichtlich erhebliche Be-
deutung gerade fur die Ausgestaltung des Finanzierungsregimes. Sie ziehen einem Modell-
wechsel auf ein Beitragsfestsetzungsverfahren auf der Grundlage der VVollindexierung Grenzen,
die diejenigen, welche schon aus Verfassungsrecht folgen, unterstreichen, sie moglicherweise

sogar noch enger ziehen.

Letzteres gilt indes ziemlich sicher noch nicht von der materiellen Anforderung des grundsatz-
lichen Verbots der Uberkompensierung. Mit der 10 %-Toleranzschwelle ist insoweit die Mdg-
lichkeit eines Puffers eingerdumt, der hinreichend elastisch sein durfte, um Diskrepanzen zwi-
schen dem realen Finanzbedarf der Rundfunkanstalten und einer aufgrund der Vollindexierung
ermittelten Finanzzuweisung aufzufangen. Ohnehin sind das Nettokostenprinzip und das Ver-
bot der Uberkompensierung nicht betroffen bei einer aufgrund der indexgestiitzten Mittelbe-
stimmung eintretenden Unterfinanzierung, wenn also die im Index ausgedriickte Teuerungsrate
(etwa: Entwicklung der im Warenkorb erfassten Verbraucherpreise) hinter der rundfunkspezi-
fischen Teuerungsrate zurtickbleibt. Soweit diese Diskrepanz als wahrscheinlichere Folge einer
Ertrags-Vollindexierung prognostiziert und zugrunde gelegt wird, liegt gerade in der Vollinde-

xierung kein besonderes Risiko einer Uberkompensierung, eher im Gegenteil.

S. in diesem Sinn Nickel, ZUM 2006, 737 (743).

Gleichwohl bedarf die Wahrung des Nettokostenprinzips (als Ausdruck der Verhéltnismafiig-
keit im Sinne der dritten Anforderung an eine Beihilfenrechtfertigung gemai Art. 106 Abs. 2
AEUV) prozeduraler Absicherung. Die Einflhrung einer ,,automatischen Bestimmung der
Beihilfenhthe ohne irgendeine Kontrolle der Relation von Kosten und Zuwendung konnte die-
sem Prinzip niemals geniigen, da ein solcher Mechanismus tUiberhaupt keine Kostenorientierung
der Beihilfe mehr garantierte und strukturell die Moglichkeit einer Uberkompensierung nicht
ausschlielen konnte, auch wenn das Risiko praktisch aufgrund der konkreten Kostensituation

unwahrscheinlich ist.

Dementsprechend verlangt die Rundfunkmitteilung explizit und recht detailliert Kontrolime-
chanismen, die sich mit den dargelegten, nicht disponiblen verfassungsrechtlichen Anforderun-

gen an das Festsetzungsverfahren decken, womdoglich sogar dariiber hinausgehen.

Erforderlich ist danach jedenfalls (auch in einem Modell der Indexierung) eine verfahrensrecht-
liche Stufe der Bedarfspriifung (,,Priifung der finanziellen Lage der offentlich-rechtlichen
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Rundfunkanstalten); dies entspricht dem schon verfassungsrechtlich unverzichtbaren Teil-
schritt der konsolidierten Bedarfsermittlung. In zeitlicher Hinsicht lasst die Rundfunkmitteilung
insoweit Spielraum, als sie fur den Turnus dieser Prufung auf den Finanzierungszeitraum, wie
ihn die Mitgliedstaaten vorsehen, verweist. Allerdings gibt der ,,ersatzweise” — fir den Fall,
dass der Mitgliedstaat seine Finanzierung nicht in regelmaiiigen Perioden prozeduralisiert —
angegebene Zeitraum von ,,in der Regel nicht mehr als vier Jahren doch einen Hinweis darauf,
dass auch durch die Finanzierungsperiodensetzung der Mitgliedstaaten nicht sehr viel grofiere
zeitliche Intervalle (ohne zwischenzeitliche Bedarfspriifung) eingerichtet werden dirfen. Die
im Text der Mitteilung angelegte Unterscheidung zwischen mitgliedstaatlichen Finanzierungs-
zeitraumen ohne unionsrechtliche Zeitfenster-VVorgabe und Ersatzzeitrdumen mit Zeitfenster-
Vorgabe (in der Regel nur vier Jahre) l&sst sich daher sinnvoll dahingehend verstehen, dass die
Mitgliedstaaten bei der Einrichtung regelmaRiger Perioden nicht gleichermaRen auf die vier
Jahre als Regel-Hochstgrenze festgelegt sind, sie jedoch nur in begrenztem Umfang tiberschrei-
ten ddrfen. Vorstellbar ist mithin fir die Bedarfspriifung auch unionsrechtlich eine mai3volle
Verlangerung der Beitragsperioden im deutschen Festsetzungsverfahren auf z.B. sechs Jahre.

Die Rundfunkmitteilung begnigt sich indes nicht nur mit der Forderung einer regelmaRig
durchzufuhrenden Bedarfspriifung, verlangt vielmehr auch und darlber hinaus eine externe
Kontrolle der Einhaltung des Verbots der Uberkompensierung, und zwar ,,vorzugsweise* in
jahrlichem Turnus. Auch die zulassigen Uberkompensierungen innerhalb der 10%-Marge sind
daher jahrlich zu ermitteln und in die Riicklage zu leiten, dariiber hinausgehende Zuwendungen,
abgesehen von den Ausnahmefallen gem. Ziff. 74, in der Regel unverziiglich zurtickzufordern
(Ziff. 73).

Ganz klar ist das Verhaltnis dieser beiden in der Rundfunkmitteilung vorausgesetzten Prifun-
gen nicht: Auch die Prifung der Uberkompensation ist ohne Priifung der Kostensituation der
geforderten Sendeunternehmen an sich schwerlich vorstellbar. Offenkundig geht die Rundfunk-
mitteilung aber fir die hdufigeren (jahrlichen) externen Kontrollen innerhalb der langeren Fi-
nanzierungszeitrdume davon aus, dass diese Kontrollen nicht ,,mit der eingehenden Priifung der
finanziellen Lage der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten* identisch sind, vielmehr in der
Priifdichte dahinter zuriickbleiben. Erkennbar ist auch, dass es sich bei der Uberkompensations-
Kontrolle im Sinne der Rundfunkmitteilung um eine ex-post-Aufsicht Gber die Mittelverwen-

dung, nicht um eine ex-ante Prognose des Finanzbedarfs handeln soll.

Rundfunkmitteilung 2009, Ziff. 77, Satz 2: ,,Sie [die Mitgliedstaaten] haben eine regel-
maRige und wirksame Aufsicht uber die Verwendung der 6ffentlichen Finanzmittel zu
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gewahrleisten, um Uberkompensierung und Quersubventionierung auszuschlieRen so-
wie Hohe und Verwendung der Ricklagen fir “6ffentlich-rechtliche Dienstleistungen”
zu kontrollieren.

Die (,,vorzugsweise jéhrliche*) Kontrolle durch eine externe, unabhingige Stelle ist mithin
nicht gleichbedeutend mit der umfassenden Neuermittlung und Prifung der bedarfsentspre-
chenden Finanzierung — in Deutschland bisher im zweistufigen Bedarfsermittlungsverfahren
unter Beteiligung der Anstalten und der KEF. Sie ist gleichwohl als in der Rundfunkmitteilung
konkretisierte institutionelle VVorgabe des Unionsrechts zu beachten, auch im Rahmen eines auf
eine Vollindexierung umgestellten Finanzierungsmechanismus. Auch in einem solchen Mecha-
nismus hat die externe Stelle (jahrlich) insbesondere die Korrektheit der getrennten Buchfiih-
rung zu prufen, ferner ob die Anstalten die ihnen zuflieBenden 6ffentlichen Mittel zur Deckung
der Kosten des offentlichen Auftrags einsetzen und ob ggf. Mittel zugewendet worden sind, die

fiir die Kostendeckung insoweit nicht erforderlich sind.

S. z.B. Beschl. der Kommission v. 20.7.2010 tber die staatliche Beihilfe C 27/099 (ex
N 34/B/09) Haushaltszuschuss zugunsten von France Télévisions, Al. E Nr. L 59 v.
4.3.2011, S. 44 (59f. [Rn. 104 f.].)

Hier ist nicht der Raum und besteht auch keine Notwendigkeit, im Einzelnen der Frage nach-
zugehen, inwiefern die Ausgestaltung des Finanzmechanismus de lege lata im deutschen Recht
die unionsrechtlichen, in der Rundfunkmitteilung konkretisierten VVorgaben an die mitglied-
staatliche Finanzkontrolle (mit ihren beiden Komponenten) implementiert. Die jahrliche Ver-
wendungskontrolle ist im deutschen Recht zunéchst den Landesrechnungshofen tbertragen
(§ 14a RStV i. V. m. den Anstaltsgesetzen der Lander). Die Priifung der Uberkompensierung
reicht freilich Uber den MaRstab der ordentlichen und wirtschaftlichen Haushaltsfihrung hin-
aus, beinhaltet auch schon den Abgleich der zugewendeten Mittel mit dem Rundfunkauftrag —
eine Aufgabe, die im deutschen Verfahrensdesign der KEF zukommt (s. auch § 3 Abs. 5 Satz
2 RFinStV: nachtraglicher Abgleich mit den Ist-Zahlen ,,zur Vermeidung einer Uberfinanzie-
rung®). Auch die in der Rundfunkmitteilung dem Jéhrlichkeitsprinzip (also der Verwendungs-
kontrolle) unterworfene Behandlung von Uberschiissen (als Riicklagen) ist im deutschen Recht
tatsachlich nicht im Kontext der Aufgaben der Rechnungshdéfe geregelt, sondern im Rundfunk-
finanzierungsstaatsvertrag (8 1 Abs. 4 RFinStV). Auch die ex post-Finanzkontrolle geht in der
deutschen Ausgestaltung mithin nicht allein in der Kompetenz der Rechnungshéfe (mit ihrer
Jahresabschlusspriifung) auf; an ihr nimmt vielmehr auch die KEF mit ihrer allerdings in Zwei-

jahresintervallen stattfindenden Priftatigkeit teil. Generalanwalt M. Campos Sanchez-Bordona
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hat dementsprechend in seinen Schlussantragen in der Rechtssache Siidwestrundfunk gerade

die Rolle der KEF fur die Uberwachung des beihilferechtlichen Nettokostenprinzips betont.

Schlussantrége v. 26.9. 2018, Rs. C-492/17 — SWR/Rittinger u.a., Rn. 58 ff.

3. Ergebnis

Nimmt man vor diesem Hintergrund an, dass die unionsrechtlichen Anforderungen an die Aus-
gestaltung des Finanzmechanismus in Deutschland — gebilligt durch den Beihilfekompromiss
von 2007 — durch das Zusammenspiel der Kontrolltatigkeit der Rechnungshéfe und der KEF
erflllt werden, bedeutet dies fur eine Umstellung auf die Vollindexierung, dass auch in einem
solchen Verfahren der so bewirkte Kontrollstandard im Wesentlichen aufrechterhalten bleiben
muss. Dies schlieBt institutionelle Anderungen zwar nicht aus. Die Elemente einer jahrlichen
Buchflhrungs- und Verwendungskontrolle, einer umfassenden Bedarfsermittlung flir einen vier
Jahre nicht wesentlich Ubersteigenden Zeitraum (also zum Beispiel sechs Jahre), schlieBlich
auch einer ex-post-Nettokosten-Aquivalenzpriifung der Mittelzuweisungen erscheinen jedoch

unionsrechtlich zwingend.

Auch aus dem unionalen Beihilfenrecht folgt mithin das Ergebnis, dass eine Neumodellierung
des Beitragsfestsetzungsverfahren auf Grundlage einer Vollindexierung die Grundstruktur des
etablierten Verfahrens nicht aufheben, dieses Verfahren vielmehr nur modifizieren kann, im
Wesentlichen nur (wenn tberhaupt) durch eine Streckung der Finanzierungszeitrdume und so-
mit eine Entlastung des Verfahrens auf der Stufe der Bedarfsermittlung. Allerdings, diese Ein-
schréankung ist zu machen, gilt diese Aussage flr den nach deutschem Recht gegebenen fixen
Zusammenhang von Beitragsfestsetzung und Finanzausstattung der Anstalten, nicht fur Sys-
teme (wie in Frankreich), in denen die Finanzzuweisungsentscheidung in der H6he nicht durch
das Abgabenaufkommen (und die sonstigen Ertrage) determiniert wird, vielmehr einem eigenen

Verfahrensschritt unterliegt.

IV. Folgerungen fur eine Verfahrensgestaltung unter Einbeziehung einer
Vollindexierung

Die durch eine externe fachliche Kontrolle gepriifte Bedarfsanmeldung muss, das hat die Ana-
lyse der bundesverfassungsgerichtlichen Judikatur unzweideutig erwiesen und wird durch die
unionsrechtlichen Anforderungen an die Notwendigkeit einer Prifung der (Netto-) Kostenori-
entierung der Zuwendung bestatigt, als im Wesentlichen entscheidende Malgrélie die Beitrags-
festsetzung in einem Indexierungsverfahren ebenso préagen wie im gegenwartig errichteten Ver-

fahren.
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1. Auswahl und Bestimmung des Basiswerts

Dies bedeutet, dass jedenfalls der Basiswert nicht ,,weiter entfernt™ von der konsolidierten Be-
darfsermittlung festgesetzt werden darf als die bedarfsgerechte Finanzausstattung und der Bei-
tragssatz im derzeitig praktizierten Verfahren. Wére schon der Basiswert nur noch locker oder
entfernt mit der Bedarfsermittlung auf Grundlage der Anmeldung verbunden, etwa infolge von
heteronomen gesetzlichen Korrekturen aus anderen Griinden als denjenigen, die das Bundes-
verfassungsgericht fir die dritte Stufe nur zugelassen hat, oder, in zeitlicher Hinsicht, durch
Setzung eines Basiswerts, der Rickgriff auf eine langst veraltete Bedarfsfeststellung nahme,
waére nicht vorstellbar, wie eine Indexierung zu einer insgesamt bedarfsangemessenen und da-

her kostendquivalenten Finanzausstattung fiihren kénnte.

Als Basiswert kann mithin nur ein Ertragsvolumen oder ein Beitragssatz herangezogen werden,
der umfanglich und zeitlich dem ,,wirklichen* funktionserforderlichen Bedarf der Anstalten in
einem Zeitpunkt, von dem aus die Indexierung fur die kiinftige Beitragsfestsetzung ihren Aus-
gang nimmt, mdglichst genau entspricht. Von Verfassung wegen vom Basiswert zuléssiger-
weise abgezogen werden kdnnten dariber hinaus politisch verantwortete Abweichungen vom
Bedarf ,,nach unten* im Sinne der dritten Stufe des derzeit geregelten Verfahrens, sofern sie in
diesem Verfahren zustande gekommen und entsprechend den Anforderungen des Gesetzes (und
des Bundesverfassungsgerichts) begriindet worden und inhaltlich zul&ssig sind: Flr die index-
gestitzte Beitragsfestsetzung verlangt das Grundrecht aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG keine stren-
gere Bedarfsgerechtigkeit als fur das gegenwartige Festsetzungsverfahren. Etwaige verfas-
sungsrechtliche zul&ssige Abweichungen vom Bedarf aus sozialstaatlichen Griinden kénnen
uber den Basiswert mithin auch in einem auf eine Indexierung umgestalteten Verfahren zur

Geltung gebracht werden.

a) Basiswert als Ergebnis konsolidierter Bedarfsermittlung mit oder ohne Sozialabzug

Praktisch bedeutet dies —wenig iberraschend — dass eine fiir die Zukunft (aufgrund einer Staats-
vertrags- und Gesetzesanderung) gesetzlich vorgeschriebene Indexierung am einfachsten an ei-
nen im Rahmen des etablierten Verfahrens der Bedarfsanmeldung, externen fachlichen Prifung
durch die KEF und staatsvertraglich/parlamentarischen Festsetzung ermittelten und festgesetz-
ten erforderlichen Mittelvolumens oder Beitragssatzes als Basiswert anknupfen kdnnte — mit
oder auch ohne fir diese Basiswertermittlung noch vorgesehene Abweichungsbefugnis auf drit-
ter Stufe. Fur diese Weiterfliihrung der Gberkommenen Verfahrensstruktur — nunmehr zur Ge-

winnung des Basiswerts — sprechen die dargelegten verfassungskraftigen, nicht dispositiven
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Vorgaben zur Verfahrensausgestaltung: Da auch ein modifiziertes Verfahren der Vollindexie-
rung weiterhin die Verfahrenskomponenten der Bedarfsanmeldung und fachlichen Priifung ent-
halten muss, ist offenkundig, dass sich diese Komponenten auf den Basiswert als die bedarfs-
orientierte GréRRe beziehen missen, wahrend die fortlaufend weitere Orientierung der Beitrags-
bemessung an einem (nicht rundfunkspezifischen) Index gerade die neu hinzutretende, nicht
mehr strikt bedarfsakzessorische Komponente des modifizierten Verfahrens darstellen wiirde.
Die verfahrensrechtlichen Anforderungen des Bundesverfassungsgerichts lassen sich mithin flr
ein Indexmodell dahingehend Ubersetzen, dass die Teilschritte der Bedarfsanmeldung (durch
die Anstalten) und der fachlichen externen Kontrolle (durch die KEF oder eine funktional ent-
sprechende Institution) ihre auch kinftig unaufgebbare Funktion jedenfalls und zundchst in der

Basiswertbestimmung haben.

b) Aktualitat des Basiswerts

In zeitlicher Hinsicht folgt aus den dargelegten Uberlegungen naheliegender Weise, dass ein so
(in diesem Verfahren) gewonnener Basiswert moglichst ,,aktuell” sein muss: Wenn das Zentral-
problem der Indexierung gerade in der langerfristigen Auseinanderentwicklung von Bedarf und
(noch zur Verfuigung gestellten Ertrégen) liegt, also in der potentiell immer weiter voranschrei-
tenden Abldsung (und daher potentiell auch quantitativen Diskrepanz) der Beitragsfestsetzung
von der Ausgangsgrolie, muss jedenfalls diese AusgangsgroRe (also der Basiswert) den Bedarf
im Ausgangszeitpunkt moglichst genau treffen, da ansonsten die Indexierung schon von Beginn
an einen nicht mehr zutreffenden Wert anknuipfte. Der der Automatik der Indexierung eigene
Entfremdungseffekt wiirde so noch verstérkt, das Risiko einer im Ergebnis nicht mehr bedarfs-

gerechten Festsetzungen vermeidbar gesteigert.

Préazise Vorgaben flr die derzeit rechtspolitisch erérterten Varianten einer Umstellung auf eine
Indexierung dirften sich dem Verfassungsrecht indes kaum entnehmen lassen. Ob der Basis-
wert aufgrund der schon eingeleiteten neuen konsolidierten Bedarfsermittlung fiir den Zeitraum
nach Ablauf der laufenden Beitragsperiode ermittelt werden, etwa den prognostizierten Bedarf
fiir die Jahre 2021 und 2022 abbilden soll, oder als Basiswert die letzte Bedarfsermittlung fir
die noch laufende Beitragsperiode (ggf. mit dem im 21. [Zwischen-] Bericht der KEF 2018
nachjustierten Inhalt) herangezogen werden soll, hdngt naturgemaR auch davon ab, ab wann die
Indexierung zeitlich einsetzen soll, z. B. erst im Hinblick auf jeweils ein- oder zwei-jéhrige
Zeitrdume ab 2023 oder schon unmittelbar nach Ablauf der noch laufenden Beitragsperiode
(also ab 2021).
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Fur eine auf langere Zeitrdume angelegte (bis zur nachsten Bedarfsermittlung und Neubewer-
tung des Basiswerts) Basiswertbestimmung sind naturgemafR auch Besonderheiten einzubezie-
hen, namentlich auch ggf. aus der Riicklagenanrechnung (infolge der Umstellung auf den Rund-
funkbeitrag) sich etwa ergebende Verzerrungen — wenn etwa der Basiswert mittel- und lang-
fristig, nach Aufzehrung der Ruicklage, zu einer durch die indexgestiitzte Anpassung nicht kom-
pensierten Bedarfs-Unterdeckung fuhren sollte. Diese Detailfragen kénnen hier indes nicht wei-

ter vertieft werden.

2. Integration eines Vollindexierungs-Mechanismus in das Verfahren bedarfsori-
entierter Betragsermittlung

Ist mithin auch bei einem Indexierungsverfahren die auf der Bedarfsanmeldung der Anstalten
(naturgemal’ im Rahmen der aullerhalb des Beitragsbemessungsverfahrens liegenden gesetzli-
chen Programmdefinition) aufbauende Bedarfsermittlung unverzichtbar, kann die Frage nur
sein, wie weit sich die indexgestutzte Fortschreibung und Anpassung des Beitragssatzes von
der urspringlichen Bedarfsermittlung, die in den Basiswert eingeflossen ist, abkoppeln darf,
ohne dass eine erneute Bedarfsermittlung und ggf. korrigierende Basiswertneubestimmung

stattfindet, und zwar in sachlicher wie in zeitlicher Hinsicht.

Fur die Beantwortung dieser entscheidenden Frage — crux des hier erdrterten Problems —, wie
also die verfassungsrechtlich zwingenden Verfahrensanforderungen (der Bedarfsanmeldung
und fachlichen Kontrolle) mit einer auf den Ertrag bezogenen Vollindexierung in Einklang zu
bringen sein kdénnen, bleiben indes sowohl die Gebiihrenurteile des Bundesverfassungsgerichts
als auch die Rundfunkmitteilung der Kommission ausdriickliche und leicht zu findende Ant-
worten schuldig. Die Vollindexierung ist schlielich im Kern ein qualitativ anderer Mechanis-
mus der BeitragsmaR-Bemessung als derjenige der Bedarfsermittlung; sie hat in der funktiona-
len Rolle und Reichweite, in der sie eingesetzt wird, einen die Bedarfsermittlung als Mal3grofiie
fir die Beitragsfestsetzung substituierenden Charakter. Beide Mechanismen kénnen nicht in
einem komplexer gestalteten Verfahren einfach mit gleicher Wertigkeit zugleich und nebenei-
nander realisiert werden. Eben darin liegt die Problematik der Vollindexierung: Auch bei An-
knupfung an einen bedarfsorientierten Basiswert hat die VVollindexierung die Tendenz, die Fi-

nanzausstattung mit Zeitablauf immer weiter vom tatsdchlichen Bedarf ,,weg zu bewegen®.

Wenn das Bundesverfassungsgericht auch zur Frage der Integration der — indes ausdriicklich

verfassungsrechtlich approbierten! — Vollindexierung in das verfassungsrechtlich unabdingbare
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Verfahrens-Grundgerist der Finanzierungs-Bemessung keine Blaupause fiir den Ausgestal-
tungsgesetzgeber vorgezeichnet hat, lassen sich doch aus seiner Rechtsprechung immerhin fol-
gende Schlisse ziehen:

Da sowohl die Stufen der (fachlich konsolidierten) Bedarfsermittlung als grundrechtlich gefor-
dert festgeschrieben sind als auch die Vollindexierung als Ausgestaltungsoption ausdriicklich
bundesverfassungsgerichtlich anerkannt worden ist, der Vollindexierung als Bemessungs-Me-
chanismus aber konkurrierende und substitutive Bedeutung gegentiber der Bedarfsermittlung
zukommt, kann eine Auflésung dieser Spannungslage nur darin gefunden werden, dass bei ei-
ner gesetzgeberischen Integration des Mechanismus der Vollindexierung in das Verfahren die-
sem Mechanismus eine nur mehr — von Verfassung wegen — begrenzte Entlastungsfunktion

zugedacht werden darf — nicht weniger, aber auch nicht mehr.

Von der Seite der Bedarfsermittlung her bedeutet das, dass die Verfahrenskomponenten der
Bedarfsanmeldung und fachlichen Bedarfsprifung weiterhin eine zentrale, Giber die Finanzaus-
stattung (abgesehen von etwaigen sozialstaatlichen Abweichungen) entscheidende Funktion in-
nerhalb des Verfahrens behalten missen, dass sie allerdings im Vergleich mit der derzeitigen
Regelung ein Stiick weit zurtickgesetzt und durch den Indexierungsmechanismus im Umfang
dieser Rucksetzung ersetzt werden konnen. Diese Anreicherung des Verfahrens um die Vollin-
dexierung und korrespondierende Zuriicksetzung der Bedarfsermittlung — beides l&sst sich nicht
simultan in jeweils ungeschmalerter prozeduraler Rolle verwirklichen — muss allerdings ge-
waéhrleisten, dass die grundlegende materielle Ausgestaltungsmaxime der Bedarfsorientierung
(Programmakzessorietat) und die verfassungsrechtlich festgeschriebene Verfahrensanforde-
rung, dass die konsolidierte Bedarfsanmeldung Grundlage der Beitragsfestsetzung sein muss,
unberthrt bleiben. Auch das unionale Beihilfenrecht verlangt nicht nur in materieller Hinsicht
eine strikte Ausrichtung des Finanzierungsmechanismus auf das Prinzip des Nettokostenaus-
gleichs, schreibt vielmehr zu dessen Gewahrleistung, wie gezeigt, auch verfahrensrechtliche
Kontrollmechanismen vor. Dazu gehdrt — den Mitgliedstaaten obligatorisch aufgegeben — die
Einrichtung von Finanzierungszeitraumen oder jedenfalls eines funktionalen Aquivalents (,,er-
satzweise®), an deren Ende eine umfassende Uberpriifung der finanziellen Lage der Rundfunk-
anstalten stehen muss — mithin auch und gerade ihrer Kosten und also ihres Bedarfs. Hinzu tritt
die Notwendigkeit einer sogar auf kurze Intervalle (regelméfig: jahrlich) festgelegten externen

ex-post-Kontrolle zur Vermeidung von Uberkompensationen.

Die auf der anderen Seite verfassungsrechtlich anerkannte Vollindexierung kann vor diesem

Hintergrund nur die Rolle einer prozeduralen Ergédnzung einnehmen, bei der sichergestellt sein
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muss, dass sie nicht eine Eigendynamik gewinnen kann, die zu einem den wirklichen (aufgrund
der weiterhin unverzichtbaren konsolidierten Bedarfsanmeldung ermittelten) Bedarf verfehlen-
den, nicht mehr bedarfsgerechten Ergebnis fuhrte. Die Vollindexierung kommt in dieser Ergén-
zungsrolle mithin nur insoweit in Betracht, als sie die nach wie vor maRstabbildende Bedarfs-
ermittlung nicht substantiell Gberschreibt und so den Malistab der Bedarfsorientierung selbst
verandert. Sie kann daher nicht mehr als eine begrenzte verfahrensentlastende Bedeutung er-

langen.

Spielrdume flr eine solche Verfahrensentlastung durch Vollindexierung bestehen vor allem in
zeitlicher Hinsicht (a), ferner in begrenztem Umfang auch inhaltlich hinsichtlich der MalRgréie
des Bedarfs selbst (b).

a) Zeitliche Streckung der umfassenden konsolidierten Bedarfsermittlung

Wenn die Einflihrung einer Vollindexierung einen Sinn haben soll im Hinblick auf die ange-
strebten Ziele der Entlastung des Verfahrens und der Verbesserung von Planungssicherheit,
muss sie mit einem signifikanten Entlastungseffekt im Vergleich mit dem derzeitigen Verfahren
verbunden sein. Diese Entlastung kann, um dies noch einmal klarzustellen, auch nicht allein
darin bestehen, von der parlamentarischen Letztbefassung auf der dritten Stufe des derzeitigen
Verfahrens abzusehen, die ,,gebundene abschlieBende Entscheidung iiber den Beitragssatz
mithin einer anderen Institution aul3erhalb des parlamentarischen Verfahrens zuzuweisen (etwa
den Landesregierungen mit ihrer Verordnungsbefugnis). Die mit einer derartigen Verfahrens-
modifikation ggf. erreichbare ,,Entpolitisierung* ist auf eine Indexierung des Beitrags nicht an-
gewiesen; sie lieRe sich nach den insoweit kaum bestreitbar klaren Aussagen des Bundesver-
fassungsgerichts auch im Rahmen des bisherigen Anmeldeverfahrens erreichen (s. dazu néher
u., V1. 4.).

Spezifisch mit der Indexierung verbundene Entlastungsvorteile miissten anderer Art sein.

Sie kdnnten erstens darin bestehen, das aufwandige Bedarfsermittlungsverfahren (also die ers-
ten beiden Stufen) auf zeitlich langere Intervalle zu strecken als im derzeit praktizierten Ver-
fahren. Eine vollstandige Abschaffung der Bedarfsermittlung wéare hingegen aus den dargeleg-
ten Griinden verfassungsrechtlich und unionsrechtlich unmaglich. Gleiches gélte auch fur eine
Frequenzreduzierung der Bedarfsermittlung auf sehr weit auseinanderliegende Zeitpunkte (mit
entsprechend groRen Intervallen, in denen die Beitragsfestsetzung nur noch nach Mal3gabe der
Indexierung stattfande), jedenfalls dann, wenn fur diese Intervalle auch keine Mdéglichkeit einer
,aullerordentlichen Sonderpriifung™ der Bedarfsgerechtigkeit der indexermittelten Finanzie-

rung vorgesehen ware.
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Ein zweiter Entlastungsvorteil kann in einer Ausgestaltung des Verfahrens gefunden werden,
die auch am Ende einer verlangerten Beitragsperiode zwar — notwendigerweise — eine neue
Bedarfsermittlung, aber keine obligatorische Neufestsetzung durch die Landesregierungen/-
Parlamente vorsieht. Die Fortschreibung des Beitrags durch Indexierung kann daher praktisch
zu einem Wegfall der periodischen Neufestsetzungen uberhaupt (nicht nur durch die Parla-
mente, sondern auch durch die Landesregierungen als Verordnungsgeber) und solange fiihren,
wie nicht eine signifikante Bedarfsverdnderung einen Korrektureingriff in den Ablauf der In-

dexierung-Anpassungen erforderlich macht (s. dazu noch u., sub c).

Die — regelmé&Rig, wenn auch in langeren Intervallen als derzeit erforderliche — prognostische
Bedarfsermittlung auf der Grundlage einer Bedarfsanmeldung der Anstalten lief3e sich auch
wohl kaum durch eine nur retrospektive (ex-post-)Prifung der Kosten und Einnahmen durch
Vergleich der Ist-Zahlen ersetzen, also etwa durch das unionsrechtlich ohnehin vorgegebene
Instrument der regelmaRigen (in der Regel jahrlichen) ex-post-Kontrolle, die der Vermeidung
beihilferechtlich (grundsatzlich, vorbehaltlich méglicher Riickstellungen) verbotener Uber-
kompensationen dient. Zum einen verlangt das Bundesverfassungsgericht in seiner Rechtspre-
chung unmissversténdlich, dass die Bedarfsanmeldung Grundlage und Ausgangspunkt der Be-
darfsermittlung und nachfolgend der Abgabenfestsetzung ist. Eine blof3 nachlaufende Kontrolle
nimmt der Bedarfsermittlung ihr zukunftsgerichtetes Moment, wie es in der bundesverfassungs-

gerichtlichen Konzeption des Verfahrens jedoch angelegt ist.

BVerfGE 90, 60, Rn. 181: ,,Es muB3 vielmehr gesichert sein, daf3 die auf den Program-
mentscheidungen der Rundfunkanstalten basierenden Bedarfsanmeldungen die Grund-
lage der Bedarfsermittlung und der ihr folgenden Gebiihrenfestsetzung bilden.*

Zum anderen ist die am Anfang des Abgabenfestsetzungsverfahren stehende Bedarfsanmel-
dung, die sich auf den kinftig zu erwartenden Aufwand und daher Finanzbedarf richtet, auch
in der Sache qualitativ etwas anderes als eine bloRe ex-post-Kontrolle des tatsachlich eingetre-
tenen Verhaltnisses von Einnahmen und Ausgaben: Die fur die néchste Beitragsperiode prog-
nostizierten — in Wahrnehmung der Programmautonomie entstehenden — Aufwénde kdnnen
sich von den in der Vergangenheit entstandenen Kosten erheblich unterscheiden, etwa beim
Entwicklungsaufwand oder bei beabsichtigten neuen Programmentscheidungen. Diese ,,eigent-
lich beabsichtigten (und durch Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG — Programmautonomie — geschitzten)
Aufwandsverdnderungen konnten aber bei einer nur retrospektiven Kostenermittlung — ohne
prognostische Bedarfsanmeldung — nicht in den geltend zu machenden Bedarf tbersetzt wer-

den, jedenfalls unter Geltung des bisher etablierten grundséatzlichen Kreditaufnahmeverbots.
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Vgl. 8 1 Abs. 3 RFIinStV; Goerlich/Zimmermann, in: Binder/Vesting (Hrsg.),
Beck scher Kommentar zum Rundfunkrecht, 4. Aufl. 2018, Vor RFinStV Rn. 16, § 1
RFinStV Rn. 16.

Sie wéren daher aber praktisch tberhaupt nicht zu realisieren. Die Téatigkeit der Anstalten
misste vielmehr stets, unter Verzicht auf kostensteigernde Programmentscheidungen, so ge-
staltet werden, dass keine Unterdeckung der Kosten eintritt, da eine geplante Budgettiberschrei-
tung in der Kalkulation auf eine nachfolgende Beitragserhéhung zum Ausgleich des Defizits —
jedenfalls nach derzeitiger Rechtslage — ausgeschlossen ist. Ein derartiger Verweis auf eine
vorlaufige — durch nachfolgende Beitragserh6hungen wieder auszugleichende — Kreditfinan-
zierung lieRe sich dariiber hinaus aber auch schwerlich durch eine Anderung des gesetzlichen
Rahmens, etwa eine Lockerung des Kreditaufnahmeverbots, installieren: Mit den verfassungs-
rechtlichen Anforderungen an eine stabile und bedarfsgerechte Finanzausstattung ware eine
solche auf Darlehensfinanzierung setzende Konzeption kaum vereinbar; sie wirfe eine Reihe
prekarer Folgeprobleme auf, die ihre Eignung zur Gewahrleistung einer zugleich planungssi-
cheren und substantiell hinreichenden als auch die Beitragszahler nicht mehr als erforderlich
belastenden Finanzierung durchgreifend in Frage stellen (z.B.: ,,Nachschusspflichten aus ei-
nem erhohten Rundfunkbeitrag bei strukturell defizitdrer Rundfunkveranstaltung?, Garantie-
haftung fur Kreditaufnahmen der Anstalten ungeachtet der damit finanzierten Aufwénde und
ohne ex-ante-Kontrolle dieser Aufwande?, erhdhte Finanzierungslast wegen der Kreditkos-
ten?). Der verfassungsrechtliche (prozedural durch die Bedarfsanmeldung gesicherte) Schutz
der Programmautonomie, die eben gerade auch finanzwirksame Programm(&nderungs-)ent-
scheidungen einschlielt, konnte daher durch eine blof3e ex post-Prifung nicht gewahrleistet
werden. Letztere hat ihre Funktion unionsrechtlich in der Aufdeckung etwa tatsachlich einge-
tretener Uberkompensationen, dartiber hinaus in der Korrektur etwaiger Prognosefehler der Be-

darfsermittlung (s. dazu u., 0., I11. 2. ¢) und u. IV. 2. h). Sie kann diese jedoch nicht ersetzen.

Unabdingbar ist eine regelmé&Rig durchzufiihrende Bedarfsermittlung schlielich auch fir die
Verteilung der Mittel unter den Anstalten, und zwar sowohl hinsichtlich der Priméarverteilung
zwischen der ARD, dem ZDF und dem Deutschlandradio (§ 9 Abs. 1 RFinStV) als auch hin-
sichtlich des Finanzausgleichs zugunsten der ARD-Anstalten Saarlandischer Rundfunk und Ra-
dio Bremen (88 12 ff. RFinStV). Angesichts moglicher (und auch praktisch vorkommender)
divergierender Bedarfsentwicklungen bei den Anstalten mussen die staatsvertraglich (und da-
mit umsetzungs-gesetzlich) festgeschriebenen Verteilschliissel einer periodischen Uberpriifung

unterzogen werden kdnnen. Eine starre Fortschreibung der auf die Anstalten nach MaRgabe der
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Verteilschlissel entfallenden Budgets durch Indexierung kénnte etwaigen Bedarfsschwankun-

gen unter den Anstalten nicht gerecht werden.

Nur eine ,,Verldngerung der Beitragsperiode® auf Intervalle von sechs oder vielleicht auch noch
acht Jahren, innerhalb derer dann in kiirzeren Zeitrdumen (ein- oder zweijéhrig) eine indexge-
stitzte Anpassung stattfindet, erscheint mithin verfassungsrechtlich noch mit der Maxime der
Bedarfsorientierung zu vereinbaren, nicht hingegen eine Abschaffung der Bedarfsermittlung,
auch nicht in Gestalt ihrer Ersetzung durch die ex-post-Kontrolle. Dass eine Streckung der In-
tervalle einer Bedarfsermittlung zuldssig ware, kann indes schon aus der vom Bundesverfas-
sungsgericht nahegelegten grundsatzlichen Zuldssigkeit einer Vollindexierung geschlossen
werden — die ohne eine solche zeitliche Streckung sinnvoll kaum vorstellbar ist. Hinzu kommt
die sachliche Erwagung, dass die bedarfsgerechte Finanzierung auch im de lege lata etablierten
Modell schon wegen der aufwandigen und auch schwerfalligen Verfahren und der Notwendig-
keit frihzeitiger und stabiler Planungssicherheit auf recht weit in die Zukunft reichende Zeit-
rdume angelegt ist ( vierjahrige ,,mittelfristige Finanzplanung®). Die wichtige Anforderung der
Planungssicherheit und die schon derzeit an recht lange zuriickliegende Ist-Werte anknuipfen-
den, schon seit langem im Bestandsaufwandsbereich indexgestutzten Bedarfsschatzungen

(,,Fortschreibungen* auf der Grundlage von Basiswerten)

S. z. B. 20. KEF-Bericht, S. 64 ff. (Rn. 55 ff.).

implementieren in die Bedarfsermittlung ohnehin, auch heute schon und wohl tberhaupt un-

vermeidbar, ein starkes statisches Moment.

Vgl. —insofern kritisch zum I1\VF-Verfahren — Knothe/Schwalba, ZUM 1999, 459 (467).

Diese Statik und auch die in den Bedarfsermittlungen der KEF-Berichte (iber doch recht lange
Zeitraume ablesbare Kontinuitat der Ergebnisse rechtfertigen die Annahme, dass die Bedarfs-
entwicklung (jedenfalls so, wie sie praktisch unter den Aushandlungsbedingungen des gelten-
den Verfahrens stattfindet) tatsachlich keineswegs in groRen Spriingen verlauft. Auch erwecken
die aufgrund der Bedarfsermittlung in der Vergangenheit vorgeschlagenen Abgabensteigerun-
gen aufs Ganze gesehen nicht den Eindruck einer signifikant tber der allgemeinen Preissteige-
rungsrate liegenden rundfunkspezifischen Teuerungsrate (vermutlich, das kann hier nicht im

Einzelnen aufgearbeitet werden, trifft eher das Gegenteil zu).

Vor diesem Hintergrund erscheint der Schritt einer weiteren ,,Automatisierung® der Ertragsent-
wicklung durch Vollindexierung unter Anknipfung an die allgemeine Verbraucherpreisent-

wicklung tatsachlich wenig spektakulér. Auch eine mavoll auf l&ngere Zeitrdume gestreckte
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Bedarfsneuermittlung mit zwischenzeitlicher Indexierung wirde daher noch nicht zu einem
rechtlich nicht mehr hinnehmbaren Bruch mit der Maxime der Bedarfsgerechtigkeit fihren.
Unterstltzt wird diese Annahme durch die oben begriindete Einsicht, dass die Bedarfsgerech-
tigkeit der Finanzierung ohnehin eine objektiv nicht prazise bestimmbare GrolRie ist, weil sich
die {iber den Bedarf bestimmende GréBe des (von Verfassung wegen) ,,Funktionserforderli-
chen® ihrerseits einer bestimmten Festlegung anhand objektiver Kriterien entzieht (s. dazu so-

gleich unter b).

Auf welche Zeitraume die Intervalle — sowohl der Bedarfsanmeldungen und der KEF-Berichte,
einschlieBlich der Zwischenberichte (bisher zweijahrig, 8 1 Abs. 1 8 3 Abs. 8 RFInStV) als
auch der Beitragsperioden (vierjéhrig) — in verfassungsrechtlich zuldssiger Weise verlangert
werden dirfen, lasst sich naturgemar schwer bestimmen. Mit einer auf sechs Jahre verlangerten
Beitragsperiode und einer regular einmaligen, auf diesen Zeitraum bezogenen konsolidierten
Bedarfsermittlung, die gleichzeitig eine Basiswertuberprifung und ggf. -anpassung fiir die
kiinftige Periode bedeutete, dirften indes bereits Entlastungseffekte verbunden sein, die zu-
gleich aber noch als mit der Rundfunkfreiheit vereinbar angesehen werden kénnten. Im Einzel-

nen sind insoweit naturgeman unterschiedliche verfahrenstechnische Gestaltungen denkbar.

b) Ertragsindexierung als Faktor der Aufwandsbegrenzung?

Die Vollindexierung nach Maligabe der allgemeinen Verbraucherpreisentwicklung bildet nicht
rundfunkspezifische Aufwénde und den daraus ermittelten Bedarf ab. Sie steht daher, das ist
ihr vorstehend schon mehrfach skizziertes Problempotenzial aus verfassungsrechtlicher Sicht,
in Spannung zur Maxime der Programmakzessorietat und der Orientierung am daraus ermittel-
ten Finanzbedarf des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks. Uber die Ankniipfung an den Basiswert
ist sie zwar mit der Bedarfsermittlung verbunden, die ihrerseits von Verfassung wegen die Fest-
setzung des Beitragssatzes mal3geblich bestimmen muss. Die Indexierung selbst bezieht ihr
MaR aber aus einem externen Mal3stab, der mit dem rundfunkspezifischen Aufwand (und seinen
Veranderungen) zuféllig mehr oder weniger weitgehend zusammenfallen, davon aber auch er-
heblich abweichen kann. Verfahrensrechtlich ist damit, wie gezeigt, auch klar, dass die Inde-
xierung die notwendigen Schritte der Bedarfsermittlung nicht vollstandig ersetzen kann und an

deren Stelle treten, vielmehr nur ergdnzenden Charakter haben darf.

Nicht ausgeschlossen ist damit freilich die Vorstellung, dass auch der in ein Beitragsfestset-
zungsverfahren eingepassten (Voll-)Indexierung als solcher in einem begrenzten Umfang Be-
deutung fiir die Bedarfskonkretisierung und die dieser zugrunde liegende Aufwandbestimmung
zukommen konnte — allerdings nur, solange sie nicht intentional gerade mit dem Ziel einer

47



Kostensenkung und ,,Bedarfsdeckelung® eingesetzt wird (s.o.). Dieser Gedanke konnte die
These unterstiitzen, dass eine partielle Rickstufung der prozeduralen Rollen der Bedarfsanmel-
dung und fachlichen Uberpriifung bei korrespondierender Anreicherung um eine Vollindexie-
rung innerhalb einer verlangerten Beitragsperiode verfassungsrechtlich mit dem Grundsatz der

Programmakzessorietat in Einklang steht.

Hintergrund ist die vom Bundesverfassungsgericht selbst explizit formulierte Einsicht, dass die
Bestimmung des verfassungsrechtlich funktionserforderlichen Aufwandes flr die Tatigkeit des
offentlich-rechtlichen Rundfunks materiell nicht prazise bestimmen lasst; gleiches gilt notwen-
digerweise auch fir die Bezifferung des Finanzierungsbedarfs fir diesen Aufwand. Der vom
Bundesverfassungsgericht gerade wegen dieser materiellen Unbestimmtheit des ,,Funktionser-
forderlichen* begriindete und eingeforderte Perspektivwechsel auf verfahrensrechtliche Anfor-
derungen an die Beitragsfestsetzung (,,Grundrechtsschutz durch Verfahren) zielt darauf, der
Entscheidung Uber die Beitragshthe prozedurale Rationalitat zu vermitteln, wo sie materiell
nicht darstellbar ist. Wesentliches Element dieser Prozeduralisierung des Entscheidungsprob-
lems ist die geforderte Einbindung der wesentlichen Interessentrager (Gesetzgeber, Anstalten,
externe Kontrollinstanz) unter Zuweisung einer je spezifischen Funktion im Verfahren (Auf-
tragsdefinition, Wahrnehmung der Programmautonomie, fachliche Kontrollaufgabe) und ent-
sprechend ausdifferenzierten Mitwirkungsbeitrdgen. Diese kooperative Verfahrenskonzeption
ist ihrerseits in ihren wesentlichen Zlgen verfassungsrechtlich verfestigt und festgeschrieben,

so auch durch einen Modellwechsel nicht kategorisch veranderbar.

Die verfassungskraftige, grundrechtsabgeleitete Qualitat diese Verfahrensstruktur kann aber
nicht dartiber hinwegtauschen, dass auch in einem solcherart strukturierten Verfahren die ma-
terielle MaRstabschwéche — man kann eben das verfassungsrechtlich Funktionserforderliche
nicht genau erkennen — nur pragmatisch in einer Art ,,gewaltenteiligem* Aushandlungsmodus

unter Mitwirkung aller Beteiligten verarbeitet, nicht aber substantiell beseitigt werden kann:

Cornils, in: Binder/Vesting, Beck scher Kommentar zum Rundfunkrecht, 4. Aufl. 2018,
Préambel Rn. 51.

Ob der Gesetzgeber in seiner Programmformulierung das verfassungsrechtlich Notwendige ge-
troffen oder vielleicht auch schon tberschritten hat, die Anstalten sich in diesem Rahmen mit
ihrer Bedarfsanmeldung noch vollumfanglich auf ihre Programmautonomie sttitzen kénnen o-
der (im Sinne des vom Bundesverfassungsgericht festgestellten institutionellen Ausweitungs-
interesses) schon in den Bereich des nicht Erforderlichen bewegt haben, ob schliel3lich und
andererseits die KEF bei ihrer fachlichen Priifung den ,,Rahmen des rechtlich umgrenzten
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Rundfunkauftrags®, der neben der Wirtschaftlichkeit ihren Priifungsmalstab bildet (§ 3 Abs. 1
Satz 2 RFinStV), zutreffend erfasst hat, lasst sich mangels materieller Maf3stdbe und Kriterien
nicht objektiv feststellen. Die Bedarfsermittlung als solche enthé&lt daher notwendigerweise ein

nicht unerhebliches diskretionares Moment.

Dieses tritt — nur auf den ersten Blick wegen des ihr zugesprochenen ,,fachlichen Charakters*
Uberraschend — sogar besonders deutlich in der Korrekturbefugnis der KEF zutage. Diese be-
schréankt sich nicht nur auf die Erschépfung von (auch als solchen indes schon nicht wertungs-
frei feststellbaren) Einspar- und Rationalisierungspotentialen, sondern schlief3t auch die Pri-
fung der Ubereinstimmung der Tétigkeit der Rundfunkanstalten mit dem Programmauftrag ein.
Damit bezieht sich die Befugnis aber auf eine, wie schon skizziert, in mehrerer Hinsicht unbe-
stimmte Grofl3e: Nach der Vorstellung des Bundesverfassungsgerichts teilt sich die externe Kon-
trolle (durch die KEF) mit dem Programmgesetzgeber in die Aufgabe, den angemeldeten Be-
darf auf das verfassungsrechtlich nur Funktionserforderliche zu begrenzen. Diese verfassungs-
rechtlich garantierte (durch die Grundversorgung und den der Programmautonomie geschulde-
ten, daruber hinausgehenden Bereich gebildete) Betatigungsreichweite des ¢ffentlich-rechtli-
chen Rundfunks ist aber ebenso wenig bestimmt identifizierbar wie die einfachrechtlich, im
gesetzlichen Auftrag angelegte Konkretisierung, die ja nur — mit Ricksicht auf die Pro-

grammautonomie unvermeidbar — mit unscharfen VVorgaben arbeiten kann.

BVerfGE 119, 181, Rn. 140: ,,Die staatlichen Vorgaben diirfen, unabhéngig davon, ob
dies Uberhaupt praktisch moglich wére, bereits von Grundrechts wegen nicht so detail-
genau sein, dass sich daraus die Rundfunkgebuhr dem Betrag nach ableiten lielRe. Weder
kann genau bestimmt werden, welches Programm und welchen Programmumfang die
Erfullung der Funktion des 6ffentlichrechtlichen Rundfunks erfordert, noch ist exakt im
Voraus festzustellen, welcher Mittel es zur Finanzierung der erforderlichen Programme
bedarf.*

Letztlich steht in dieser Frage Wort (der Anstalten in der Bedarfsanmeldung) gegen Wort (der
KEF in der eigenen Einschatzung der Erforderlichkeit fir den Auftrag), ohne dass sich die gro-

Rere Uberzeugungskraft des einen oder anderen Wortes sachlich zwingend begriinden lieRe.

Fiir eine zuriickhalten bemessene ,,Eindringtiefe* bei der Wirtschaftlichkeitspriifung der
KEF daher Libertus, in: Binder/Vesting (Hrsg.), Beck scher Kommentar zum Rund-
funkrecht, 4. Aufl. 2018, § 14 RStV Rn. 51 f mit weiteren Nachweisen fir diese Auf-
fassung.

,Gebunden® ist die Entscheidung iiber die Finanzausstattung daher recht eigentlich nur inso-

fern, als sie nach den VVorgaben des Bundesverfassungsgerichts (im Wesentlichen) das Ergebnis
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des kondominialen Entscheidungsverfahrens zugrunde zu legen hat, kaum aber im Hinblick auf

das Zustandekommen dieses Ergebnisses.

S. die Relativierung der Charakterisierung der Gebiihrenentscheidung als ,,gebundener
Entscheidung® in BVerfGE 119, 181, Rn. 156: ,,Sie meint keine Bindung, wie sie das
Verwaltungsrecht bei Entscheidungen von Behdérden kennt, denen kein Ermessen ein-
gerdumt ist. Die Formulierung verdeutlicht vielmehr, dass der Gesetzgeber eingebunden
in die im Gebuhrenurteil nédher konkretisierten verfassungsrechtlichen Grenzen bleibt.*

Hinzu kommen schliel3lich die namentlich im zweiten GebUhrenurteil néher prazisierten Mog-
lichkeiten einer heteronomen Beitragshohenbegrenzung aus (im Wesentlichen) sozialstaatli-
chen Grunden (dritte Stufe), in deren Rahmen sogar eine Absenkung der Finanzierung unter
den festgestellten konsolidierten Bedarf verfassungsrechtlich zuléssig ist. Auch diese Option
einer externen, parlamentarisch verantworteten Begrenzung ist durch gleich mehrere Unschar-

fefaktoren ausgezeichnet und daher in ihrer Reichweite kaum bestimmbar.

Vor diesem Hintergrund kann aber die Vollindexierung als zwar andersartiger, aber eben doch
vergleichbarer Faktor einer Aufwands- und Bedarfsbegrenzung begriffen werden, der auch mit
dieser seiner begrenzenden Wirkung mit der verfassungsrechtlichen Finanzierungsgarantie
kompatibel ist. Sie lasst sich insbesondere so verstehen, dass sie innerhalb des Beitragsperio-
den-Intervalls gleichsam an die Stelle der Uberpriifung und Korrektur der Bedarfsanmeldung

durch die externe Kontrolle tritt, diese funktional substituiert:

Ohnehin funktional ahnlich, wenn auch nicht identisch (im Vergleich mit der Bedarfsneuer-
mittlung im KEF-Verfahren) ist die Vollindexierung zum einen, soweit sie indexgestutzte Fort-
schreibungen substituiert, die die Anstalten und die KEF ohnehin schon im Bestandsaufwands-
Bereich ansetzen, etwa unter Rickgriff auf den BIP-Deflator (Teilindexierung). Allerdings
wird in die Fortschreibungsrate nicht nur der BIP-Deflator eingestellt (wére dem so, gébe es in
der Reichweite der Teilindexierung uberhaupt keinen Unterschied zur Vollindexierung), son-
dern auch ein rundfunkspezifischer Teuerungsanteil; insofern ist die KEF-Fortschreibung etwas
praziser am Bedarf orientiert als die VVollindexierung. Gleichwohl wird sie aber doch wesentlich

durch den Index des Deflators gepragt.

Vgl. 21. KEF-Bericht, S. 72 f.; Knothe/Schwalba, ZUM 1999, 459 (465 f.).

Soweit zum anderen die Vollindexierung an die Stelle der wegfallenden, derzeit gesetzlich ein-
gerdumten Pruf- (und Korrektur-)befugnis der KEF hinsichtlich der Einhaltung des Auftrags-
rahmens tritt, ersetzt der ,,Automatismus* der Indexierung die konkret titigkeitsbezogene Prii-

fung der Auftragskonformitat durch das Kontrollgremium. Das ,,Funktionserforderliche* wird
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nicht mehr im Zusammenspiel von Anmeldung und KEF-Kontrolle und -Korrektur bestimmt,
sondern in Fortschreibung des bedarfsentsprechenden Basiswerts durch die Indexierung. Damit
muss aber noch nicht notwendig ein schwerwiegender Rationalitatsverlust verbunden sein:
Denn bei der Beurteilung der Einhaltung oder aber Uberschreitung des Auftrags — einer hoch-
gradig unbestimmten, mal3stabschwachen GroRe! — geht es ja, wie dargelegt, um eine durch
sachliche Kriterien ohnehin kaum gebundene Wertung. Sie kann auch im KEF-Verfahren im
Ergebnis den Bedarf auf ein MaR reduzieren, das unterhalb desjenigen liegt, welches von den
Anstalten mit nicht schlechteren Griinden als denjenigen der KEF fur erforderlich gehalten
wird. Auch das gegenwartige Verfahren kann mithin nicht verléasslich garantieren, dass schon
auf der zweiten Stufe (nicht erst auf der dritten Stufe) Kirzungen stattfinden, die zu einer Un-
terschreitung des tatsachlichen, in Wahrnehmung der Programmautonomie durchaus vertretba-

rer Weise beschriebenen und angemeldeten Bedarfs fiihren.

Hier wird deutlich, dass bei jeder Gestaltung der Bedarfsermittlung unvermeidlich Grauzonen
der Einschatzung und Bewertung in Kauf zu nehmen sind. Das Verfassungsrecht kann daher
keine Erfassung des ,,objektiv zutreffenden” Bedarfs voraussetzen, sie auch nicht durch noch
so geschickt angelegte Prozeduralisierung erzwingen. Es lasst daher Raum fur eine modifizierte
Verfahrenskonzeption, die die Bedarfsfestsetzung selbst noch ein Stiick weiter einer automati-
schen Fortschreibung durch Vollindexierung 6ffnet — solange in regelméRigen Abstanden (und
gegebenenfalls zusatzlich als extraordindre Sonderpriifung) doch wieder eine Priifung des rund-

funkspezifischen Bedarfs auf der Grundlage einer Bedarfsanmeldung eingerichtet ist.

Dieser Gedanke ist nicht dahingehend misszuverstehen, dass dabei die Unterschiede zwischen
einer im diskursiven Wechselspiel von Bedarfsanmeldung und Bedarfstberpriifung zustande
gekommenen Bedarfskonkretisierung im gegenwartigen KEF-Verfahren und einer automati-
schen Ertragsanpassung durch Indexierung verkannt wirden. Beides ist selbstverstandlich nicht
dasselbe und es mag auch angenommen werden dirfen, dass die anmeldebasierte, Begriin-
dungspflichten unterliegende Bedarfskonkretisierung durch die KEF einen hoéheren Legitima-
tionsgrad flr sich in Anspruch nehmen kann als der pauschale Schluss von der allgemeinen
Verbraucherpreisentwicklung auf eine in diesem Mal erfasste Bedarfssteigerung (ob das wirk-
lich zutrifft, kann hier nicht weitergehend erdrtert und beurteilt werden). Eben darum kann die
Vollindexierung die ausdifferenzierte anmeldebasierte Bedarfsfeststellung nicht vollstandig er-
setzen. Aber deren Rationalitdtsgrenzen, also das Operieren mit unbekannten Grol3en, die in
erheblichem Umfang ohnehin implementierten Pauschalierungen und notwendigen Schatzun-

gen, durfen eben auch nicht Gbersehen werden. Sie lassen den relativen Nachteil einer (auch
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nur begrenzten) Vollindexierung unter dem Gesichtspunkt der Bedarfsgerechtigkeit verfas-
sungsrechtlich tolerabel erscheinen, zumal die fir die Indexierung sprechenden Argumente der
Planungssicherheit und der Entlastung des Beitragsfeststellungsverfahrens von sachfremdem
Druck und medienpolitischer Instrumentalisierbarkeit ihrerseits auch verfassungsrechtlich be-
achtliches (beildufig anerkannt durch das BVerfG) Gewicht haben.

Alle mit Pauschalen arbeitenden Modelle einer Festsetzung der Finanzausstattung des ¢ffent-
lich-rechtlichen Rundfunks — dazu gehdren nicht nur die Verkniipfung mit der allgemeinen
Teuerungsrate, sondern auch prozentuale Zu- oder Abschlage (einerseits fur Entwicklungsauf-
wand, andererseits als Rationalisierungspauschale) — rechtfertigen sich in diesem Sinne aus der
strukturellen Unscharfe der hoherrangigen (insb. verfassungsrechtlichen) VVorgaben fir die Be-

darfsbestimmung.

S. zum (friheren) BBC-Modell eines 1,5%-Zuschlags zum Einzelhandels-Preisindex
Nickel, ZUM 2006, 737 (739).

Dies gilt auch fur die schon friiher vorgeschlagenen und heute wieder in der Diskussion befind-
lichen ,,Korridorlosungen®, also fiir Schwellen einer quantitativen Mindest-Abweichung des
indexermittelten Ertrags von dem ,,wirklichen® (aufgrund einer konsolidierten Bedarfsanmel-
dung ermittelten) Bedarf, unterhalb derer die Abweichung als unschédlich toleriert werden kann

und noch keine neue Basiswertbestimmung herausfordert (s. dazu sogleich, sub d).

S. abermals Nickel, ZUM 2006, 737 (740), die eine Abweichungstoleranz in Hohe von
einem Prozent vorgeschlagen hat.

Im Ergebnis folgt aus diesen Erwagungen: Die vom Bundesverfassungsgericht vorgezeichnete
verfassungsrechtliche Mdglichkeit auch einer Vollindexierung des Rundfunkbeitrags ist nur,
aber immerhin in der Variante einer Anreicherung des weiterhin auf den unverzichtbaren pro-
zeduralen Komponenten der Bedarfsanmeldung und externen Kontrolle griindenden Festset-
zungsverfahrens denkbar. Nicht nur in zeitlicher Hinsicht, sondern auch mit ihrer das Finanzie-
rungsvolumen substantiell beeinflussenden Wirkung (auch in der Richtung einer — allerdings
nur bei Geringfugigkeit tolerablen — Einschrankung der Zuwendung unter den tatsachlich von
den Anstalten veranschlagten Bedarf) rechtfertigt sich eine mit dem Mechanismus der Vollin-
dexierung bewirkte partielle Entlastung des Verfahrens zur Ermittlung des Finanzbedarfs aus
dem Gedanken der strukturbedingten Unbestimmtheit des jedenfalls — von Verfassung wegen
— zu finanzierenden Aufwandes. Da auch der Gesetzgeber aus dem verfassungsrechtlich gebo-

tenen Respekt vor der Programmautonomie der Anstalten gehindert ist, diesen Aufwand und
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den daraus resultierenden Finanzbedarf exakt zu bestimmen und zu beziffern, kann die verfas-
sungsrechtlich anerkannte und sogar als Notwendigkeit beschriebene Funktion der Bedarfskon-
kretisierung und -begrenzung (auch als korrigierender Faktor gegenuber der Bedarfsanmel-
dung) in (inhaltlich und zeitlich) begrenztem Umfang gesetzlich dem zwar unelastisch-pau-
schalen, dafiir aber berechenbar-planungssicheren Mechanismus einer an einen bedarfsentspre-
chenden Basiswert ankniipfenden Vollindexierung Ubertragen werden. Der hier gemachte in-
haltliche Vorbehalt bedeutet, dass nicht nur der Basiswert bedarfsgemaR bestimmt sein muss,
sondern auch der Index so gewahlt sein muss, dass die danach sich ausrichtende automatisierte
Anpassung des Beitragssatzes keine groRe Diskrepanz zur rundfunkspezifischen Teuerungsrate

erzeugt.

Unzweifelhaft ist zudem in zeitlicher Hinsicht, dass die Vollindexierung die konkret-spezifi-
sche Bedarfsermittlung (mit ihren Teilschritten der Bedarfsanmeldung und externen Kontrolle)
nicht dauerhaft oder auch nur langfristig ersetzen darf: Moglich erscheint nur eine mafvolle
Verlangerung der Ermittlungs- und Prifintervalle sowie Beitragsperioden, etwa auf sechs oder

acht Jahre, wohl kaum dariber hinaus.

c) RegelméRige Bedarfsermittlung und Beitragssatziberprufung, nicht Neufestsetzung

Diese von Verfassung wegen notwendige Periodizitat der (anmeldebasierten, prognostischen)
Beitragsermittlung fihrt nicht in eine daran angeschlossene Beitragsfestsetzungsroutine. Ver-
fassungsrechtlich (und auch unionsrechtlich) gefordert ist eine regelmaRige Bedarfs (neu-) Er-
mittlung und daran ankniipfende Priifung der Konformitét des (zwischenzeitlich durch Indexie-
rung angepassten) Beitrags mit dem ermittelten Bedarf. Kommt diese Priifung, die wie bisher
und sinnvollerweise der externen Kontrollinstanz (auf der zweiten Stufe) zugewiesen werden
kann, zu dem Ergebnis, dass das aufgrund der indexgestiitzten Fortschreibung des Beitrags er-
hobene Mittelvolumen in einem signifikanten Ausmal} nicht mehr ausreicht, den nunmehr fr
die Zukunft ermittelten Finanzbedarf zu decken, muss eine Korrektur und Neufestsetzung des
Beitragssatzes im Verfahren der staatsvertraglichen Vereinbarung durch die Landesregierungen
und — wenn das Gesetz dies vorsieht — die Landesparlamente erfolgen. Ergibt die Prifung hin-
gegen, dass der indexgestutzt angepasste Beitragssatz zu einem Mittelvolumen fiihrt, das auch
nunmehr noch dem neu ermittelten Bedarf im Wesentlichen entspricht, bedarf es keiner form-
lichen Bestatigung dieses Beitragssatzes oder einer Neufestsetzung durch den Gesetz- oder Ver-
ordnungsgeber. Die Indexierung kann in diesem Fall vielmehr periodentbergreifend weiterge-
fuhrt werden, bis zu dem Zeitpunkt, in dem eine spétere Bedarfsermittlung eine signifikante

Diskrepanz zwischen Bedarf und Beitragssatz diagnostiziert. Offenkundig liegt gerade in dieser
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Madglichkeit einer periodenibergreifenden Kontinuitat der Indexierung ohne Notwendigkeit ei-
ner zwischenzeitlichen Neufestsetzung des Beitrags durch die Landesparlamente oder den Ver-
ordnungsgeber ein beachtlicher und rechtspolitisch ggf. gewinschter Entlastungseffekt. Die In-
dexierung erfullt in diesem Fall die Erwartung, dass eine an die allgemeine Teuerungsrate ge-
knupfte Beitragsanpassung zugleich in etwa die Entwicklung des Finanzierungsbedarfs der 6f-

fentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten aufnimmt und diesem entspricht.

Gegen eine solche periodenibergreifende Entlastungswirkung der Indexierung lieRe sich nicht
einwenden, die Beitragsfestsetzung bedurfe aus Griinden notwendiger demokratischer Legiti-
mation regelmaliiger parlamentarischer Bestatigung — selbst dann, wenn mit dieser Bestatigung
keine substantielle Anderung des Beitragssatzes verbunden ist.

Als generelle Anforderung an eine legislaturperiodenuberdauernde Gesetzgebung entbehrte
eine solche These jeder verfassungsrechtlichen Grundlage. Sie wiirde bedeuten, dass abgaben-
schuldbegriindende Gesetze, ja — noch weiter verallgemeinert — grundrechtseingreifende Ge-
setzgebung Uberhaupt immer nur auf absehbare Zeit demokratische Legitimation beanspruchen
konnte, daruber hinaus nur durch Novation in einem legitimatorischen Sinne glltig gehalten
werden konnten. Ersichtlich ware, wenn diese These zutrafe, die Legitimation (zumindest) der
schuldbegriindenden Tatbestdnde des gesamten Steuer- und sonstigen Abgabenrechts davon
abhangig, dass diese durch bestatigende Gesetzgebung in ihrem Geltungsanspruch erneuert
wirden — was offenkundig nicht der Fall ist. Tatséchlich verlangen weder der grundrechtliche
nach der allgemeine, aus dem Demokratie- und dem Rechtsstaatsprinzip folgende Gesetzesvor-
behalt eine derartige Willensbestatigung durch den (jeweils) aktuellen Gesetzgeber. Die (uber
den Wahlakt erlangte) demokratische Legitimation eines historischen Gesetzgebers einer be-
stimmten Legislaturperiode stiitzt ohne VVorbehalt oder Einschrankung tber deren Ende hinaus
wintertemporal“ die Fortgeltung von Gesetzen, die in jener Legislaturperiode erlassen worden
sind. Die demokratische Potenz des zeitlich spateren Gesetzgebers und die Erwartungen des
ihn legitimierenden Staatsvolkes bleiben durch das Recht dieses Gesetzgebers gewahrt, in den
rechtsstaatlich (etwa durch das Ruckwirkungsverbot oder sonstige Vertrauens- und Bestands-
schutzanforderungen) gezogenen Grenzen die Gberkommene Rechtslage jederzeit zu andern.
Eine weitergehende Vorstellung einer aktiven Bestatigungspflicht der historisch nachfolgenden
Gesetzgeber — bei Gefahr der ansonsten eintretenden lllegitimitat oder gar Ungultigkeit der

fruher erlassenen Gesetze — ist verfassungsrechtlich abwegig.

Dies gilt indes auch fur die hier, bei der Indexierungsldsung, in Rede stehende Variante, in der
die gesetzliche Regelung fur ihre Rechtsfolge (den Beitragssatz) dynamisch auf einen Index
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verweist und so programmiert den Regelungsinhalt in der Zukunft veréndert. Aus rechtsstaat-
lichen Griinden muss eine solche Regelung hinreichend bestimmt sein, fir die Normunterwor-
fenen und Rechtsanwender mithin erkennen lassen, welchen Inhalt sie auch im Verlauf und
Uber die Dauer ihres zeitlichen Anwendungsbereichs haben wird. Ist dies wie bei einer prazise
den Index, den Zeitpunkt der Verknlpfung und die Zeitdauer der Geltung des so errechneten
Beitragssatzes bezeichnenden gesetzlichen Regelung der Fall, besteht fur eine wiederholende
Bestatigung des ohnehin schon eindeutig programmierten Regelungsgehalts keine rechtsstaat-
liche Notwendigkeit.

Unter dem Gesichtspunkt des Demokratieprinzips hat das Bundesverfassungsgericht allerdings
im Hinblick auf Gesetze, die dynamische Verweisungen auf andere Rechtsquellen enthalten,
Vorbehalte und Einschrankungen formuliert — ohne damit freilich die Regelungstechnik der
dynamischen Verweisung grundsatzlich verfassungsrechtlich zu disqualifizieren. Allerdings
muss der Gesetzgeber ,,den Inhalt seiner Gesetze in eigener Verantwortung und im Wege der
parlamentarischen Willensbildung selbst bestimmen®, ,,darf sich seiner Verantwortung fiir den
Inhalt der Normierung jedenfalls nicht vollig entduern® und ,,nicht seine Verantwortung fiir
den geanderten Inhalt einer Regelung durch eine bloRe Verweisungsautomatik auf den [anderen
Gesetzgeber] tibertragen, ohne dass [er — der zustandige Gesetzgeber —] dessen Willensbildung

in irgendeiner Weise determiniert.*

BVerfGE 47, 285, Rn. 67; flr weitere Nachweise aus der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts zur VVerweisung siehe Jarass, in: derselbe/Pieroth, GG fir die Bun-
desrepublik Deutschland, 13. Aufl. 2014, Art. 20 Rn. 64 f.

Schon diese Auszlige aus den zur dynamischen Verweisung entfalteten verfassungsrechtlichen
MaRstaben machen hinreichend deutlich, dass es bei einer gesetzlichen Verkntpfung eines im
Abgabentatbestand festgesetzten Basiswerts mit einem gesetzlich genau bestimmten Index wie
dem Verbraucherpreisindex oder dem BIP-Deflator nicht um diese Problematik der dynami-
schen Verweisung geht. Insbesondere kann von einer ,,versteckten Verlagerung von Gesetzge-
bungsbefugnissen” (BVerfGE 47, 285, Rn. 62) auf einen anderen Gesetzgeber keine Rede sein.
Der Gesetzgeber, der seiner Beitragsfestsetzung eine Indexierung einschreibt, delegiert damit
keineswegs seine Regelungszusténdigkeit und -verantwortung auf einen anderen Normsetzer.
Das Statistische Bundesamt gewonne aus der Indexierung keinerlei Regelungsbefugnis. Mit der
Indexierung verweist der Gesetzgeber nicht auf eine fremde Regelungskompetenz und Norm-
verantwortung — letztere verbleibt ungeschmalert bei ihm selbst —, sondern nur auf einen bezif-
ferten, nach objektiven Kriterien zu ermittelnden Ausdruck fiir einen 6konomischen Sachver-

halt, die Entwicklung der Lebenshaltungskosten. Die Verweisung bezieht sich mithin nicht auf
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Normen (nicht einmal solche auRerrechtlich-technischer Art wie géngigerweise im Umwelt-
und Technikrecht), sondern auf einen tatséchlichen Faktor. Mit der Einbeziehung eines solchen
Faktors verbinden sich weder kompetenzrechtliche noch demokratische Probleme einer Ver-
antwortungsentaullerung, wie sie in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur dy-
namischen Verweisung thematisiert worden sind; sie entspricht vielmehr gerade dem demokra-
tisch legitimierten Regelungswillen des Gesetzgebers, der — prézise Formulierung der Indexie-
rung vorausgesetzt — im Abgabentatbestand seinen hinreichend bestimmten Ausdruck findet.

d) Gegenstand und Prufdichte bei der Bedarfsermittlung

Uberlegungen dahingehend, dass ein um eine Vollindexierung erganztes Beitragsfestsetzungs-
verfahren auch hinsichtlich der gegenstéandlichen Reichweite der Bedarfsermittlung und gege-
benenfalls der Prifdichte Entlastungsvorteile versprechen konnte, fiihren wohl nicht weiter.
Insbesondere ist kaum vorstellbar, dass die Bedarfsanmeldung der Anstalten und die sich darauf
beziehende fachliche Kontrolle auf nur diejenigen Teile des Aufwands der Anstalten beschrénkt
werden kénnten, bei denen im Vergleich mit der letzten (basiswerterheblichen) Bedarfsermitt-
lung eine (wesentliche?) Anderung eingetreten ist, die sich in einer Bedarfsanderung nieder-
schldgt. Bei einer solchen Vorstellung einer ,,schlanken®, auf die wesentlichen Aufwands- und
Bedarfsverdnderungen beschrénkten Bedarfsermittlung blieben mithin die anderen Aufwands-
posten (etwa fr den nur einer regelmaiigen Teuerung unterliegenden Bestandsaufwand) von
vornherein unberiicksichtigt. Ob mit einer solchen verkirzten Bedarfsermittlung indes uber-
haupt nennenswerte Entlastungsvorteile verbunden waren, erscheint schon zweifelhaft: Wenn
und soweit die Entwicklung von Teilen des Aufwands unaufféllig und gleichmaRig verlauft,
kann diese Entwicklung auch im Rahmen einer umfassenden Bedarfsanmeldung und -prifung
routiniert vorgenommen werden, wie dies schon seit langem unter Einsatz der IIVF-Teilinde-

xierung auch geschieht.

Die Ausblendung erheblicher Teile des Aufwands aus der Bedarfsermittlung stieRe hingegen
auf Bedenken: Schon die beihilfenrechtliche Rundfunkmitteilung verlangt, wie dargelegt, eine
,eingehende“ — und damit doch wohl umfassende — Priifung der ,,finanziellen Lage der 6ffent-

lich-rechtlichen Rundfunkanstalten® zum Ende einer Finanzierungsperiode.

Rundfunkmitteilung 2009, Ziff. 79.

Und in der Sache durfte anzunehmen sein, dass erst die Betrachtung aller Aufwéande und Ertrége
ein vollstandiges Bild der Finanzsituation der Anstalten ermdglicht, schon etwa im Hinblick
auf Wirtschaftlichkeitsreserven durchaus auch in denjenigen Aufwandsbereichen, bei denen

sich prima vista keine signifikanten Anderungen ergeben haben.
56



Auch der substantielle Gehalt des Gedankens einer Errichtung oder Verstarkung von Begrin-
dungslasten der Anstalten fur die Rechtfertigung eines zusatzlichen, von der indexgestutzten
Anpassung nicht gedeckten Aufwands und Bedarfs, bleibt unklar und wenig plausibel: Dass die
Bedarfsanmeldung detailliert prognostizierte Aufwénde beschreiben, ihre Funktionserforder-
lichkeit begriinden und den dafiir veranschlagten Bedarf beziffern muss, ist ohnehin —und auch
schon derzeit — selbstverstandlich (vgl. 8 1 Abs. 2 RFinStV). Dies gilt fur alle Aufwénde und
daher naturgemif auch fiir ,,neuen* finanzwirksamen Aufwand wie etwa ein Entwicklungsvor-
haben oder eine geanderte Programmgestaltung. Grenzen zieht der danach ohnehin bestehenden
Darlegungslast die verfassungsrechtlich gewéhrleistete Programmautonomie, aus der den An-
stalten nach den Grundséatzen der verfassungsgerichtlichen Judikatur ein eigenes — als solches
nicht rechtfertigungsbediirftiges — Auftragskonkretisierungsrecht erwachst.

S. mit Blick auf verfassungsrechtlich kritische Nachweispflichten der Anstalten zur
Ausschopfung von Rationalisierungspotentialen Libertus, ZUM 2000, 1064 (1067);
ders., in: Binder/Vesting (Hrsg.), Beck scher Kommentar zum Rundfunkrecht, 4. Aufl.
2018, § 14 RStV Rn. 53 ff.

Diese verfassungskréftigen Grenzen einer ,,Erforderlichkeits“-Priifung kdnnten auch durch Ge-

setzesédnderung nicht zu Lasten der grundrechtsberechtigten Anstalten verschoben werden.

Die Erganzung des Verfahrens um eine Vollindexierung durfte mithin keine erheblichen — ent-
lastenden — Auswirkungen auf das Prufprogramm der regelméRigen Bedarfsermittlung haben.
Der Entlastungseffekt beschrankte sich insoweit darauf, die Bedarfsermittlungen mit ihren Teil-
schritten der Anmeldung und Kontrolle vom gegenwaértig zweijahrigen Turnus auf zeitlich wei-

tere Intervalle strecken zu kdnnen.

e) Toleranzgrenze und ,,Korridor*“-LGsung

Die rechtspolitische Attraktivitét einer Indexierungslosung steigt offenkundig mit deren Poten-
tial, Beitragsneufestsetzungen durch Parlamentsgesetz, ggf. auch durch Rechtsverordnung, zu
ertibrigen, die Fortschreibung des Beitragssatzes vielmehr der Indexierung zu tberlassen, und
zwar sowohl unter dem Gesichtspunkt der Verfahrensentlastung als auch demjenigen der ,,Ent-
politisierung* des Verfahrens bzw. der ,,Beitragsdebatte®. Dieses Potenzial ist wiederum davon
abhangig, wie empfindlich die Beitragsfestsetzung auf im Verfahren der Bedarfsermittlung
festgestellte Bedarfsveranderungen reagieren muss, die nicht schon durch die indexgestutzte
Beitragsanpassung aufgefangen worden sind. Mit anderen Worten: Erzwingt jede und sei es
auch nur eine sehr kleine rechnerische Diskrepanz zwischen dem festgestellten wirklichen
(konsolidierten) Bedarf und dem indexgestutzt fortgeschriebenen Beitragssatz eine staatsver-

tragliche Beitragssatzanpassung mit oder (bei Festsetzung z. B. im Verordnungswege) ohne
57



parlamentarische Sanktion? Oder sind insoweit Toleranzspielrdume, ,,Puffer* oder ,,Korridore*
denkbar und verfassungsrechtlich akzeptabel, innerhalb derer auch bei einer diagnostizierten
Diskrepanz zwischen Bedarf und indexgestiitzt ermittelter Finanzausstattung noch keine korri-
gierende, neue Beitragsfestsetzung (und Basiswert-Neubestimmung fir die Zukunft) erforder-

lich ist, die Diskrepanz vielmehr hingenommen werden darf?

Im Schrifttum ist die Moglichkeit eines derartigen Toleranzspielraums schon vor langerem er-

wogen und auch beftirwortet worden.

Nickel, ZUM 2006, 737 (740): ,,Abweichungstoleranz® in Héhe von 1 % ,,zwischen
festgelegter (indexierter) Rundfunkgebiihr und dem tatsédchlichen Finanzbedarf™.

Auf den ersten Blick scheint eine solche Korridor-Lsung mit der oben dargelegten Einsicht in
die Rationalitatsgrenzen der Bedarfsermittlung zu harmonieren; bei ndherem Zusehen ist sie

allerdings nicht frei von Bedenken:

Fur die Zulassigkeit einer Erheblichkeitsschwelle, deren Uberschreiten erst die Notwendigkeit
einer Beitrags-Neufestsetzung aufgrund der Bedarfsermittlung auslost, spricht: Da die verfas-
sungskraftige, weder durch den Auftragsgesetzgeber noch durch die durch die Anstalten selbst
(etwa im Sinne einer verfassungswidrigen Selbstbeschrankung der Programminhalte) be-
schréankbare Substanz des Funktionsauftrages des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks nicht naher
zu konturieren ist und auch die einfachrechtliche Konkretisierung des Auftrags weite, nur im
prozeduralen Aushandlungsmechanismus zwischen Anstalten und KEF eingehegte Spielrdume
lasst, lasst sich der Umfang des rechtlich gebotenen Aufwands und also auch des daraus sich
ergebenden Finanzbedarfs anhand objektiver Mal3stabe und Kriterien ohnehin nicht préazise be-
stimmen. Daher ist, wie gezeigt, auch eine Ertragsindexierung mit ihrer pauschalierenden Be-
darfsschatzung in Hohe der allgemeinen Teuerungsrate verfassungsrechtlich hinnehmbar,
selbst wenn sie den geltend gemachten Bedarf im Ergebnis unterschreitet und daher insoweit —
mangels Maoglichkeit einer Kreditfinanzierung — aufwandsbegrenzende Wirkung entfaltet. So-
weit die Indexierung innerhalb eines Finanzierungszeitraums (Beitragsperiode) die friihere kon-
krete Bedarfsermittlung ersetzt, kann sie mit dieser aufwandsbegrenzenden Wirkung funktional
gleichsam an die Stelle des hier nun entfallenen Gegenspielers der Bedarfsanmeldung im bis-

herigen Modus, also der KEF-Kontrolle, treten.

Allerdings, auch dies ist oben schon begriindet worden, muss diese aufwandsbegrenzende Wir-

kung auf einen geringfiigigen Umfang beschrankt bleiben und darf die Indexierung wegen des
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verfassungsrechtlichen Trennungsgrundsatzes nicht gezielt und strategisch auf eine Unterde-

ckung der Kosten gerichtet sein.

Zweifel ergeben sich insoweit wohl noch nicht aus letzterer Anforderung: Ein immerhin die
allgemeine Teuerungsrate erfassender und diese in den Beitragssatz tibersetzender Index dirfte
als Instrument einer verfassungsrechtlich verbotenen intentionalen Kostenddampfung mit Pro-
grammbeeinflussungswirkung kaum geeignet sein: Eine derart an der Inflationsrate orientierte
Beitragsanpassung kann, muss aber nicht jedenfalls zu einer Unterfinanzierung der Rundfunk-
anstalten flhren, jedenfalls dann nicht, wenn darlber hinausgehende Bedarfe (etwa fur zusatz-
liche Entwicklungsaufwande) ggf. in einer aulerturnusméRigen Bedarfsanmeldung zur Korrek-
tur des Beitragssatzes fuihren konnen (s. dazu u., f). Auch praktisch legt ein Blick auf die Bei-
tragsentwicklung der jungeren Vergangenheit die Vermutung nahe, dass sich die Anstalten bei
einer regelméBigen indexgestitzten Beitragsanpassung jedenfalls nicht schlechter stiinden als
im gegenwartigen KEF-Verfahren. Nicht ausgeschlossen sind aufgrund der mit einer Indexie-
rung verbundenen Pauschalierung umgekehrt sogar Uberschiisse, die dann allerdings schon aus
unionsrechtlichen Griinden im Wege einer Rucklage verbucht, ibertragen und angerechnet

werden missen.

Fragwardiger erscheint die Einhaltung der zweiten Voraussetzung einer allenfalls geringflgi-
gen Unterschreitung des aufgrund einer konkreten Bedarfsermittlung prognostizierten Bedarfs.
Diese Voraussetzung ergibt sich verfassungsrechtlich daraus, dass in Wahrnehmung der Pro-
grammautonomie getroffenen Programmentscheidungen der Anstalten nach der Konzeption
des Bundesverfassungsgerichts Grundlage und bestimmender Faktor fir den Finanzbedarf blei-
ben mussen. Die ggf. (wie gezeigt keineswegs notwendigerweise) zu einer Unterdeckung und
daher Aufwandsbegrenzung fiihrende Wirkung der Indexierung darf demgegentber nur nach-
rangige Bedeutung erlangen, allenfalls im Gewicht vergleichbar der funktionalen Gegenspiel-
errolle fur die Konkretisierung des funktionserforderlichen Aufwands, die das Bundesverfas-
sungsgericht im Bedarfsermittlungsverfahren der externen Kontrollinstanz zuweist. In diesem
Sinne ware eine in den Finanzierungsmechanismus eingefiihrte Schwelle der Erheblichkeit ei-
ner Bedarfsunterschreitung, oberhalb derer eine korrigierende Beitragsfestsetzung erst erfor-
derlich wird und bis zu deren Erreichen der indexgestiitzt ermittelte Beitragssatz ohne Ande-

rung Gltigkeit behalten darf, verfassungsrechtlich grundsatzlich denkbar.

Allerdings muss dabei in Betracht gezogen werden, dass jedenfalls in einem novellierten Ver-
fahren, welches gegen Ende einer verlangerten Finanzierungsperiode (sechs oder acht Jahre)
nicht nur eine erneute umfassende Bedarfsanmeldung, sondern auch eine externe Prifung des
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angemeldeten Bedarfs durch die KEF (oder ein vergleichbares Gremium) vorsieht, der Finanz-
bedarf infolge dieser Prifung bereits konsolidiert ermittelt und festgestellt ist, einschlieRlich
der nach den Mafstében der Auftragskonformitat sowie der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
vorgenommenen etwaigen Kirzungen im Vergleich mit der Anmeldung. Dirfte der indexge-
stitzt ermittelte Beitragssatz noch im MaRe einer zugestandenen Abweichungstoleranz ohne
Korrektur hinter einem derart konsolidierten Bedarf zurtickbleiben, l&ge darin in der Sache eine
gleichsam doppelte Einschrankung des effektiv nur finanzierbaren Aufwands relativ auf die in
der Anmeldung ausgedriickten Vorstellungen der Anstalten. Die aufwandsbegrenzende Wir-
kung der Indexierung tréte in einem solchen Fall zu der ohnehin schon die Programmautonomie
der Anstalten beschneidenden Kurzung im Verfahren der Bedarfsermittlung noch hinzu. Das
relative Gewicht der Programmautonomie als bedarfsbestimmender Faktor wiirde geschwacht,
das Gegengewicht der externen Kontrolle durch einen weiteren, hinzutretenden Kurzungsfaktor

verstarkt.

Diese Uberlegung mahnt zu Zuriickhaltung im Hinblick auf die Anerkennung groRziigig be-
messener Korridore: Wenn schon in einem Verfahren der konsolidierten Bedarfsermittlung eine
Unterfinanzierung der Anstalten festgestellt ist, ist fur eine Bestatigung dieser Unterfinanzie-
rung durch Hinnahme des unverénderten Beitragssatzes nur noch wenig Raum, zumal dann,
wenn schon die externe Kontrolle im Rahmen der Bedarfsermittlung ihre Prifbefugnis eher
extensiv handhabt und so zu erheblichen Kiirzungen der Bedarfsanmeldung mit, wie gezeigt,
ihrerseits auch nur begrenzter Rationalitat kommt. Substantielle Unterschreitungen des konso-
lidierten Bedarfs — in einer wirtschaftlich erheblichen GréRenordnung — dirften daher mit der
rundfunkverfassungsrechtlichen Finanzierungsgarantie aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG kaum ver-
einbar sein. Eine gesetzlich vorgesehene Abweichungstoleranz wird sich daher im Wesentli-
chen darauf beschréanken missen, aufwéandige Neufestsetzungs-Verfahren auch wegen nur un-
bedeutender rechnerischer Differenzen zwischen dem ermittelten Bedarf und der indexgestutzt

bereitgestellten Finanzausstattung zu vermeiden.

f) AuRRerordentliche Bedarfsermittlung
Gute Griinde sprechen zudem fur die Implementierung eines Mechanismus einer auRerordentli-

chen Bedarfsfeststellung innerhalb der Periode.

Nickel, ZUM 2006, 737 (741: ,,auBerturnusmiBige* Uberpriifung).

Oben ist schon darauf hingewiesen worden, dass namentlich erhebliche Veranderungen des
Tatigkeitsfeldes des Offentlich-rechtlichen Rundfunks (linear und nichtlinear) durch den Auf-

tragsgesetzgeber doch zu stérkeren Ausschlagen bei der Bedarfsentwicklung (nach oben wie
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nach unten) fiihren kénnen. Denkbar sind zudem auch von der Seite der in der Anstaltsautono-
mie liegenden Programmentscheidung her auBergewdhnliche Bedarfsveranderungen (z.B. auf-
grund starker rundfunkspezifischer Kostensteigerungen oder wegen eines besonderen Entwick-
lungsaufwands), denen im reguléren Turnus einer Bedarfstberpriifung nur mit erheblicher Ver-
spatung Rechnung getragen werden kann. Daraus kann sich zwischenzeitlich eine Unterde-
ckung (gegebenenfalls auch Uberdeckung) des Bedarfs durch das Mittelaufkommen aus dem
indexorientierten Beitragssatz ergeben, die ggf. ein verfassungsrechtlich problematisches Mal}
erreicht. Insofern hat der Vorschlag einer auRerturnusmaiigen Sonderprifung fur solche Félle
ein hohes Mal? an Plausibilitat. Eine derartige Prifung sicherte die indexgestiitzte Beitragsfest-

setzung jedenfalls verfassungsrechtlich zusétzlich ab.

Die Sonderprifung kénnte gesetzlich an sachliche Anforderungen einer (mutmaRlichen) aul3er-
ordentlichen Bedarfsentwicklung und entsprechende Begriindungspflichten der Antragsteller
geknupft werden, damit sich nicht unter der Hand eine Prifungsroutine entwickeln kann, die
den mit der Indexierung beabsichtigten Entlastungsvorteil unterlauft. Mit Blick auf die beiden
wesentlichen bedarfsbestimmenden Faktoren des Programmauftrags und der Programmautono-
mie kdnnte beiden Tragern dieser Interessen (dem Gesetzgeber und den Anstalten) ein entspre-

chendes Antragsrecht eingeraumt werden.

S. Nickel, ZUM 2006, 737 (741).

g) Die Funktion der externen Kontrolle (1): Konsolidierung der Bedarfsanmeldung
Der ,,externen Kontrolle® kommt in einem Mechanismus zur Finanzierung des 6ffentlich-recht-
lichen Rundfunks aus 6ffentlichen Mitteln eine sowohl aus verfassungsrechtlichen als auch uni-
onsrechtlichen Griinden wichtige und indisponible Rolle zu. Obwohl die externe, ,,fachliche*
Kontrolle aus beiden Perspektiven (derjenigen des Verfassungsrechts und derjenigen des unio-
nalen Beihilferechts) in erster Linie auf die Begrenzung der Finanzierung zielt, einerseits
gleichsam als institutioneller Gegenspieler gegeniiber den Anstalten zum Schutz der Interessen
der Beitragszahler, andererseits gegenuber dem finanzierenden Mitgliedstaat, empfangt sie
doch von beiden Seiten her unterschiedliche funktionale Pragungen: Dient die externe Kon-
trolle beihilfenrechtlich in erster Linie als notwendiges Instrument zur Uberwachung der Ein-
haltung des Nettokostenprinzips, also zur Vermeidung bzw. zur Entscharfung der wettbewerbs-
verzerrenden Wirkung von Uberkompensationen, ist sie aus verfassungsrechtlicher Sicht ein-
gebunden in die Aufgabe der Konkretisierung des fir die Funktion des 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks erforderlichen Aufwands. Sie ist in dieser Aufgabe durchaus anspruchsvoller kon-
zipiert, erschopft sich nicht nur in dem wettbewerbsrechtlich allein interessierenden Auftrag
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der Verhinderung berschissiger Zahlungen, hat vielmehr auch positiv die funktionsentspre-
chende Finanzausstattung des offentlich-rechtlichen Rundfunks durch entsprechende Bedarfs-
feststellungen zu gewahrleisten.

Die Aufgabe der externen Kontrollinstanz im Kontext der Finanzierung des 6ffentlich-rechtli-
chen Rundfunks in Deutschland kann mithin in zwei Funktionen unterschieden werden, dieje-
nige der Uberkompensations-Kontrolle und diejenige der Bedarfsermittlung. Beide Funktionen
kdnnen — wie bisher — in einem integrierten Prifverfahren zusammengefasst, aber auch in un-
terschiedliche Prufschritte zerlegt werden. Namentlich aus letzterer Mdglichkeit ergeben sich
gerade fur ein modifiziertes, um eine Vollindexierung ergénztes Verfahren Spielraume fur eine
Gestaltung, die einerseits der unionsrechtlichen Vorgabe recht haufiger Uberkompensation-
Kontrollen (regelmaRig jéhrlich, s. dazu u., h), andererseits dem mit der Indexierung verbunde-
nen Anliegen einer zeitlichen Streckung der Bedarfsermittlungsintervalle Rechnung tragen

kann.

Was die verfassungsrechtlich vorgegebene Funktion der Mitwirkung bei der Bedarfsermittlung
angeht, erscheint naheliegend, dass der sachliche Zusammenhang von Bedarfsanmeldung durch
die Anstalten und fachlicher Priifung durch die externe Kontrollinstanz (auf Auftragskonformi-
tat sowie Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit), der auch in der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts durchgehend betont worden ist, nicht aufgebrochen werden kann: Eine iso-
lierte KEF-Kontrolle (jedenfalls der Bedarfsseite) ohne zugrunde liegende Bedarfsanmeldung
erscheint sinnvoll kaum denkbar, ebenso wenig eine Bedarfsanmeldung ohne fachliche Kon-
trolle.

Im Hinblick auf ersteres zutreffend Hain, www.medienpolitik.net v. 23.7.2018.

In der Reichweite oder Tiefe der Bedarfsermittlung lassen sich, wie schon dargelegt, wesentli-
che Beschrankungen (und Entlastungen) gegeniiber der derzeitigen Praxis kaum denken.

Hinsichtlich der gdngigen Unterscheidung zwischen einer ex-ante- und einer ex-post-Kontrolle
dirfte eine realitatsgerechte Einschétzung der Bedarfsermittlung zunachst zur Kenntnis nehmen
mussen, dass sich in diesem Verfahren, dokumentiert derzeit in den KEF-Berichten, prognos-
tische und retrospektive Elemente (Ist-Werte-Abgleich, Planung, VVorschau) miteinander ver-
binden. Die zukunftsgerichtete Bedarfsprognose und Basiswerttiberpriifung fur die kommende
Periode wird naturgemél auch die tatsachliche Entwicklung des Aufwands und der Ertrdge
(soweit schon Ist-Zahlen vorliegen) in der zurtickliegenden Zeit in den Blick nehmen und hier
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insbesondere prifen missen, ob und inwieweit der tatsdchliche Bedarf durch die frihere Er-
tragsfestsetzung gedeckt werden konnte oder nicht. Daran konnte sich auch bei einer auf lan-
gere Intervalle ausgerichteten Bedarfsermittlung kaum etwas andern.

Indes — und dies ist entscheidend — geht es bei der Bedarfsermittlung in ihrer Zielsetzung doch,
wie schon dargelegt, um eine Prognose fur den kommenden Finanzierungszeitraum, nicht um
eine rickschauende Prifung, ob die Finanzierung in der Vergangenheit ausreichend gewesen
ist oder nicht. In diesem Sinn hat die Bedarfsfeststellung ex-ante-Charakter; sie hat dem 6ffent-
lich-rechtlichen Rundfunk eine funktionsgerechte Finanzausstattung fiir seine weitere Tatigkeit
(also fur die Zukunft) zu garantieren, nicht nur ex post etwaige Unter- oder Uberfinanzierungen
festzustellen. Auch und erst recht in einem um die Vollindexierung ergénzten Verfahren konnen
die am Anfang einer solchen Indexierung stehende, den Basiswert definierende Bedarfsermitt-
lung sowie die spateren Bedarfsermittlungen (turnusméfiig oder auf3erordentlich) diesen Cha-
rakter einer prognostischen Feststellung nicht einbufRen. Im Festsetzungsverfahren, in dem die
Bedarfsanmeldung der Anstalten Ausgangspunkt und Grundlage der Beitragsfestsetzung ist,
kann daher die Aufgabe der externen Kontrollinstanz in ihrer Mitwirkung bei der Bedarfser-
mittlung nicht auf eine bloRR nachlaufende ex-post-Kontrolle beschrankt werden: Die Kontrolle
teilt vielmehr, indem sie nach den verfassungsrechtlichen Festlegungen der Judikatur zwingend
auf die Bedarfsanmeldung bezogen ist, deren zukunftsgerichtete Natur: Die Anstalten melden
in der verfassungsrechtlich verfestigten Verfahrensstruktur nicht Uberschiisse oder Defizite aus
der Vergangenheit fir einen verfahrensrechtlich schlieBlich auch gar nicht vorgesehenen nach-
traglichen Defizitausgleich (im Sinne von Nachschusspflichten, die nur bei einer Interims-Kre-
ditfinanzierung vorstellbar wéren) an, sondern einen Bedarf flr die bevorstehende weitere Té-

tigkeit. Darauf muss sich notwendigerweise auch die externe Kontrolle beziehen.

h) Die Funktion der externen Kontrolle (2): ex-post-Uberkompensationspriifung
Anders liegt es mit der unionsrechtlich vorgegebenen Uberkompensations-Kontrolle, die in der
Rundfunkmitteilung als ,,regelméBige und wirksame Aufsicht iiber die Verwendung der 6ffent-

lichen Finanzmittel* charakterisiert wird.

Rundfunkmitteilung 2009, Ziff. 77.

Diese Verwendungskontrolle ist in der Tat offenkundig auf das fur den zurlickliegenden Be-
trachtungszeitraum (regelmaBig ein Jahr) zu verzeichnende Verhéltnis von Kosten und Ertrdgen
gerichtet, sie ist eine ex-post-Kontrolle mit dem Ziel, etwaige Uberschiisse zu identifizieren
und so die Voraussetzung fur daraus zu ziehenden Konsequenzen (Riicklage, ggf. Ruckforde-

rung) zu schaffen.
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Die Verwendungskontrolle muss sich ihrer begrenzten Funktion nach nicht daflr interessieren,
ob dem o&ffentlich-rechtlichen Rundfunk die fiur seine Auftragserfillung notwendigen Mittel
zur Verfligung stehen; sie hat nur zu priifen, ob es im Betrachtungszeitraum zu Uberkompen-
sierungen oder Quersubventionierungen gekommen ist. Insofern ist sie auf die tatséchlich ent-
standenen Kosten und Ertrage zu richten, etwa auf der Grundlage der Jahresabschlussberichte

der Anstalten, nicht auf prognostizierten Aufwand und prognostizierte Einnahmen.

In einer eine Vollindexierung integrierenden Verfahrensgestaltung, in der die (regulére, turnus-
méRige) Bedarfsermittlung auf zeitlich langere Intervalle gestreckt ist, kann diese nunmehr sel-
tenere Bedarfsermittlung naturgemaR die unionsrechtliche Aufgabe der Uberkompensations-
kontrolle nicht gleichsam mit Gbernehmen, bedarf Letztere vielmehr einer eigenen, selbststan-
digen prozeduralen Verankerung. Die Doppelfunktion der externen Kontrollinstanz féllt in ei-
nem solchen Modell organisatorisch und prozedural auseinander; die nachlaufende Verwen-
dungskontrolle erganzt als zusatzlicher Mechanismus mit héherer Priffrequenz die reguléren
und gegebenenfalls auRerturnusmaRigen Bedarfsermittlungen.

Nicht ausgeschlossen ist damit, dass zwischen beiden Auspragungen der externen Kontrolle
eine Verkniipfung insofern geschaffen werden kann, als auch die ex-post-Verwendungskon-
trolle zwischenzeitlich eingetretene gravierende Diskrepanzen zwischen dem notwendigen
Aufwand und dem Mittelaufkommen aus dem indexgestiitzt angepassten Beitrag aufdecken
kann, gleichviel in welcher Richtung (,,nach oben* oder ,,nach unten*). Eine solche Diagnose
ersetzt zwar noch nicht die methodisch anders gelagerte prognostische Bedarfsermittlung; sie
kann aber AnstoR sein — und als solcher in der novellierten Regelung institutionalisiert werden
— fir eine vorgezogene, auBerordentliche neue Bedarfsermittlung mit dem Ziel der Korrektur

des als unzutreffend erkannten Beitragssatzes durch staatsvertragliche Beitragsneufestsetzung.

1) ,,Rationalisierungsabschlag?

In der rechtspolitischen Diskussion um die mdgliche Einfihrung einer Vollindexierung des
Rundfunkbeitrags wird auch erwogen, Wirtschaftlichkeitsreserven und Einsparpotenziale auch
im Rahmen eines Indexierungsmodells durch einen ,,Rationalisierungsabschlag™ zu sichern.
Dieser Vorschlag knupft an den schon friiher gegeniiber einer Indexierung gedullerten Vorbe-
halt an, diese setze wegen der automatischen Beitragsanpassung keine ausreichenden Sparan-

reize und begriinde die generelle Gefahr einer Uberkompensation.

Vgl. zu diesem Argument Nickel, ZUM 2006, 737 (742).
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Gegen diesen Einwand ist freilich auch schon in der Vergangenheit vorgebracht worden, die
Indexierung implementiere in das Verfahren der Beitragsanpassung geradezu im Gegenteil ei-
nen gleichsam institutionalisierten, auf Dauer gestellten Einsparzwang, da der die allgemeine
Inflationsrate typischerweise tbersteigende rundfunkspezifische Bedarf und namentlich beson-
derer Entwicklungsaufwand im Index und damit in der Beitragsanpassung nicht aufgefangen

werde.

Nickel, ebd.

Dieses Argument und auch etwa die Beobachtung, dass der friiher herangezogene Einzelhan-
delspreisindex (Retail Price Index) flr die BBC-Finanzierung nicht etwa mit einem Rationali-
sierungsabschlag, vielmehr umkehrt sogar mit einem Aufschlag in Hohe von 1,5 % zur Abbil-

dung zusatzlicher Entwicklungskosten verknipft worden ist,

Nickel, ZUM 2006, 727 (740); seit 2007 wurde die Indexierung gegen den Willen der
BBC auf den niedrigeren Consumer Price Index umgestellt, offenbar in der politischen
Absicht eines deutlich starkeren Kostensenkungsanreizes, vgl. Perten, Rundfunkfinan-
zierung in Europa, 2013, S. 47 f.,

gleichwohl gerade die Rechtfertigung fir die Indexierung der BBC-Gebiihr seit jeher den mit
dieser Indexierung verbundenen Rationalisierungsdruck — offenkundig auch sogar mit einem
Aufschlag auf den Index! — betont hat, wecken Zweifel an der Tragfahigkeit jener Begriindung.
Sie werden durch weitere Erwédgungen bestarkt, jedenfalls im Kontext eines Kombinationsmo-
dells, das — wie hier vorstehend begriindet — neben der Vollindexierung weiterhin die Verfah-
renskomponenten einer umfassenden prognostischen Bedarfsermittlung auf der Grundlage ei-
ner Bedarfsanmeldung der Anstalten vorsieht, wenn auch in zeitlicher Streckung.

Zwar scheint sich auch ein Rationalisierungsabschlag — wie schon die oben angesprochene Ab-
weichungstoleranz (der ,,Korridor) bei der Frage notwendiger Beitragsneufestsetzung — zu-
nachst auf den oben entfalteten Gedanken der strukturellen Unschérfe des funktionserforderli-
chen Aufwandes und Finanzbedarfs stiitzen zu lassen: Da der ,,wirkliche®, von Verfassung we-
gen erforderliche Aufwand und Finanzbedarf nicht objektiv bestimmbar ist, ist eine pauschale
— im Umfang moderate — Aufwandsbegrenzungswirkung, wie sie schon mit der Indexierung
selbst verbunden sein kann, eher zu rechtfertigen; dieser Gedanke kdnnte sich auch auf einen

weiteren Kirzungsfaktor wie den Rationalisierungsabschlag tGbertragen lassen.

Wie jene Abweichungstoleranz erweist sich aber auch ein solcher zusétzlicher Rationalisie-

rungsabschlag als Fremdkorper in einem Modell, das ohnehin schon eine Wirtschaftlichkeits-
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kontrolle mit entsprechender Kiirzungsbefugnis vorsieht, also auch bei einem um eine Vollin-
dexierung nur ergénzten Kombinationsmodell, in dem nicht nur der Ausgangs-Basiswert auf
der Grundlage einer umfassenden und konkreten Bedarfsermittlung bestimmt wird, sondern
nach sechs oder acht Jahren eine erneute derartige anmeldegestutzte Bedarfsermittlung stattfin-
det, in welcher gerade auch die Anforderungen der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zur Gel-
tung gebracht werden. Hinzu kommt die — unionsrechtlich gebotene — zwischenzeitlich in ein
bis zweijahrigen Intervallen anzustellende Uberkompensations-Kontrolle, die zwar von Uni-
onsrechts wegen zur Beihilfenrechtfertigung gemar Art. 106 Abs. 2 AEUV keinen MaRstab der
Kosten effizienter Leistungserbringung anlegen muss (s.0.), aber doch die Mdglichkeit eroffnen

sollte, klare Verstol3e gegen das Wirtschaftlichkeitsprinzip zu identifizieren.

Jedenfalls in einer solchen, hier aus den dargelegten Griinden zumindest in der Grundstruktur
fiir zwingend gehaltenen Verfahrensgestaltung (Kombinationsmodell) sind mithin ein Bedrf-
nis oder eine Rechtfertigung fur einen zusatzlichen Rationalisierungsabschlag nicht recht zu

erkennen.

Inhaltlich wirft ein solcher Vorschlag zudem die grundsétzliche Frage auf, worauf sich eigent-
lich die Annahme rechtfertigt, dass in der Veranstaltung des offentlich-rechtlichen Rundfunks
auf Dauer angelegte, gleichsam mitwachsende latente Rationalisierungspotenziale liegen, deren
Erschopfung den Rundfunkanstalten auferlegt werden darf, ohne dass damit in deren durch Art.

5 Abs. 1 Satz 2 GG garantierte Programmautonomie unzumutbar eingegriffen wird.

Kritisch zu dem schon in der géngigen Praxis von der KEF eingesetzten ,,pauschalen
Rationalisierungsfaktor Hasse, Die Finanzierung des Offentlich-rechtlichen Rund-
funks, 2005, S. 177; Libertus, in: Binder/Vesting (Hrsg.), Beck scher Kommentar zum
Rundfunkrecht, 4. Aufl. 2018, § 14 RStV Rn. 57 ff.

Da angenommen werden muss, dass der aufgrund einer konsolidierten Bedarfsermittlung fest-
gesetzte Basiswert ohnehin die in diesem Zeitpunkt realisierbaren Einsparmdglichkeiten impli-
ziert, musste jene Annahme davon ausgehen, dass sich in den Folgejahren immer neue, das
verfassungsrechtliche Gestaltungsrecht der Anstalten nicht beriihrende Sparmdglichkeiten er-
geben und in einer den Bedarf weiter begrenzenden Weise ausgeschopft werden kdnnen. Dass
diese Annahme tatsachlich zutrifft, erscheint aus der rechtsgutachtlichen AuRenperspektive zu-
mindest nicht unmittelbar einleuchtend und bedrfte jedenfalls der ndheren Begriindung und

Rechtfertigung.

Eindeutig sollte jedenfalls sein, dass in das Festsetzungsverfahren einzubringende auf Per-

manenz angelegte Einsparpotenziale nicht etwa aus ,,Ineffizienzen* hergeleitet werden dirfen,
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die auf der pluralen Organisationsstruktur des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks beruhen. Zwar
schlielt § 3 Abs. 3 RFinStV in die Prifung der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit ausdrucklich

,,JKooperationsmoglichkeiten ein.

S. auch BVerfGE 87, 181 (206).

Diese Konkretisierung des Prifmandats ist aber mit Blick auf die organisatorische Grundent-
scheidung der Anstaltsgesetze flr die Errichtung jeweils eigestdndiger Anstalten sowie die die-
sen Anstalten jeweils zustehende Programmautonomie mit Bedacht und Zuriickhaltung zu le-

sen:

Goerlich/Zimmermann, in: Binder/Vesting (Hrsg.), Beck scher Kommentar zum Rund-
funkrecht, 4. Aufl. 2018, § 3 RFinStV Rn. 6d: ,,Keinesfalls darf die Beriicksichtigung
dieser Potentiale zu einem — auch nur mittelbaren — Zwang der Anstalten fihren, mit
anderen Anstalten neben oder entgegen der eigenen Programmentscheidung zu koope-
rieren oder gar zu fusionieren.”; Libertus, ebd., § 14 RStV Rn. 65.

Ein mit dem Beitragsfestsetzungsverfahren gesetzlich verbundener Rationalisierungszwang,
etwa in Gestalt eines zusatzlichen Rationalisierungsabschlages, der in der Sache darauf abzielte,
,Ineffizienzen® zu beseitigen, die sich gerade aus der Pluralitdt und Eigenstandigkeit der An-
stalten ergeben, etwa durch ,,bessere* Programmkoordination und Arbeitsteilung der Anstalten,
setzte sich dem Verdacht aus, das verfassungsrechtliche Trennungsprinzip, welches medienpo-
litische Steuerungsmotive kategorisch aus dem Verfahren zur Bestimmung der Finanzausstat-
tung verbannt, zu unterlaufen: Die medienpolitische Frage einer (auf groliere Effizienz zielen-
den) Strukturreform des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks ist ebenso wenig uber eine Strategie
der ,,Kostenddmpfung® im Beitragsfestsetzungsverfahren zu 16sen wie Fragen von Inhalt und
MaR des Tatigkeits-Auftrags; beides geht im Ubrigen bei dem Problem etwaiger Programm-

doppelungen und Profilliberschneidungen ineinander tber.

Selbst wenn und soweit die Annahme von kontinuierlich erschlielbaren Rationalisierungspo-
tenzialen vor der Rundfunkfreiheit Bestand haben sollte, ware im Zusammenhang mit der Voll-
indexierung des Weiteren zu begriinden, weshalb diese Potenziale nicht schon in der allgemei-
nen Teuerungsrate implizit verarbeitet sind und woraus sich daher ein zusatzlicher Abschlag
(sei es vom Basiswert oder vom Index selbst) rechtfertigt. Da ein Verbraucherpreisindex Markit-
preise erfasst, die die Vermutung der Kosteneffizienz fir sich haben sollten, ist prima vista
nicht ersichtlich, inwiefern der rundfunkspezifische Aufwand noch dariiber hinausgehende
Wirtschaftlichkeitsreserven enthalten sollte.
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Insgesamt ergeben sich nach alledem gegeniiber dem Vorschlag eines Rationalisierungsab-
schlages doch eine Reihe von Bedenken, die einen zuruckhaltenden Umgang mit diesem Vor-
schlag angeraten sein lassen.

V. Notwendiger Zusammenhang von Indexierung und Auftrags-Flexibilisie-
rung?

In der gegenwartigen rechtspolitischen Diskussion Uber eine Reform des 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks laufen die Teilaspekte einer Auftragsreform und einer Modifizierung der Finanzie-
rung (etwa in Umstellung der Beitragsfestsetzung auf ein Indexierungsmodell) parallel. Dar-
uber hinaus werden sie teilweise auch miteinander verbunden in dem Sinne, dass ein notwen-
diger oder doch zumindest als sinnvoll erachteter Zusammenhang zwischen Auftragsreform
und Indexierung hergestellt wird. So wird etwa vorgetragen, die diskutierte Flexibilisierung des
Auftrags und die Indexierung seien ,,nur im Paket sinnvoll, [...] sozusagen ‘’kommunizierende
Rohren”.* Nur in der Kombination der beiden MalB3nahmen seien eine auskommliche Finanzie-
rung des offentlich-rechtlichen Rundfunks und seine Bestands-und Entwicklungsgarantie dau-

erhaft gesichert.

Brosda, in: medienpolitik.net vom  26.11.2018 (https://www.medienpoli-
tik.net/2018/11/medienpolitikklares-profil-und-mehr-flexibilitaet/); gleichsinnig
Schrodter, in:  medienpolitik.net  v.  20.12.2018  (https://www.medienpoli-
tik.net/2018/12/medienpolitikdie-laender-muessen-den-mut-zur-politischen-entschei-
dung-haben/)

Die Frage ist, ob dieser Zusammenhang notwendiger- oder zumindest sinnvollerweise tatsach-
lich besteht, bei einer rechtspolitisch erwogenen etwaigen Umstellung der Beitragssatzermitt-
lung auf eine Vollindexierung mithin immer auch Auswirkungen auf das Thema der Auftrags-
formulierung in die Uberlegungen eingestellt werden missen. Ist dies der Fall, sollte insheson-
dere eine Konzeption der Ertrags-Indexierung auch mit einer Auftragsflexibilisierung verbun-
den werden, ist diese Konzeptionsverdnderung naturgemafR von grof3erer Tragweite, sowohl
hinsichtlich der damit verfolgten Ziele als auch rechtlicher Fragen, die bei einer solchen, auf
die Auftragsformulierung ausgreifenden Reform zu beachten wéren. Bei den Zielen und Griin-
den einer solchen mit der Auftragsreform verkoppelten Anderung der Beitragsfestsetzung
reichte es nicht mehr aus, nur die spezifisch gerade der Indexierung zugeschriebenen oder von
ihr erhofften Vorteile in den Blick zu nehmen, also insbesondere die seit jeher dafiir geltend
gemachten Vorziige der ,,Entpolitisierung™, der Planungssicherheit und der Verfahrensentlas-
tung. Vielmehr waren diejenigen (rechtspolitisch teilweise angestrebten) Ziele, die mit einer

Flexibilisierung des gesetzlichen Betatigungs-Auftrags verbunden werden, mit einzubeziehen.
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Hinsichtlich der rechtlichen Rahmenbedingungen kdmen bei einem solchen Konnex offenkun-
dig verfassungsrechtliche und vor allem auch unionsrechtliche Anforderungen an das Mal3 hin-
reichender Bestimmtheit der Beauftragung hinzu. Kann die Option einer Vollindexierung hin-
gegen von der Auftragsproblematik abgekoppelt werden, erscheint ihre rechtspolitische und

auch rechtliche Brisanz ersichtlich geringer.

Allerdings kann dies auch bedeuten, dass bestimmte politische Zielvorstellungen, die sich ge-
rade erst mit einer Kombination von Indexierung und Auftragsflexibilisierung verbanden, mit
einer bloR auf die (ohnehin nur begrenzt vorstellbare) Anreicherung des Beitragsfestsetzungs-
verfahren um eine Vollindexierung-Komponente beschrankten Reform des Rundfunkfinanzie-
rungstaatsvertrages (und gerade nicht auch des Rundfunkstaatsvertrages) nicht erreichen lief3en;
aus einer solchen Sicht ginge mit einer derartigen Beschrankung das Indexierungsmodell mithin

maoglicherweise eines erheblichen Teils seiner politischen Attraktivitét verlustig.

Tatsachlich spricht einiges fir die Annahme, dass der behauptete Zusammenhang von Indexie-
rung und Flexibilisierung rechtlich keineswegs besteht, eher im Gegenteil, dass aber — erst, oder
jedenfalls besser — mit dieser Kombination ein rechtspolitisches Anliegen verfolgt werden
kann, das bei Aufrechterhaltung einer auf konkrete und enumerative Programmbenennung set-
zenden Beauftragungstechnik nicht gleichermalien erreichbar erscheint, ein Anliegen freilich,
das gerade als solches die Indexierung rechtlich verschérften Bedenken aussetzt. Dies bedarf

néherer Begriindung, die im Folgenden geleistet werden soll.

1. Die Kombination von Indexierung und Auftrags-Flexibilisierung als verfas-
sungsrechtliche Problemverscharfung

Verfassungsrechtliches Basisprinzip der Rundfunkfinanzierung ist, wie dargelegt, der Grund-
satz der Bedarfsgerechtigkeit der dem 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk bereitzustellenden Fi-
nanzausstattung. Der Finanzbedarf wiederum darf (nicht: muss!) auf das fir die Erfullung des
verfassungsrechtlichen Funktionsauftrags Erforderliche begrenzt werden. Bedarfsbestimmende
Verfahrensschritte sind der gesetzliche Betatigungsauftrag, die anstaltliche Bedarfsanmeldung

und die externe, fachliche Kontrolle (derzeit durch die KEF).

Im derzeitigen gesetzlichen Konzept, das in einer Gesamtschau des Rundfunkstaatsvertrags und
des Rundfunkfinanzierungstaatsvertrags zu erfassen ist, ist Grundlage der Aufwands- und damit
Bedarfsbestimmung der gesetzliche Programmauftrag, in dessen Rahmen sich sodann die Be-
darfsanmeldung in Wahrnehmung der Programmautonomie der Anstalten erst entfalten kann.
Wird der Programmauftrag kinftig auf (mehr oder weniger) allgemeine Vorgaben — anstelle

enumerativer Programm- oder Aufgabenbenennung — zurtickgefiihrt, bedeutet dies, dass das
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MalR gesetzlicher Determinierung der Tatigkeit des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks und damit
auch des dafur erforderlichen Finanzbedarfs sinkt. Korrespondierend und relativ dazu steigt die
Bedeutung der Programmautonomie fiir die Konkretisierung von Umfang und Inhalt der Tétig-
keit der Anstalten, im Geflige der bedarfsbestimmenden Faktoren mithin die Programmautono-
mie, die sich nicht mehr vor dem Gesetz (das ja keinen Malstab mehr bietet), sondern allenfalls
in anstaltsinternen Rechtfertigungsstrukturen (gegebenenfalls in Dreistufentest-Verfahren) le-
gitimieren muss. Eben darin liegen der Sinn und nach Ansicht der Befurworter der Vorteil der

Flexibilisierung des Auftrags.

Fur die Bedarfsermittlung folgt daraus aber, dass ihre ohnehin schon nur eingeschrénkte Bere-
chenbarkeit anhand objektiver Kriterien (s.0.) sich noch weiter reduziert, da der immerhin doch
(ein Stick weit) Mall gebende Bestimmungsfaktor des programmbeauftragenden Gesetzes
(noch weitergehend) ausfallt. Damit besteht aber das hinsichtlich der VVollindexierung diagnos-
tizierte Grundproblem, dass die Beitragsfestsetzung jedenfalls auf l&ngere Sicht zu einer Ab-
koppelung der Finanzierungsvolumen-Bestimmung vom tatsachlichen Finanzbedarf fiihren
kann, auch bei einer Flexibilisierung des Auftrags nicht nur fort, es verschérft sich sogar: Die
Prémisse der Bedarfsorientierung (,,Programmakzessorietét™) der Finanzierung steht verfas-
sungsrechtlich unzweifelhaft fest, sie kann auch durch eine Flexibilisierung des gesetzlichen
Auftrags nicht abbedungen werden. Daher muss auch bei einem flexibilisierten Rundfunkauf-
trag die Bestimmung des Finanzierungsvolumens (und damit des Beitragssatzes) dem Bedarf
folgen. Dieser wirde aber nun jedenfalls bei einer weiten Fassung eines flexiblen Auftrags
(etwa: ohne enumerativen ,,Kern* und ohne quantitative Vorgaben bis hin zu einer Programm-
,Deckelung®) kaum noch durch den Gesetzgeber bestimmt, daher auch nicht mehr durch ge-
gensteuernde Rahmensetzungen begrenzt. Seine Festlegung lage vielmehr annahernd allein in
der Hand der Anstalten selbst, die in Wahrnehmung ihrer Programmautonomie den aus ihrer
Sicht fur die Erfillung ihrer Funktion erforderlichen Aufwand definierten. Auch die fachliche
Kontrolle zweiter Stufe kénnte dem bei weiter abgesenkter Determinationskraft des Gesetzes
kaum Schranken setzen: Wenn und soweit es keinen ,,rechtlich umgrenzten Rundfunkauftrag*
(8 3 Abs. 1 Satz 2 RFinStV) mehr gibt, fehlt auch der KEF der Mafstab, die Einhaltung dieses
Rahmens zu tGberpriifen und muss sich ihre Tatigkeit ausschliellich auf die Wirtschaftlichkeits-

kontrolle beschranken.

Aus dem Wegfall oder zumindest der Schwéachung des bedarfsbegrenzenden, im Gesetz nie-
dergelegten Mafistabs kann sich zudem ein héheres Mal3 an Unbestimmtheit und Variabilitat
der Aufwandsbestimmung und damit des Finanzbedarfs ergeben — auch darin liegt ja durchaus
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eine teilweise auch positiv konnotierte Folge der Flexibilisierung, die den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks aus den Fesseln schwerfélliger Gesetzesanderungen befreit und so beweglicher
macht. Der Finanzbedarf der Anstalten wird mithin (jedenfalls mdglicherweise) durch eine Fle-
xibilisierung keineswegs begrenzt, jedenfalls solange diese nicht mit einer signifikanten quan-
titativen Auftragsbegrenzung (etwa: Zahl der Programme) verbunden ist, und er wird zudem
durch die Flexibilisierung eher dynamisiert, in seiner zeitlichen Entwicklung daher unvorher-

sehbarer.

Fur die Verknupfung mit einer Vollindexierung des Rundfunkbeitrags ergibt sich daraus sogar
eine verfassungsrechtliche Problemverschéarfung: Die verfassungsrechtlich problematische
Spannung zwischen der ,,Automatik* der indexorientierten Ertragsentwicklung und dem pro-
grammakzessorisch zu ermittelnden Finanzbedarf kann mit dessen steigender Dynamik wach-

sen, das Risiko einer Verfehlung des Prinzips der Bedarfsgerechtigkeit sich erhéhen.

2. Verfassungsrechtliche Unzulassigkeit eines verkappten Konzeptwechsels zum
finanzierungsakzessorischen Auftrag

Keiner vertieften Erlauterung bedarf, dass dem nicht entgegen gehalten werden kann, die An-
stalten hatten es bei einem flexibilisierten Auftrag doch selbst in der Hand, ihre Tatigkeit quan-
titativ oder qualitativ so auszurichten, dass sie die Kosten dieser Tatigkeit mit den ihnen nach
Malgabe einer Indexierung zur Verfugung gestellten Ertragen bestreiten konnten. Offenkundig
verstielle diese Erwédgung gegen die verfassungsrechtliche VVorgabe der Programmneutralitét
der Finanzierung: Die Programmautonomie als der im Flexibilisierungskonzept (mehr oder we-
niger) allein maligebende Aufwands- und Bedarfsbestimmungsfaktor wiirde in das Korsett ei-
nes vorgegebenen Budgets gezwéngt, die Téatigkeit des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks von

dessen Finanzausstattung her bestimmt.

Zutreffende Kritik bei Hain, in: www.medienpolitik.net v. 23.7.2018.

So weit hinter der Idee einer Kombination von Indexierung und Flexibilisierung tatsachlich die
Vorstellung einer auf diesem Wege moglichen Kostendisziplinierung stehen sollte — ausge-
schlossen scheint das mit Blick auf teilweise recht deutlich formulierte politische Ziele einer
,,Beitragsstabilitat™ nicht —, kollidierte gerade dieses Anliegen mit den insoweit sehr deutlichen
verfassungsrechtlichen Pramissen der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts. Im
Kern steckte hinter einer solchen Vorstellung vom Sinn der Kombinationslosung ein Konzept-
wechsel, weg von der Programmakzessorietét hin zur umgekehrten Bestimmung des Téatigkeits-
und Aufwandsvolumens von der — vorgegebenen — Ertragsseite her. Wie eingangs schon ange-

deutet, sind verfassungsrechtswissenschaftlich derartige abweichende Konzeptualisierungen
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keineswegs ausgeschlossen. Sie sind aber jedenfalls mit der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts, das sich eindeutig auf den Grundsatz der Programmakzessorietét festgelegt hat,
unvereinbar. Kostendampfungs- und Beitragsstabilisierungsziele lassen sich mit einer Vollin-
dexierung des Beitrags nicht verfolgen, auch nicht in Kombination mit einer Flexibilisierung

des Rundfunkauftrags.

3. Fazit

Insgesamt zeigt sich also, dass eine Flexibilisierung des Rundfunkauftrags die strukturelle ver-
fassungsrechtliche Schwéche einer Vollindexierungslosung eher verstarkt als diszipliniert.
Kann eine Vollindexierung ohnehin nur bei behutsamer Integration in ein weiterhin auf dem
Grundsatz der Bedarfsgerechtigkeit aufbauendes Verfahrenskonzept verfassungsrechtlich ak-
zeptabel ausgestaltet werden, entbindet die Flexibilisierung des Auftrags eine zusatzliche Be-
darfs-Dynamik, die eine Lockerung des Zusammenhangs von Beitragsfestsetzung und Bedarfs-
ermittlung, wie sie mit der Idee der Vollindexierung verbunden ist, noch prekarer erscheinen
lasst und gesetzgeberische Spielrdume zu einer solchen (insbesondere zeitlichen) Lockerung
tendenziell verengt. Der Gesetzgeber wére bei einer solchen Kombination jedenfalls gehalten,
starkeren Schwankungen des — eben nicht mehr gesetzlich gebundenen — Finanzbedarfs durch
entsprechend kurzfristige Korrekturmaoglichkeiten bei der Finanzierung Rechnung zu tragen,
also entweder kurzeren Intervallen einer konsolidierten Bedarfsermittlung oder zusatzlichen
Sonderpriifungen mit Festsetzung angepasster Basiswerte bei erheblichen Téatigkeitsanderun-
gen in den Anstalten. Aus verfassungsrechtlicher Sicht erweist sich die Kombination von Inde-
xierung und Flexibilisierung mithin als — auf dem Boden der etablierten Grundsatze zur Finan-
zierungsgarantie des offentlich-rechtlichen Rundfunks — keineswegs naherliegende, vielmehr
sogar eher problematischere Losung im Vergleich mit derjenigen einer Einpassung der Vollin-
dexierung in ein Konzept relativ préaziserer Tatigkeits-Beauftragung durch den Gesetzgeber wie

in der lex lata.

V1. Handlungsformen und Kompetenzen im Hinblick auf die Beitragsfest-
setzung

Die folgenden Uberlegungen gehen den Fragen nach, welche Konsequenzen die ,,Anreiche-
rung® des Beitragsfestsetzungsverfahrens um ein Element der Vollindexierung — mehr als eine
solche ,,Anreicherung* ist nach den bisher gefundenen Erkenntnissen rechtlich nicht moglich —
fur die Gestaltungsmoglichkeiten des Gesetzgebers hinsichtlich der Art und Weise der Bei-

tragsfestsetzung hat. Dabei geht es erstens darum, welche Handlungsformen fur die Beitrags-
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festsetzung in Betracht kommen, wenn diese nicht mehr, wie gegenwartig, immer und aus-
schlie3lich am Ende einer neuen konsolidierten Bedarfsermittlung steht und darauf Bezug
nimmt, vielmehr sich jedenfalls innerhalb der ggf. verlangerten Beitragsperiode auch als rech-
nerisches Ergebnis einer indexgestiitzten Fortschreibung des Beitragssatzes darstellt. Zweitens
stellt sich die Frage nach der Zustandigkeit fir die Beitragsfestsetzung. Liegt diese nach der
derzeitigen Regelung im Rundfunkfinanzierungsstaatsvertrag in der Sache bei den Landesre-
gierungen im foderalen Rechtsetzungsverbund der staatsvertraglichen Einigung und formell bei
den Landesparlamenten in ihrer Rolle als Zustimmungskdrperschaften, steht VVerfassungsrecht
einer Anderung dieser Kompetenzzuweisung maoglicherweise nicht entgegen, erst recht nicht
bei einer Beitragssatzveranderung, die nicht den Charakter einer politischen Gestaltungsent-
scheidung hat, vielmehr nur indexgestitzte, rechnerische Anpassungen vollzieht.

1. Zusammenhang von Handlungsform und Kompetenz

Beide Fragen stehen allerdings in einem engen Zusammenhang, da die Handlungsform und die
Handlungszustandigkeit nicht beliebig kombinierbar sind: Fir die exklusive Zustandigkeit des
Parlamentsgesetzgebers fir die Gesetzesform ist das offensichtlich, aber auch etwa Rechtsver-
ordnungen kommen als Handlungsform nur fiir einen verfassungsrechtlich begrenzten Kreis
von berechtigten Verordnungsgebern in Betracht (Landesregierung und Subdelegatare). Sie
sollen daher hier im Zusammenhang behandelt werden: Verfassungsrechtliche Grunde fir die
Erforderlichkeit einer parlamentarischen Befassung, etwa aus dem Gesichtspunkt des Parla-

mentsvorbehalts, bestimmen notwendigerweise auch das Ergebnis in der Kompetenzfrage.

2. ,,Entpolitisierung* der Abgabendebatte und Festsetzungskompetenz

Die — daher zusammenhéngenden — Fragen nach Form und Kompetenz der Beitragsfestsetzung
haben einerseits technisch-juridischen Charakter, stehen andererseits aber in enger Verbindung
mit den konzeptuellen Anliegen, die mit einer Indexierungsldsung verfolgt werden: Zielt der
Vorschlag einer weitergehenden (Voll-) Indexierung entsprechend den géangigen Argumentati-
onsmustern (s.0.) auf eine Entlastung oder auf eine ,,Entpolitisierung* des Verfahrens, welches
doch ohnehin verfassungsrechtlich gebunden fiir eine bedarfsgerechte Finanzausstattung des
offentlich-rechtlichen Rundfunks zu sorgen hat, haben diese Anliegen offenkundig gerade auch
etwas mit dem institutionellen Design der Beitragsfestsetzung zu tun: Geht es dem Vorschlag
einer Umstellung auf die Vollindexierung darum, die Uberpriifung der Angemessenheit der Fi-
nanzausstattung und ggf. ihre Anpassung jedenfalls im Rahmen des verfassungsrechtlich Mag-

lichen einem immerwéhrenden, sich unter den gegebenen Bedingungen einer politischen Pola-
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risierung auch womaglich verscharfenden kréaftezehrenden Rechtfertigungsdiskurs in der poli-
tischen Offentlichkeit zu entziehen, betrifft das vor allem auch die Akteure und Verfahrens-
schritte im Festsetzungsverfahren. Nahe liegt dann eine moglichst ,,verwaltungsmifBige*, rou-
tinierte Form der Beitragsfestsetzung, kaum aber eine parlamentarische Befassung, die auch
immer die Moglichkeit zu gleichsam ,,missbrauchlicher* Nutzung des Beitragsfestsetzungsver-
fahrens zu einer grundsatzlichen Infragestellung der Legitimation des Offentlich-rechtlichen
Rundfunks bietet, obwohl diese medienpolitische Grundsatzfrage in dem Verfahren gar nicht

Gegenstand ist und dies von Verfassungs wegen auch nicht sein darf.

Nickel, ZUM 2006, 737 (745)

Allerdings erscheint die ,,Entpolitisierung® oder ,,Entparlamentisierung* der Beitragsfestset-
zung fur den offentlich-rechtlichen Rundfunks als prima vista legitimatorisch durchaus frag-
wirdige Strategie. Verstandlich erscheint das Anliegen daher, wenn Uberhaupt, erst und nur
unter der Bedingung, dass die in Rede stehende Beitragsanpassung ohnehin keiner demokrati-
schen Gestaltungsmacht unterliegt, deliberative Entscheidungsprozesse etwa in einem parla-
mentarischen Verfahren daher dem in Rede stehenden Entscheidungsgegenstand unangemes-
sen sind, weil sie einen politischen Handlungsspielraum suggerieren, der tatsachlich infolge

zwingender VVorgaben héherrangigen Rechts nicht besteht.

Auf diesem Gedanken —in Verknlpfung mit der Garantie der Staatsferne des Rundfunks
— basiert die &ltere, prominent vom BayVGH in seinem Vorlagebeschluss zum BVerfG
(JZ 1989, 242 ff.) vertretene Rechtsmeinung, der Staat sei zu einer abschlieRenden Ab-
gabenfestsetzung verfassungsrechtlich nicht befugt, weil sie einen nicht gerechtfertigten
Ubergriff in die Selbstverwaltungsautonomie der Anstalten bedeute, s. Nachweise bei
Libertus, DOV 1990, 635 (638 f.). Diese weitergehende Auffassung einer verfassungs-
rechtlich zwingenden Entparlamentarisierung der Abgabenfestsetzung ist vom BVerfG
zurlickgewiesen worden; s. zur Kritik (,,iiberstrapaziertes und verkanntes* Gebot der
Staatsfreiheit) Bethge, Die Problematik des Gesetzesvorbehalts bei der Finanzierung des
offentlich-rechtlichen Rundfunks, NJW 1990, 2451 (2452); weitere Nachweise bei Li-
bertus, in: Binder/Vesting (Hrsg.), Beck scher Kommentar zum Rundfunkrecht, 4. Aufl.
2018, § 14 RStV Rn. 18 f.

Nur insoweit die Beitragsfestsetzung tatsdchlich ,,gebundene Entscheidung® ist, deren Inhalt
sich aus Determinanten ergibt, denen auf der Ebene der Entscheidung ohnehin kein politischer
Abweichungswille mehr entgegengehalten werden kann, erscheint das Anliegen einer ,,Entpar-

lamentarisierung‘ nachvollziehbar.

Tatséchlich ergeben sich aus der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts Hinweise auf

ein verfassungsrechtlich unterstiitztes derartiges Verstandnis des Verfahrens zur Bestimmung
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der Finanzausstattung des offentlich-rechtlichen Rundfunks. Dazu gehoren nicht nur die Cha-
rakterisierung der Festsetzungsentscheidung als ,,gebundene Entscheidung®, sondern auch die
strikte Verbannung medienpolitischer Erwégungen aus dem Festsetzungsverfahren entspre-
chend dem Trennungsgrundsatz (,,Programmneutralitit®, s. dazu o.), schlieflich auch explizite
Relativierungen des Gesetzesvorbehalts fur die Beitragsfestsetzung und Hinweise auf die ver-
fassungsrechtliche Zuldssigkeit einer nicht mehr den Parlamenten vorbehaltenen Entschei-
dungszustandigkeit.

BVerfGE 90, 60, Rn. 188; 119, 181, Rn. 164; ndher dazu u.

Umso eher scheint es so, als ob ein vollstandig indexorientiert errechneter Beitragssatz geeignet
sei fir eine Feststellung durch mehr oder weniger vollziehende Entscheidung einer Instanz au-
Rerhalb des parlamentarischen Verfahrens. Ob diese vordergriindig plausible Annahme aller-
dings zutrifft, also Gberhaupt ein signifikanter Zusammenhang zwischen Vollindexierung und
(gegebenenfalls angestrebter) ,,Entparlamentarisierung™ der gebundenen Entscheidung Bei-
tragsfestsetzung besteht, bedarf genauerer Prifung (s. dazu sogleich sub. 3.). Ob schlieBlich das
Anliegen einer ,,Entpolitisierung* oder ,,Entparlamentarisierung* politischer Klugheit oder Op-
portunitat entspricht — dagegen lassen sich ersichtlich gewichtige Zweifel formulieren — , ist

hier nicht weiter zu vertiefen.

Kritisch z. B. Henneke, Gesetzliche Prézisierung des 6ffentlichen Rundfunkauftrags
statt Beitragsindexierung, DVBI. 2018, 1398 (1400).

Gegenstand der Untersuchung ist ausschliel3lich die verfassungsrechtliche Zuléssigkeit einer

institutionellen Veranderung des Verfahrens aus den genannten Griinden.

3. Beitragsfestsetzung und Regelungsgehalt

Wo bestehen in einem mit dem Mechanismus der Vollindexierung modifizierten Beitragsfest-
setzungsverfahren tGberhaupt Ansatzpunkte einer Veranderung der rechtlichen Instrumente und
einer Kompetenzverlagerung, mit denen jene Vorteile einer Verfahrensentlastung verbunden
waéren? Fur eine Antwort auf diese Frage kommt es wesentlich darauf an, welchen Verfahrens-
schritten oder Entscheidungen im System der Festsetzung und Erhebung des Rundfunkbeitrags
Regelungsqualitat zukommt. Dabei geht es also noch nicht darum, ob etwa fiir eine indexge-
stutzte Beitragsanpassung eine parlamentarische Befassung (durch formelles Gesetz oder im
Wege eines schlichten Parlamentsbeschlusses) erforderlich ist oder ob stattdessen auch exeku-
tive Handlungsformen in Betracht kommen, sondern — vorgelagert —, ob eine solche Beitragsan-

passung Uberhaupt auf eine normative Regelung in den daflr rechtlich verfligbaren Formen
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angewiesen ist. Erst nach Klarung dieser Frage kann beurteilt werden, welche Verfahrenshand-
lungen mit oder ohne Regelungscharakter in welcher Handlungsform und Zustandigkeit ver-

fassungsrechtlich zul&ssiger Weise institutionalisiert werden kénnen.

a) Regelnde Beitragsfestsetzung de lege lata

Hilfreich ist insoweit ein Blick auf die derzeitige Rechtslage, von der aus dann vergleichend
gefragt werden kann, inwieweit sich durch Einfuhrung indexgestitzter Beitragsanpassungen
eine Veranderung mit Bedeutung fur die Notwendigkeit oder Nicht-Erforderlichkeit einer nor-

mativen Regelung (in welcher — dann zu erérternden — Form auch immer) ergabe.

Gegenwartig wird der Beitragssatz ziffernmaRig im Rundfunkfinanzierungsstaatsvertrag, also
aufgrund einer Einigung der Landesregierungen, festgelegt (§ 8 RFinStV) und sodann durch
die Zustimmungsgesetze der Landtage (in Bayern nur schlichte parlamentarische Zustimmung)
in gultiges Landesrecht transformiert. Dieser landesgesetzlichen Festlegung kommt unzweifel-
haft Regelungscharakter zu, insofern sie die Hohe der Abgabenschuld festlegt und im Zusam-
menwirken mit den ihrerseits gesetzlichen Abgabentatbestdnden im Rundfunkbeitragsstaats-
vertrag die Pflichtigkeit der Abgabenschuldner konstituiert. Die Abgabenpflicht —auch in ihrer
hohenmaRigen Festlegung — sowie die begleitenden Verfahrenspflichten (Anmeldung, 8 8
RBStV) bestehen danach ex lege; sie ergeben sich nicht erst aus einer Festsetzung im Einzelfall.
Mit der Abwicklung der Zahlungen Uber den Beitragsservice werden keine Rechtspflichten er-
zeugt oder auch nur im Sinne einer feststellenden Regelung bestétigt. Festsetzungsbescheide
der Rundfunkanstalten, die zugleich die Mdglichkeit der VVerwaltungsvollstreckung und ver-
waltungsgerichtlichen Rechtsschutzes eroffnen, ergehen nur im Fall sdumiger Erfillung der
Beitragspflicht (vgl. 8 10 Abs. 5 f. RBStV) sowie konkretisierend die [inhaltsgleichen] Satzun-
gen der Rundfunkanstalten tiber das Verfahren zur Leistung der Rundfunkbeitrége). Regelungs-
charakter hat mithin (im Normalfall ordnungsgemalier Zahlung) nur die gesetzliche, ziffernma-
Rige Beitragsfestsetzung.

b) (Notwendige) Regelungsqualitat indexgestltzter Beitragsanpassungen?

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob sich an diesem Befund dadurch etwas andern
wirde, dass eine gesetzliche Modifikation des Beitragsfestsetzungsverfahrens Zwischenstufen
einer indexgestiitzten Beitragsanpassung innerhalb einer Beitragsperiode einfiihren wiirde — nur
um eine solche Verfahrensmodifikation kann es nach den dargelegten Uberlegungen bei einer

Vollindexierung ja gehen.
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Die Frage lasst sich dahin zuspitzen, ob die ,,automatische®, an einen der derzeit diskutierten
Indizes (Verbraucherpreisindex, BIP-Deflator) gekniipfte Beitragsanpassung uberhaupt zusétz-
liche, eigene Regelungsqualitdt haben muss — und daher einer normativen Regelung bedarf,
oder ob nicht, nicht anders als gem. der lex lata, auch in einem derartigen modifizierten Bei-
tragsbestimmungsmechanismus die Regelung auf die gesetzliche Festsetzung beschrankt blei-
ben kann. Tatséachlich spricht alles fur, aber nichts durchgreifend gegen diese letztere Annahme:
Regelungen konstituieren Rechtsfolgen oder stellen deren Anordnung zumindest verbindlich
fest. Sie sind abzugrenzen von blofRen Hinweisen auf eine Rechtslage, denen eine Rechtsfol-

genbestimmung fehlt.

Im derzeit geltenden Regelungszusammenhang des 8 8 RFinStV mit den die Abgabenschuld
normierenden Vorschriften des RBStV ergibt sich, wie gezeigt, die Rechtsfolgenbestimmung
abschlieRend aus dem Gesetz, hinsichtlich der Abgabenhéhe aus der genannten Vorschrift des
RFinStV. Weitere Schritte einer normativen oder auf den Einzelfall bezogenen Abgabenschuld-
Konkretisierung kennt diese Regelung — jedenfalls hinsichtlich des gesetzlich geschuldeten Be-
trages — nicht, auch im Fall der Sdumnis dirften die dann ergebenden Festsetzungsbescheide
nur (hinsichtlich dieses Betrages) nur den Charakter feststellender Verwaltungsakte haben; die

Abgabenschuld als solche ergibt sich konstitutiv ex lege.

An diesem Grundmuster einer durch das Gesetz selbst abschlielfend bestimmten Verpflichtung
andert sich aber in der Sache nichts, wenn die ziffernméaRige Beitragsfestsetzung beibehalten
(Basiswert), aber fur genau bestimmte kunftige Zeitrdume (j&hrlich oder zweijéhrig) durch ei-
nen Faktor erganzt wird (Index), wenn dieser Faktor seinerseits exakt bestimmbar ist, so dass
sich der nominelle Beitragssatz fiir den in Rede stehenden kiinftigen Zeitraum aus einer simplen
mathematischen Rechnung (Multiplikation des Basiswerts mit dem Index) ergibt. Die Beitrags-
festsetzung wird bei einer derartigen Gestaltung keineswegs substantiell auf denjenigen dele-
giert, der die Rechnung ausfuhrt; sie erfolgt vielmehr nach wie vor abschlieRend und auf den
Eurocent genau im Gesetz. Die konstitutive Pflichtbegriindung erfolgt nach wie vor ex lege,
nachfolgende Bescheinigungen des Berechnungsergebnisses konnten daher, wenn berhaupt,

nur feststellenden Charakter haben.

Aber auch fiir die Notwendigkeit einer ,,feststellenden Regelung™ besteht kein durchgreifender
verfassungsrechtlicher Grund. Ein solcher Grund konnte sich allein aus Anforderungen rechts-
staatlicher Bestimmtheit oder aus der Gewahrleistung hinreichenden (hier: verwaltungsgericht-
lichen) Rechtsschutzes ergeben, nicht hingegen aus Erwédgungen demokratischer Legitimation
des hoheitlichen Abgabeneingriffs.
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Was letztere angeht, kann angenommen werden, dass eine hoheitliche Geldleistungsverpflich-
tung in der Tat, auch hinsichtlich ihrer Hohe, demokratisch verantwortet sein muss. Dies be-
deutet selbstverstandlich keineswegs, dass die definitive Abgabenhdhe in der parlamentsge-
setzlichen Erhebungsgrundlage selbst festgelegt sein muss, schliel3t mithin eine Delegation der

Abgabenkonkretisierung auf Behodrden (Finanzbehérden!), Selbstverwaltungseinrichtungen

S. zu den Anforderungen des Gesetzesvorbehalts bei einer Abgabenerhebung durch Ein-
richtungen der funktionalen Selbstverwaltung BVerfGE 111, 191, Rn. 163 ff.

oder auch Beliehene nicht aus, wohl aber eine definitive Abgabenkonkretisierung durch Perso-
nen oder Einrichtungen auRerhalb jeden demokratischen Verantwortungszusammenhangs. Da-
rum geht es indes hier nicht: Wenn die Abgabenlast schon — wie bei einem an einen bezifferten
Basiswert geknupften Index — gesetzlich betragsscharf festgesetzt ist, liegt im Gesetz selbst
abschlieBend die demokratische Verantwortungsubernahme und haben nachfolgende Verfah-
rensschritte der Abgabenerhebung nur vollziehenden Charakter ohne eigenstandige, die Abga-
benfestsetzung betreffende Bedeutung. Das, was der Birger (hier: der Rundfunkteilnehmer)
schuldet, wird sogar bis auf den Cent genau gesetzlich und mithin demokratisch legitimiert

vorgeschrieben.

Der rechtsstaatliche Bestimmtheitsgrundsatz fordert hingegen auch fur das Abgabenrecht nur,
dass Eingriffsregelungen so bestimmt zu fassen sind, ,,wie dies nach der Eigenart zu ordnenden
Lebenssachverhalte und mit Riicksicht auf den Normzweck mdglich ist“. Ist danach eine ,,auf
den Cent genaue* Festlegung der Abgabenschuld im normativen Gebiihrentatbestand nicht ein-

mal verfassungsrechtlich geboten,

BVerwGE 137, 325, Rn. 44 (juris),

,,ubererfllt* eine gesetzliche Festsetzung, die eine ,,auf den Cent genaue“ Berechnung der
Abgabenschuld als einfache Rechenoperation ermdglicht, sogar die verfassungsrechtlichen
Vorgaben. Ein fir das Abgabenrecht geltender rechtsstaatlicher Rechtssatz, demzufolge die ge-
naue Hohe einer Abgabenschuld auch ziffernmé&Rig ausgerechnet jedenfalls in einer hoheitli-
chen Bescheinigung mit zumindest feststellendem Regelungscharakter (entweder normativ o-
der als Einzelfall-Festsetzungsbescheid) ausgewiesen werden misse, ist nicht ersichtlich. Fur
das Rundfunkbeitragsrecht spricht dagegen schon die bisherige Rechtslage, bei der sich etwa
die konkrete zahlenmalRiige Beitragsschuld eines Betriebs keineswegs ohne weiteres aus dem
Rundfunkbeitragsstaatsvertrag in Verbindung mit 8 8 RFinStV ergibt, vielmehr erst Ergebnis

einer ggf. durchaus aufwéndigeren Rechenoperation ist.
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Der ,,Beitragsservice® von ARD, ZDF und Deutschlandradio — mithin die nicht rechts-
fahige offentlich-rechtliche VVerwaltungsgemeinschaft iSd. § 10 Abs. 7 Satz 1 RBStV —
stellt fir diese Berechnungen zur Selbstinformation der Betroffenen auf seiner Web-
Page einen ,,Beitragsrechner zur Verfligung, https://www.rundfunkbeitrag.de/unter-
nehmen_und_institutionen/informationen/beitragsrechner/index_ger.html

Solange es dem Abgabenschuldner ohne weiteres mit zumutbarem Aufwand moglich ist, die
ihn treffende Schuld schon aus den im gesetzlichen Abgabentatbestand niedergelegten Mal3sté-
ben exakt zu ermitteln, ist den rechtsstaatlichen Anforderungen an die hinreichende Bestimmt-
heit einer Abgaben-Festsetzung jedenfalls Genlige getan. Einer nachfolgenden nochmaligen
verbindlichen Schuld-Festsetzung durch normative Konkretisierung oder Verwaltungsakt be-

darf es dann nicht.

Nicht Uberzeugend daher die von Wieland, Die Indexierung der Rundfunkgebihr und
der Vorbehalt des Gesetzes, in: Hoffmann-Riem (Hrsg.), Indexierung der Rundfunkge-
biihr, 1991, 158 (170), offenbar angenommene Notwendigkeit einer ,,Bekanntmachung
der nominalen Hohe der Rundfunkgebiihr* ,,am ehesten in Form einer Rechtsverord-
nung*.
Wird als Basiswert (oder jedenfalls als in einen Beitragssatz umgerechneter Ausdruck des Ba-
siswertes) in einem auf die Vollindexierung umgestellten Finanzierungsstaatsvertrag der Aus-
gangs-Beitragssatz beziffert (z.B. ,,17,50 EUR* oder ,,19,00 EUR*) — und nicht etwa die
Summe der einer Indexierung zugrunde gelegten Ertrége, aus der der Rundfunkteilnehmer na-
turgeman schwerlich seine Beitragslast errechnen kann — und wird als Index einer der disku-
tierten, offentlich ohne weiteres zuganglichen Indizes fir die allgemeine Teuerungsrate ge-
wahlt, sollte kein Zweifel bestehen, dass die Abgabenschuld damit fur den Pflichtigen hinrei-

chend einfach bestimmbar ist.

Was den Rechtsschutz anbetrifft, liegt in einer ex lege-Verpflichtung ohne verwaltungsgericht-
lich angreifbaren Vollziehungs-Bescheid grundsatzlich eine erhebliche Schlechterstellung, weil
gegen Parlamentsgesetze kein ordentlicher Rechtsbehelf gegeben ist. Jedoch sieht das geltende
Rundfunkbeitragsrecht, wie gezeigt, den Erlass von Festsetzungsbescheiden (Verwaltungsak-
ten) fur den Fall eines Zahlungsriickstandes vor, und eréffnet damit auch die verwaltungsakts-
bezogenen Madglichkeiten verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes. Wird diese Gestaltung
beibehalten, bedarf es auch unter diesem Gesichtspunkt keiner (d. h. gleichsam als ,,normativer
Zweitbescheid* ausgestalteten) verbindlichen Bescheinigung des sich ohnehin schon aus dem
Gesetz ergebenden Beitragssatzes durch einen weiteren normativen Zwischenakt, in dem der

durch Indexierung errechnete Beitragssatz festgestellt wirde.
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Daraus folgt, dass auch bei einer ,,Anreicherung® der gesetzlichen Beitragsfestsetzung durch
einen Index-Faktor ein zusatzlicher Verfahrensschritt einer normativen Beitragssatz-Beschei-
nigung hinsichtlich der index-gestiitzt angepassten Beitragssatze verfassungsrechtlich nicht
zwingend erforderlich ist. Die regulére, sich aus der gesetzlich programmierten Indexierung
ergebende Beitragsanpassung konnte — in gewisser Weise vergleichbar einer vertraglichen
»Staffelmiete — auch ohne gerade darauf gerichtete zusatzliche feststellende Regelung im
Wege der Abwicklung der Zahlungen (etwa durch den Beitragsservice) durchgefuhrt werden.

c) Feststellende Bescheinigung des angepassten Beitragssatzes als rechtliche Mdglichkeit,
nicht Pflicht

Dies bedeutet indes nicht, dass dies die einzige Gestaltungsmoglichkeit wére: Verfassungsrecht
schliel3t die Mdglichkeit einer verbindlichen Feststellung des jeweiligen, aufgrund der Indexie-
rung sich ergebenden Beitragssatzes durch Rechtsnorm, funktional verordnungsersetzende kon-
kret-generelle Allgemeinverfigung oder Einzelfall-Festsetzung umgekehrt keineswegs aus.
Der Gesetzgeber ist nicht gehindert, solche feststellenden (nicht: pflichtkonstituierenden!) Re-
gelungen einzufiihren; so kennt das Verwaltungsrecht die Moglichkeit von ,,Zweitbescheiden*
(mit erneuter Regelungswirkung) in Abgrenzung zur nur mehr ,,wiederholenden Verfligung*

mit bloRem Hinweischarakter (ohne Regelungswirkung).

Dazu hier nur VGH BW, NVwZ-RR 2009, 357; Maurer/Waldhoff, Allgemeines Ver-
waltungsrecht, 19. Aufl. 2017, § 11 Rn. 80.

Und so kommt auch fir eine indexgestiitzte Beitragsanpassung durchaus eine verbindlich den
neuen Beitragssatz bescheinigende Regelung durch feststellende Rechtsverordnung in Betracht.

Fur diese Lésung (ohne Diskussion der hier erérterten Moglichkeit eines Verzichts auf
eine solche Regelung) etwa Nickel, ZUM 2006, 727 (743).

Eindeutig — das bedarf hier keiner weiteren Vertiefung — ist, dass fiir eine derartige Bescheini-
gung indexgestitzter Beitragsanpassungen auch die Handlungsform des férmlichen Gesetzes
(oder jedenfalls eine schlichte Parlamentsbefassung) zwar selbst verstandlich verfassungsrecht-
lich moglich, sie aber keinesfalls aus dem Gesichtspunkt des Gesetzes- oder Parlamentsvorbe-
halts verfassungsrechtlich geboten ware. Das Bundesverfassungsgericht hat schon allgemein
fur die Beitragsfestsetzung (keineswegs nur fiir die indexgestitzte Beitragsanpassung) explizit
betont, dass insoweit kein verfassungsrechtlicher Parlamentsgesetzesvorbehalt greift, vielmehr

auch eine delegierte Beitragsfestsetzung durch Rechtsverordnung zuléssig sei.
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BVerfGE 90, 60, Rn. 188: ,,Da es sich bei der Gebiihrenfestsetzung um eine gebundene
Entscheidung handelt, die von allgemeinen medienpolitischen Riicksichten gerade frei-
zuhalten ist, zwingt die Verfassung auch nicht dazu, daB die Parlamente die Gebuhren-
hohe jeweils selbst bestimmen. Vielmehr kommt auch eine Delegation in Betracht,
wenn diese den rechtsstaatlichen Bestimmtheitsanforderungen gentgt und die wesent-
lichen Fragen durch Gesetz geregelt sind. Der vom Bundesverfassungsgericht stets be-
tonte Parlamentsvorbehalt fir alle medienpolitischen Grundentscheidungen (vgl. BVer-
fGE 57, 295 <320 ff.>) bleibt davon unberiihrt.”; BVerfGE 119, 181, Rn. 164: ,,Den
Landesgesetzgebern steht es verfassungsrechtlich frei, die Gebuhrenentscheidung durch
Rechtsverordnung treffen zu lassen oder eine Mehrheitsentscheidung zu ermdglichen
(vgl. BVerfGE 90, 60 <104>).«

Kann damit offenkundig sogar — bei hinreichender gesetzlicher Fixierung der die Beitragsfest-
setzung leitenden Malstdbe — der Akt der abschlieRenden Festsetzung als solcher allgemein
parlamentarischer Entscheidung entzogen werden (s. dazu néher sogleich), ist umso mehr fir
die nur mehr rechnerische Beitragsanpassung aufgrund einer gesetzlich programmierten Inde-
xierung unzweifelhaft davon auszugehen, dass eine solche Anpassung auch durch untergesetz-
liche Normsetzung oder auch durch Verwaltungsakt festgestellt werden kdnnte. Der Grundsatz,
dass wesentliche Entscheidungen vom Gesetzgeber getroffen werden missen, steht dem er-
sichtlich nicht entgegen, da die substantielle Entscheidung tber die Beitragshohe ja auch bei
einer Indexierung dem Gesetzgeber vorbehalten bleibt.

Wie schon angedeutet, erscheint auch die Handlungsform der Rechtsverordnung, sei es durch
die Landesregierungen selbst oder im Wege der Subdelegation als zwar mogliche, aber nicht
ausschlielRliche Form einer untergesetzlich-exekutiven Feststellung des Beitragssatzes.

Die moglichen Delegatare bestimmen sich bei Rechtsverordnungen auf landesgesetzli-
cher Grundlage nach den jeweiligen landesverfassungsrechtlichen MaRgaben; das Ho-
mogenitatsprinzip (Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG) zieht insoweit keine (engen) Grenzen, vgl.
Pieroth, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 13. Aufl. 2014, Art. 80 Rn. 4.

In Betracht kommen durchaus auch die Mdglichkeiten einer rechtsverbindlichen Bescheinigung
durch die 6ffentlich-rechtlichen Anstalten selbst, sei es im Wege einer Allgemeinverfligung (8
35 Satz2 VwVTG) oder auch von Einzel-Festsetzungsbescheiden gegeniiber den beitragspflich-
tigen Rundfunkteilnehmer. Insofern es, wie dargelegt, bei dieser Festsetzung inhaltlich nur um
die Feststellung ohnehin betragsscharf vorgezeichneter Abgabenpflichten geht, stehen auch ei-
ner verwaltungsmafiigen Umsetzung (die freilich nicht verfassungsrechtlich geboten ist, s.0.)
durch die Anstalten selbst als Abgabenglaubiger und mit Abgabengewalt ausgestattete 6ffent-
lich-rechtliche Hoheitstrager verfassungsrechtliche Bedenken nicht entgegen.
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d) Fazit

Im Ergebnis ist festzuhalten, dass eine — verfassungsrechtlich und unionsrechtlich nur mégliche
— Ergénzung des Beitragsfestsetzungsverfahren um auf eine Vollindexierung gestutzte Bei-
tragsanpassungen innerhalb einer nach wie vor durch nicht disponible Bedarfsermittlungen und
daran geknulpfte Bestimmungen der Finanzausstattung markierten Beitragsperiode nicht not-
wendig mit einer institutionellen Ergédnzung des Verfahrens um weitere Handlungen einer nor-
mativen Beitragsfestsetzung (mit Regelungsqualitat) verbunden sein muss. Mit Blick auf die
Handlungsformen- und Kompetenzfrage ist die Vollindexierung daher gleichsam neutral: Die
indexgestitzten Beitragsanpassungen konnen durch spezifische Feststellungsakte verbindlich
bescheinigt werden; verfassungsrechtlich erforderlich ist dies nicht. Die Ergdnzung um die
Vollindexierung kann daher fur die institutionelle Ausgestaltung der Festsetzung im Vergleich
mit der bisherigen Regelung folgenlos bleiben.

Es erweist sich, dass der Vollindexierung fiir ein etwaiges Anliegen einer ,,Entparlamentarisie-
rung® der Beitragsfestsetzung geringere Bedeutung zukommt als moglicherweise vermutet: Ist
der Beitragssatz fur eine Beitragsperiode gesetzlich fixiert, findet auch derzeit (regelmafiig)
keine parlamentarische Befassung mit diesem Beitragssatz flr diese Periode mehr statt. Nichts
anderes gélte bei einer gesetzlichen Festsetzung, die flr diese Beitragsperiode Zwischenstufen
einer indexgestlitzten Anpassung vorsdhe. Eine gewisse Zurlicksetzung der institutionellen
Rolle der Parlamente l&ge allenfalls darin, dass sich die Periode, auf die sich die einmal ge-
troffene Festsetzung (mit Indexierung) bezoge, entsprechend den oben gefundenen Erkenntnis-

sen maRvoll verlangern lieRe (z. B.: sechs Jahre statt vier Jahre).

Mit Blick auf die sachliche Beitragshohe ist schliefflich nicht ausgeschlossen, dass von der zwi-
schenzeitlich stattfindenden indexgestiitzten Anpassung eine gewisse legitimatorische und po-
litische Entlastung fur die néchste (auf die kiinftige Beitragsperiode bezogene) bedarfsorien-
tierte Ermittlung der Finanzausstattung ausgehen kann — indem die an die Entwicklung der all-
gemeinen Teuerungsrate angeschlossene zwischenzeitliche Beitragssatzanderung fiir die fol-
gende Neubewertung des Finanzbedarfs bereits vorgefunden, in die Neubewertung eingestellt
und maoglicherweise nicht mehr in derselben Weise gerechtfertigt werden muss wie bei einer
Neubewertung ohne zwischenzeitlich schon erfolgte Anpassung. Die Vollindexierung kénnte
somit, auch wenn sich ihre Funktion fiir die Beitragssatzbestimmung von Verfassung wegen
nur beschrankt auf die Stufen im Interim zwischen jeweils bedarfsorientierten (auf einer Be-
darfsanmeldung beruhenden) Basis-Festsetzungen der Finanzausstattung beziehen kann, ein

mittelbar auch auf die folgende Bedarfsermittlung ausstrahlendes Element der Verstetigung und
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Objektivierung in das Verfahren einbringen (wie schon die bisherige Teilindexierung) und in
diesem Sinne (vielleicht) doch in einem gewissen, freilich schwer einschatzbaren MaR politi-
schen Druck aus der Beitragsdiskussion nehmen, welcher sonst wiederkehrend aus Anlass

neuer gesetzlicher Festsetzungen auf ihr zu lasten droht.

Ahnlicher Gedanke schon bei Hoffmann-Riem, in: ders. (Hrsg.), Indexierung der Rund-
funkgebdihr, 1991, S. 8 (52).

4. Zustandigkeit und Handlungsform fir eine Basiswertuberprifung und -veran-
derung

Deutlich greifbarere Entlastungseffekte lieBen sich, wenn und soweit dies politisch beabsichtigt
wird, nur bei einer institutionellen Anderung der bedarfsorientierten Beitragsfestsetzung erzie-
len, die nach der gegenwaértigen Rechtslage auf der Grundlage staatsvertraglicher Vereinbarung
bei den Landesparlamenten liegt. In einem um eine Vollindexierung ergéanzten Modell kdme
dieser die Finanzausstattung flr die nachste Beitragsperiode programmierenden Beitragsfest-
setzung zugleich die Funktion einer (Neu-)Bestimmung des Basiswerts flr die Indexierung in-
nerhalb der Periode zu. Insofern diese Frage einer Kompetenzverlagerung und eines Hand-
lungsformenwechsels bei der Basis-Beitragsfestsetzung mit der Vollindexierung nicht in zwin-
genden Zusammenhang steht, sich vielmehr ebenso auch schon etwa im Rahmen des gegen-
wartig praktizierten Modells stellt, liegt sie allenfalls am Rande des hier aufgegebenen Unter-

suchungsgegenstandes und mogen dazu einige kurze Anmerkungen gentigen.

a) Delegation der abschlieBenden Beitragsfestsetzung

Wie schon dargelegt, hat das Bundesverfassungsgericht seine Bemerkungen zur Mdglichkeit
einer Delegation der Beitragsfestsetzungs-Entscheidung keineswegs auf bisher rechtlich gar
nicht existierende ,,automatische Beitragsanpassungen aufgrund einer Indexierung bezogen,
sondern allgemein auf die Beitragsfestsetzung im gestuften Verfahren nach dem Bild, das die-
ses Verfahren entsprechend den Vorstellungen des ersten Gebuhrenurteils im Rundfunkfinan-
zierungsstaatsvertrag gewonnen hat. Die Aussage ist, namentlich im zweiten Gebuhrenurteil,
so eindeutig formuliert, dass an der verfassungsrechtlichen Zulissigkeit jedenfalls einer Uber-
tragung der Beitragsfestsetzungsentscheidung auf die Verordnungsgeber kein Zweifel moglich
ist.

BVerfGE 119, 181, Rn. 164: ,,Den Landesgesetzgebern steht es verfassungsrechtlich
frei, die Gebiihrenentscheidung durch Rechtsverordnung treffen zu lassen.*

Strengeren Vorstellungen einer dem formellen Gesetz vorbehaltenen abschlieRenden Festset-
zungsentscheidung
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In diesem Sinn offenbar Wieland, Die Indexierung der Rundfunkgebiihr und der Vorbe-
halt des Gesetzes, in: Hoffmann-Riem (Hrsg.), Indexierung der Rundfunkgebiihr, 1991,
158 (167),

ist das Bundesverfassungsgericht mithin in bemerkenswerter Deutlichkeit entgegengetreten;
der Gesetzes- und auch der Parlamentsvorbehalt sind jedenfalls fir die rundfunkverfassungs-
rechtlich vorstrukturierte und insofern ,,gebundene* Abgabenfestsetzungs-Entscheidung relati-
viert. Daran andert auch der VVorbehalt im ersten Gebihrenurteil, der ,,vom Bundesverfassungs-
gericht stets betonte Parlamentsvorbehalt fiir alle medienpolitischen Grundentscheidungen (vgl.
BVertGE 57, 295 <320 ff.>)* bleibe ,,davon unberiihrt*, nichts.

Vgl. BVerfGE 90, 60, Rn. 188.

Daraus ergibt sich nur selbstverstandlich die Pflicht des Gesetzgebers, die materiellen MaRstébe
und das Verfahren sowie die Beteiligten des Festsetzungsverfahrens eingehend zu regeln. Die
aus diesem Verfahren resultierende Bemessung des Beitrags muss der Gesetzgeber hingegen
nicht selbst vornehmen, kann sie von Verfassung wegen jedenfalls den Landesregierungen als

Verordnungsgebern tberlassen.

So auch schon Bethge, NJW 1990, 2451.

b) Beitragsfestsetzung durch Rechtsverordnung ohne Abweichungsmaglichkeit
Daraus ergibt sich auch eine wichtige Folgerung hinsichtlich der im gestuften Beitragsfestset-
zungsverfahren nach geltendem Recht vorgesehenen Mdglichkeit der Abweichung vom ermit-
telten und konsolidierten Finanzbedarf (,,nach unten‘) aus nicht medienpolitischen, im Wesent-
lichen sozialstaatlichen Griinden, die ,,vor der Rundfunkfreiheit Bestand haben®, also im Hin-
blick auf die derzeitige Ausgestaltung der dritten Stufe des Festsetzungsverfahrens (8 7 Abs. 2
RFinStV). Wenn das Bundesverfassungsgericht anerkennt, dass die abschlieRende Beitragsfest-
setzung auch dem Verordnungsgeber ibertragen werden darf, ist damit zugleich auch zugestan-
den, dass die derzeit vorgesehene sozialstaatliche Abweichungsmdglichkeit nicht zwingend
verfassungsrechtlich geboten ist, vielmehr in einem solchen auf Verordnungserlass umgestell-
ten Festsetzungsverfahren entfallen kann — und sogar entfallen muss. In der Tat hat das Bun-
desverfassungsgericht die verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Ausgestaltung und
Wahrnehmung einer ,,politischen” Abweichungsmdglichkeit auf dritter Stufe zumal im zweiten
Gebuhrenurteil zwar eingehend erdrtert und dargelegt; es hat aber eine solche Méglichkeit kei-
neswegs verfassungsrechtlich gefordert oder flr zwingend erkléart. Damit hétte es sich auch in
Widerspruch zur offenen Anerkennung der gesetzgeberischen Option einer Delegation auf den
Verordnungsgeber gesetzt. Denn eine sozialstaatlich motivierte Abweichung ist eine genuin
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politische Entscheidung, die, daran lasst das Bundesverfassungsgericht keinen Zweifel, allein
der Gesetzgeber (wenn auch auf staatsvertraglicher Grundlage, mithin im Vollzug einer Ent-

scheidung im foderalen Regierungsverbund) verantworten kann.

BVerfGE 119, 181, Rn. 153 f.: ,Trifft der Gesetzgeber die Gebilihrenentscheidung
selbst, wie in § 14 Abs. 4 RStV, 8 7 Abs. 2 Satz 1 RFinStV vorgesehen, muss bei der
Bestimmung der Reichweite seiner Abweichungsbefugnisse dem mit seiner verfas-
sungsrechtlichen Stellung verbundenen Gestaltungsraum - namentlich im Hinblick auf
das Demokratieprinzip (Art. 20 Abs. 1, Abs. 2 Satz 1 GG) - Rechnung getragen werden,
ohne dass dadurch der gebotene prozedurale Grundrechtsschutz leer laufen darf. Ist dem
Gesetzgeber die abschlieBende Entscheidung tber die Festsetzung der Gebuhrenhéhe
vorbehalten, Gbernimmt er politische Verantwortung flr die Gebuhrenhéhe.”; s. auch
ebd., Rn. 155: , Die weitere Forderung, dass fiir die Abweichung nachpriifbare Griinde
gegeben werden mussen, setzt gerade voraus, dass der Gesetzgeber einen Raum eigen-
stdndiger Gestaltung vorfindet.*

Der Verordnungsgeber kdnnte diesen mithin mit einer Abweichungsbefugnis untrennbar ver-
bundenen politischen Gestaltungsauftrag, dem gerade bei der rundfunkverfassungsrechtlich
heiklen Entscheidung iiber einen ,,Ausgleich zwischen den Interessen der Biirger und dem
Recht der Anstalten zur autonomen Entscheidung iiber das Rundfunkprogramm* (BVerfGE
119, 181, Rn. 158) besondere Grundrechtswesentlichkeit zukommt, schon wegen der grundge-
setzlichen Vorgabe hinreichend dichter gesetzlicher Programmierung der Verordnungsgebung
(Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG) nicht selbst wahrnehmen.

Die gesetzliche Einrichtung einer sozialstaatlichen Abweichungsbefugnis auf dritter Stufe muss
mithin institutionell mit der Selbstvornahme der Beitragsfestsetzung durch den Parlamentsge-

setzgeber verbunden werden. Sie ist aber ihrerseits nicht verfassungsrechtlich zwingend.

Nicht ganz deutlich Bethge, der sich einerseits gegen eine dem Parlamentsgesetzgeber
vorbehaltene Gebuhrenfestsetzung ausspricht, andererseits aber doch eine staatliche
Letztverantwortung zur Konkretisierung des ,,politischen Preises* fordert mit der ein
,»Rest diskretiondrer Entscheidung® verbunden sei, in: Hoffmann-Riem (Hrsg.) Indexie-
rung der Rundfunkgebiihr, 1991, 137 (139 f., 147 ff.).

Dagegen spricht auch nicht die im zweiten Gebuhrenurteil ausgesprochene Anerkennung einer
Aufgabe des Gesetzgebers, eine ,,unangemessene Belastung* oder Versperrung des Informati-
onszugangs aufgrund einer tiberhohten Gebiihr ,,zu erkennen und zu korrigieren®. Denn diese
(also mit der Abweichungsbefugnis verbundene) verfassungsrechtlich anerkannte Aufgabe
steht wiederum unter der Bedingung, dass ,.er [i. e. der Gesetzgeber] sich die Letztentscheidung

vorbehalten hat.

BVerfGE 119, 181, Rn. 158.
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Hat er dies nicht getan, sondern sich fiir die Delegation entschieden, entfallt notwendigerweise
auch diese seine ,,Aufgabe‘ der sozialstaatlichen Korrektur. Der verfassungsrechtlich allerdings
gebotene Ausgleich zwischen den Interessen der Beitragszahler und dem grundrechtlich ge-
wahrleisteten, funktional bestimmten Finanzbedarf des dffentlich-rechtlichen Rundfunks muss
dann auf andere Art und Weise hergestellt werden. Dem Gesetzgeber steht dafuir ohne Abwei-
chungsmaoglichkeit im Beitragsfestsetzungsverfahren nur und allerdings der Weg der Auftrags-
begrenzung offen, in welche durchaus auch Erwagungen sozialer Zumutbarkeit der mit der Té&-

tigkeitsbeauftragung einhergehenden Abgabenlast einflielen dirfen.

c) Mehrheitsentscheidung
Nur hingewiesen werden soll schliel3lich noch auf die vom Bundesverfassungsgericht beilaufig
erwéhnte verfassungsrechtliche Mdglichkeit sogar einer Mehrheitsentscheidung zur Festset-

zung des Rundfunkbeitrags.

BVerfGE 119, 181, Rn. 164.

Rechtlich dirfte das dahingehend zu verstehen und auch nur so vorstellbar sein, dass die Lander
sich staatsvertraglich verpflichten und gesetzlich dahingehend selbst binden kénnen, einer von
den Landesregierungen auch nur mit Mehrheit beschlossenen abschlieRenden Beitragsentschei-
dung auf ihrem Gebiet Geltung zu verschaffen (etwa durch Rechtsverordnung). Rechtlich kann
ein solches Prinzip der Mehrheitsentscheidung naturgemal? Entscheidungsprozesse vereinfa-
chen; die politische Opportunitat und Tragfahigkeit eines solchen Konzepts erscheint hingegen

eher zweifelhaft.

d) Fazit

Festzuhalten ist, dass der Reformgesetzgeber verfassungsrechtlich nicht gehindert wére, die
Beitragsfestsetzung schlechthin dem Verordnungsgeber zu bertragen, also, unabhangig von
einer in das Verfahren implementierten Vollindexierung, hinsichtlich des im Verfahren der
konsolidierten Bedarfsermittlung festgestellten Finanzbedarfs. Die Verkniipfung eines bedarfs-
orientierten Basiswerts mit einem Index, aus der sich innerhalb einer Beitragsperiode jahrliche
oder in zweijahrigen Intervallen vollziehende Beitragsanpassungen ergeben, bedarf indes
selbstverstandlich parlamentsgesetzlicher Grundlage, in der sowohl der Mechanismus als sol-
cher, die Absténde und Zeitradume einer Beitragsanpassung, der gewéhlte Index sowie der Ver-
fahrensablauf préazise zu beschreiben wéren. Nur im Rahmen eines solchen gesetzlich vorstruk-
turierten Verfahrens konnte die abschlielende Feststellung des konsolidierten Finanzbedarfs,

der sich aus den Stufen der Bedarfsanmeldung und der sachlichen Prifung durch das externe
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Kontrollgremium ergibt, den Landesregierungen als Verordnungsgebern — ohne sozialstaatli-

chen Abweichungsspielraum! — tibertragen werden.

Dem daraus im Verordnungswege ermittelten Beitragssatz kénnte in einem um die Vollinde-
xierung erganzten Verfahren gesetzlich wohl auch die Funktion des Basiswertes fur die folgen-
den indexgestltzten Beitragsanpassungen zugewiesen werden. Weil die auf den Verordnungs-
geber delegierte Beitragsfestsetzung sogar in einem hoheren Malle ,,gebundenen Charakter
héatte als die derzeit den Parlamenten zugewiesene abschlieende Entscheidung — sie bestiinde
janur in der Umsetzung des zuvor im KEF-Verfahren ermittelten konsolidierten Finanzbedarfs
in den Beitragssatz ohne Abweichungsmdglichkeit —, wéren insoweit Bedenken aus dem Par-
lamentsvorbehalt nicht ersichtlich.

Denkbar sind schlie3lich auch Kombinationen der Zustédndigkeiten von Parlament und Verord-
nungsgeber, etwa in der Weise, dass sich der Gesetzgeber schon reguldr (im Rundfunkfinan-
zierungsstaatsvertrag) fur bestimmte grofiere Zeitabstande (z.B. vor jeder zweiten Beitragspe-
riode) eine eigene Beitragsfestsetzung (dann auch gegebenenfalls mit Abweichungsmaoglich-
keit) vorbehélt oder im (transformierten) Staatsvertrag ein Recht verankert, die Entscheidung
wieder an sich zu ziehen, etwa bei besonderen (bedarfserheblichen) Umsténden, die gravieren-
dere Anderungen des Beitragssatzes bedingen. Ohnehin unbenommen bleibt dem Gesetzgeber
die sich schon aus dem Vorrang des Gesetzes und dem Wesen der Verordnungsgebung als de-
legierter Rechtsetzung ergebende Befugnis, Rechtsverordnungen durch Gesetz aufzuheben und
zu ersetzen und so ggf. auch eine im Verordnungswege bewirkte Beitragsfestsetzung zu korri-

gieren.

Vgl. nur Wallrabenstein, in: v. Minch/Kunig, Grundgesetz, Kommentar, 6. Aufl. 2012,
Art. 80 Rn. 23 mit Nachweisen zur Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts.
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VI1Il. Zusammenfassung der Ergebnisse

1. Auch ein Vollindexierungsmodell ist, das muss mit Blick auf das eindeutige placet des Bun-
desverfassungsgericht im zweiten Gebihrenurteil angenommen werden, als Ausgestaltungsop-
tion verfassungsgerichtlich ,,grundsétzlich* anerkannt. Es geht verfassungsrechtlich nicht mehr
um die Frage des ,,Ob%, sondern des ,,Wie (weit)* einer Vollindexierung. Dass die Beitrags-
Vollindexierung allerdings nur unter Bedingungen und daher auch nur mit Einschrankungen
zuléssig sein kann, ist indes gleichfalls keine neue Erkenntnis, vielmehr schon vor Jahren be-

schrieben worden.

2. In der simultanen verfassungsrechtlichen (und verfassungsgerichtlichen) Anerkennung des
Grundsatzes der Bedarfsorientierung der Finanzausstattung des 6ffentlich-rechtlichen Rund-
funks und der Mdglichkeit einer Vollindexierung liegt nicht notwendig ein konzeptueller Wi-
derspruch. Die Spannung zwischen beiden bundesverfassungsgerichtlichen Aussagen erweist
sich vielmehr als Herausforderung, die — bei dahin gehendem politischen Reformwillen — mit
einer entsprechenden Ausgestaltung des Beitragsfestsetzungsverfahrens bewaéltigt werden

Mmuss.

3. Die gemal} der Judikatur des Bundesverfassungsgerichts zentrale rundfunkverfassungsrecht-
liche Pramisse der Auftrags- und Bedarfsakzessorietat der Finanzausstattung schliet fur die
Rechtspolitik (naturgemal nicht fiir die Wissenschaft) Konzepte, die die Entfaltungsmdglich-
keiten des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks umgekehrt von politisch verantworteten und ge-
setzten, sodann den Anstalten Uberwiesenen Budgets abh&ngig machen wirden, als Gestal-

tungsoptionen aus.

4. Eine Indexierung der Rundfunkabgabe wirft nur so lange keine verfassungsrechtlichen Zwei-
fel unter dem Gesichtspunkt des Trennungsgrundsatzes (,,Programmneutralitdt™) auf, als ihre
normative Ausgestaltung im Ergebnis eine bedarfsgerechte Festsetzung ermdglicht, das Fest-
setzungsverfahren daher insbesondere Entwicklungen des Finanzierungsbedarfs hinreichend

responsiv und elastisch verarbeiten kann.

5. Jedenfalls auf der Grundlage eines ,,starken Konzepts“ der Programmautonomie — wie es das
Bundesverfassungsgericht zugrunde legt — bedeutete jede in erheblichem MaR bedarfsunter-
schreitende und zudem intendierte ,,Deckelung® der Finanzierung iiber eine Indexierung eine
rechtlich kritische, eben nicht mehr programmneutrale, indirekte Einflussnahme auf das Pro-
gramm und daher einen verfassungsrechtlich kaum rechtfertigungsfahigen Eingriff in die Pro-

grammautonomie.
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6. Ein Verzicht auf eine dritte Stufe parlamentarischer Letztentscheidung tiber den Beitragssatz
mit — wenn auch von Verfassung wegen begrenzten — Abweichungsbefugnissen ist bei einem
Indexierungsmodell zwar moéglich und wohl auch naheliegend, aber keineswegs verfassungs-

rechtlich zwingend.

7. Zentrale Bedeutung fiir den verfassungsrechtlich gebotenen materiellen Umfang der Finanz-
ausstattung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks hat der Grundsatz der Bedarfsangemessenheit
der Finanzierung, der in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts mit dem Begriff
der ,,Programmakzessorietit beschrieben wird. Der Finanzbedarf wird materiell durch vier
Faktoren bestimmt: Erstens den verfassungsrechtlich unabdingbaren Kernauftrag des 6ffent-
lich-rechtlichen Rundfunks (,,Grundversorgung®), zweitens die den Anstalten zukommende, in
ihrer Bedarfserheblichkeit auch iber die Grundversorgung hinausreichende Programmautono-
mie der Anstalten, drittens das Tatigkeitsbeauftragungsrecht des Gesetzgebers, viertens die

Grundsétze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit.

8. Die auch vom Bundesverfassungsgericht anerkannte MaRstabschwéche der materiellen Be-
darfsbestimmungsfaktoren kann nicht die Zulassigkeit einer nicht mehr bedarfsorientierten Bei-
trags-Indexierung rechtfertigen; einer solchen Vorstellung stinde schon der Trennungsgrund-
satz entgegen. Auch ein Mechanismus der Beitragsfestsetzung tiber eine Indexierung muss also
jedenfalls so ausgestaltet sein, dass der sich aus den Bestimmungsfaktoren ergebende Bedarf
zunachst ermittelt und zugrunde gelegt, dieser Bedarf hingegen nicht umgekehrt durch die In-

dexierung beeinflusst wird.

9. Wegen der materiellen Mastabschwéche der Bedarfsbestimmungsfaktoren hat das Bundes-
verfassungsgericht fiir das Abgabenfestsetzungsverfahren die Bedeutung des Grundrechts-
schutzes durch Verfahren betont und aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG eine Reihe von prozeduralen
Anforderungen hergeleitet, die den Spielraum des Gesetzgebers tber das Trennungsprinzip und
die Maxime der Bedarfsorientierung hinaus zusétzlich einschréanken, gerade auch mit Blick auf

eine Verfahrensumstellung auf eine Vollindexierung.

10. Es kann kein Zweifel bestehen, dass der verfassungsrechtlich zwingende prozedurale Teil-
schritt einer von den Rundfunkanstalten selbst vorzunehmenden und verantworteten Bedarfs-
anmeldung auch in einem Indexierungsverfahren seinen Platz finden muss, und zwar als
»Grundlage der Bedarfsermittlung und der ihr folgenden Gebiihrenfestsetzung®. Jedenfalls der
Basiswert, an den die Indexierung anknipft, muss daher in einem Verfahren ermittelt werden,

in dem die Bedarfsanmeldung der Anstalten bestimmenden Einfluss erzielt.
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11. Auch ein auf eine Indexierung umgestelltes Verfahren muss auch Bedarfsverdnderungen
integrieren und in eine entsprechend angepasste Beitragsfestsetzung Gibersetzen kénnen, die auf
eine Anderung des gesetzlichen Auftrags zuriickgehen. Solche Anderungen kénnen, in den ver-
fassungsrechtlichen Grenzen der Programmdefinitionskompetenz des Gesetzgebers, in einer
Begrenzung des Auftrags gegenuber dem status quo bestehen, aber auch in einer Ausdehnung

Uber das verfassungsrechtlich Erforderliche hinaus.

12. Keinen Zweifel duldet auch die Annahme, dass im Verfahren der Beitragsfestsetzung eine
»externe Kontrolle“ institutionalisiert werden muss. Die fachliche Uberpriifung auf die Einhal-
tung der beiden MaBstidbe einerseits des ,,Rahmens des rechtlich umgrenzten Rundfunkauf-
trags*, andererseits der ,,Grundsédtze von Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit™ ist notwendig,
um der Bedarfsanmeldung ein Korrektiv entgegenzuhalten, das die Beschréankung des definitiv
ermittelten (konsolidierten) Finanzbedarfs auf das fur die Erfullung des Funktionsnotwendigen
erforderliche Mal sichert. Bedarfsanmeldung und fachliche externe Kontrolle sind mithin von
Verfassung wegen notwendige Korrelate in einem jedem Beitragsfestsetzungsverfahren, in
welcher Gestalt auch immer, so auch in einem Verfahren, das einen Mechanismus der Vollin-

dexierung implementiert.

13. Eine dritte Verfahrensstufe ist auch in einem kiinftig modifizierten VVerfahren unabdingbar,
dies freilich nur in dem Sinne, dass eine abschliefende Festsetzung getroffen werden muss, die
der Maxime der Bedarfsorientierung entspricht und jedenfalls im Kern auf der fachlich tber-
priften und gegebenenfalls korrigierten Bedarfsanmeldung beruht. Zwingend ist demgegen-
iiber weder die Zustdndigkeit der Landesparlamente fiir die Endentscheidung noch ein ,,politi-
sches* Abweichungsrecht der Parlamente (auf Grundlage staatsvertraglicher Vereinbarung)

wie im derzeit eingerichteten Verfahren.

14. Die Gestaltung des Finanzierungsregimes, etwa unter Einbeziehung eines Indexierungsme-
chanismus, wirft im Rahmen der beihilfe-unionsrechtlichen Rechtfertigungsstruktur regelma-
Rig die Frage auf, ob die dritte VVoraussetzung der VerhaltnismaRigkeit erfullt ist; um Fragen
der hinreichend bestimmten Auftragsformulierung und Betrauung geht es dabei — wie auch
schon bei den Altmark-Voraussetzungen auf der Ebene des Beihilfebegriffs —weniger. Konkret
geht es mithin darum, ob eine solcherart konzipierte Finanzierung noch als verhaltnisméaRiger
Ausgleich der den beginstigten Rundfunkanstalten aus der Erfullung ihres Auftrags tatséchlich

entstehenden Kosten begriffen werden kann. Insofern erweist sich die (partielle) Abkoppelung

90



einer ,,Ertragsindexierung® vom aufwandsbezogen-konkreten Finanzbedarf der Rundfunkan-
stalten als das sowohl unter verfassungsrechtlichen als auch unionsrechtlichen Malstédben prob-
lematische Charakteristikum einer VVollindexierung.

15. Die Anforderungen der Rundfunkmitteilung 2009 haben erhebliche Bedeutung gerade fiir
die Ausgestaltung des Finanzierungsregimes. Sie ziehen einem Modellwechsel auf ein Bei-
tragsfestsetzungsverfahren auf der Grundlage der Vollindexierung Grenzen, die diejenigen,
welche schon aus Verfassungsrecht folgen, unterstreichen, sie moglicherweise sogar noch en-

ger ziehen.

16. Die Wahrung des Nettokostenprinzips (als Ausdruck der VerhaltnismaRigkeit im Sinne der
dritten Anforderung an eine Beihilfenrechtfertigung geméal Art. 106 Abs. 2 AEUV) bedarf pro-
zeduraler Absicherung. Die Einfithrung einer ,,automatischen* Bestimmung der Beihilfenhéhe
ohne irgendeine Kontrolle der Relation von Kosten und Zuwendung kénnte diesem Prinzip
niemals gentigen, da ein solcher Mechanismus tiberhaupt keine Kostenorientierung der Beihilfe
mehr garantierte und strukturell die Moglichkeit einer Uberkompensierung nicht ausschlieRen
konnte, selbst wenn das Risiko praktisch aufgrund der konkreten Kostensituation unwahr-

scheinlich ist.

17. Geht man davon aus, dass die unionsrechtlichen Anforderungen an die Ausgestaltung des
Finanzmechanismus in Deutschland — gebilligt durch den Beihilfekompromiss von 2007 —
durch das Zusammenspiel der Kontrolltatigkeit der Rechnungshdfe und der KEF erfullt werden,
so muss der in diesem Verfahren bewirkte Kontrollstandard im Wesentlichen aufrechterhalten
bleiben. Namentlich die Elemente einer jahrlichen Buchfuhrungs- und Verwendungskontrolle,
einer umfassenden Bedarfsermittlung fiir einen vier Jahre nicht wesentlich tbersteigenden Zeit-
raum (also zum Beispiel sechs Jahre), schlieBlich auch einer Nettokosten-Aquivalenzpriifung

der Mittelzuweisungen erscheinen unionsrechtlich zwingend.

18. Auch aus dem unionalen Beihilfenrecht folgt mithin, dass eine Neumodellierung des Bei-
tragsfestsetzungsverfahren auf Grundlage einer Vollindexierung die Grundstruktur des etab-
lierten Verfahrens nicht aufheben, dieses Verfahren vielmehr nur modifizieren kann, im We-
sentlichen nur (wenn Gberhaupt) durch eine Streckung der Finanzierungszeitradume und somit

eine Entlastung des Verfahrens auf der Stufe der Bedarfsermittlung.

19. Die verfahrensrechtlichen Anforderungen des Bundesverfassungsgerichts lassen sich fir

ein Indexmodell dahingehend Ubersetzen, dass die Teilschritte der Bedarfsanmeldung (durch
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die Anstalten) und der fachlichen externen Kontrolle (durch die KEF oder eine funktional ent-
sprechende Institution) ihre auch kiinftig unaufgebbare Funktion zunéchst in der Basiswertbe-

stimmung haben.

20. Als Basiswert kann nur ein Ertragsvolumen oder ein Beitragssatz herangezogen werden,
der umfanglich und zeitlich dem ,,wirklichen* funktionserforderlichen Bedarf der Anstalten in
einem Zeitpunkt, von dem aus die Indexierung fur die kiinftige Beitragsfestsetzung ihren Aus-
gang nimmt, mdglichst genau entspricht, allenfalls abzlglich eines sozialstaatlich motivierten
Verschonungsbetrages im Sinne der Grundsatze zum Abweichungsspielraum auf der dritten

Stufe des derzeitigen Festsetzungsverfahrens.

21. Die Vollindexierung kann angesichts der verfassungsrechtlichen nicht disponiblen Anfor-
derungen an das Beitragsfestsetzungsverfahren nur die Rolle einer prozeduralen Erganzung ein-
nehmen, bei der sichergestellt sein muss, dass sie nicht eine Eigendynamik gewinnen kann, die
zu einem den wirklichen (aufgrund der weiterhin unverzichtbaren konsolidierten Bedarfsan-
meldung ermittelten) Bedarf verfehlenden, nicht mehr bedarfsgerechten Ergebnis fuhrte. Die
Vollindexierung kommt in dieser Ergadnzungsrolle mithin nur insoweit in Betracht, als sie die
nach wie vor malistabbildende Bedarfsermittlung nicht substantiell Gberschreibt und so den
Malstab der Bedarfsorientierung deformiert. Auch verfahrensrechtlich ist sie nur — aber im-
merhin — in der Variante einer Anreicherung des weiterhin auf den unverzichtbaren prozedura-
len Komponenten der Bedarfsanmeldung und externen Kontrolle griindenden Festsetzungsver-

fahrens denkbar.

22. Ein erster spezifisch mit der Indexierung verbundener, verfassungsrechtlich noch akzeptab-
ler Entlastungsvorteil konnte darin bestehen, das aufwandige Bedarfsermittlungsverfahren (also
die ersten beiden Stufen) auf zeitlich langere Intervalle zu strecken als im derzeit praktizierten
Verfahren. Eine Abschaffung der prognostisch ausgerichteten Bedarfsermittlung nach Umstel-
lung auf die Indexierung oder auch nur eine Gestaltung mit zeitlich sehr weiten Intervallen einer
Neubewertung des Finanzbedarfs (liber sechs ggf. noch acht Jahre hinaus) wére hingegen ver-
fassungsrechtlich und wohl auch unionsrechtlich unzul&ssig.

23. Nur eine ,,Verldngerung der Beitragsperiode* auf Intervalle von sechs oder vielleicht auch
noch acht Jahren, innerhalb derer dann in kilirzeren Zeitrdumen (ein- oder zweijéhrig) eine in-
dexgestlitzte Anpassung stattfindet, erscheint mithin verfassungsrechtlich noch mit der Maxime
der Bedarfsorientierung zu vereinbaren, nicht hingegen eine Abschaffung der Verfahrensstufe

der Bedarfsermittlung, auch nicht in Gestalt ihrer Ersetzung durch die ex-post-Kontrolle.
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24. Auch in der Sache rechtfertigt sich eine mit dem Mechanismus der Vollindexierung be-
wirkte partielle Entlastung des Verfahrens zur Ermittlung des Finanzbedarfs aus dem Gedanken
der strukturbedingten Unbestimmtheit des zwingend — von Verfassung wegen — zu finanzieren-
den Aufwandes. Die verfassungsrechtlich anerkannte und sogar als Notwendigkeit beschrie-
bene Funktion der Bedarfskonkretisierung und -begrenzung (auch als korrigierender Faktor ge-
genuber der Bedarfsanmeldung) kann in substantiell begrenztem Umfang (nur geringfiigige
Auswirkung auf die Programmautonomie) und auf begrenzte Zeit (sechs bis acht Jahre) gesetz-
lich dem zwar unelastisch-pauschalen, dafiir aber berechenbar-planungssicheren Mechanismus
einer an einen bedarfsentsprechenden Basiswert anknupfenden Vollindexierung (bertragen
werden. Indes muss dafurr nicht nur der Basiswert bedarfsgeméal bestimmt, sondern auch der
Index so gewahlt sein, dass die danach sich ausrichtende automatisierte Anpassung des Bei-

tragssatzes keine groRRe Diskrepanz zur rundfunkspezifischen Teuerungsrate erzeugt.

25. Die von Verfassung wegen notwendige Periodizitat der (anmeldebasierten, prognostischen)
Beitragsermittlung fihrt nicht in eine daran angeschlossene Beitragsfestsetzungsroutine. Ver-
fassungsrechtlich und unionsrechtlich gefordert ist eine Neufestsetzung nur bei Abweichung
des neu ermittelten Finanzbedarfs von dem Mittelvolumen, das sich aus dem indexgestitzt an-
gepassten Beitrag ergibt. In der Moglichkeit einer periodenibergreifenden Kontinuitét der In-
dexierung ohne Notwendigkeit einer zwischenzeitlichen Neufestsetzung des Beitrags durch die
Landesparlamente oder den Verordnungsgeber liegt ein zweiter beachtlicher und rechtspoli-

tisch ggf. gewunschter Entlastungseffekt.

26. Mit der Indexierung verbinden sich weder kompetenzrechtliche noch demokratische Prob-
leme einer VerantwortungsentauRerung, wie sie in der Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts zur dynamischen Verweisung thematisiert worden sind. Die Verweisung auf die im
Index ausgedriickte Inflationsrate als 6konomischen Sachverhalt (nicht auf eine fremdbe-
stimmte Norm) entspricht vielmehr dem demokratisch legitimierten Regelungswillen des Ge-
setzgebers, der — prazise Formulierung der Indexierung vorausgesetzt — im Abgabentatbestand

seinen hinreichend bestimmten Ausdruck findet.

27. Uberlegungen dahingehend, dass ein um eine Vollindexierung erganztes Beitragsfestset-
zungsverfahren auch hinsichtlich der gegenstandlichen Reichweite der Bedarfsermittlung und
gegebenenfalls der Prifdichte Entlastungsvorteile versprechen kénnte, dirften kaum weiterfiih-

ren.

28. Der Vorschlag, die Pflicht zu einer korrigierenden Neufestsetzung des Beitrags von der

Uberschreitung einer Erheblichkeitsschwelle abhiingig zu machen (,,Korridor-Ldsung*), ist
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rechtspolitisch nachvollziehbar, verfassungsrechtlich aber nur bei einem restriktivem Verstand-
nis eines solchen Korridors tragfahig, jedenfalls im Kontext einer — hier fir verfassungsrecht-
lich zwingend gehaltenen — Verfahrensgestaltung, die auf periodische Bedarfs(neu-)Ermittlun-
gen nicht verzichtet (Kombinationsmodell): Wenn schon in einem Verfahren der konsolidierten
Bedarfsermittlung eine Unterfinanzierung der Anstalten festgestellt ist, ist fir eine Bestatigung
dieser Unterfinanzierung durch Hinnahme des unverénderten Beitragssatzes nur noch wenig
Raum. Eine gesetzlich vorgesehene Abweichungstoleranz wird sich daher im Wesentlichen da-
rauf beschranken missen, aufwéandige Neufestsetzungs-Verfahren auch wegen nur unbedeu-
tender rechnerischer Differenzen zwischen dem ermittelten Bedarf und der indexgestitzt be-

reitgestellten Finanzausstattung zu vermeiden.

29. Gute Grunde sprechen fur die Implementierung eines Mechanismus einer auBerordentlichen
Bedarfsfeststellung innerhalb der Periode. Die Mdglichkeit einer auRerturnusméafiigen Sonder-
priifung sicherte die indexgestitzte Beitragsfestsetzung jedenfalls verfassungsrechtlich zusétz-
lich ab.

30. Die Aufgabe der externen Kontrollinstanz im Kontext der Finanzierung des offentlich-
rechtlichen Rundfunks in Deutschland kann in zwei aus hoherrangigem Recht gebotene Funk-
tionen unterschieden werden, diejenige der Uberkompensations-Kontrolle und diejenige der
Bedarfsermittlung. Beide Funktionen kénnen —wie bisher — in einem integrierten Prifverfahren
zusammengefasst, aber auch in unterschiedliche Prufschritte zerlegt werden. Namentlich aus
letzterer Moglichkeit ergeben sich gerade fir ein modifiziertes, um eine Vollindexierung er-
géanztes Verfahren Spielrdume fur eine Gestaltung, die einerseits der unionsrechtlichen VVorgabe
recht haufiger Uberkompensation-Kontrollen, andererseits dem mit der Indexierung verbunde-
nen Anliegen einer zeitlichen Streckung der Bedarfsermittlungsintervalle Rechnung tragen

kann.

31. Der sachliche Zusammenhang von Bedarfsanmeldung durch die Anstalten und fachlicher
Prifung durch die externe Kontrollinstanz (auf Auftragskonformitat sowie Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit) kann auch in einem um eine Indexierung ergénzten Verfahren schwerlich
aufgebrochen werden kann: Eine isolierte KEF-Kontrolle (jedenfalls der Bedarfsseite) ohne
zugrunde liegende Bedarfsanmeldung erscheint sinnvoll kaum denkbar, ebenso wenig eine Be-

darfsanmeldung ohne fachliche Kontrolle.

32. Im Festsetzungsverfahren, in dem die Bedarfsanmeldung der Anstalten Ausgangspunkt und

Grundlage der Beitragsfestsetzung ist, kann die Aufgabe der externen Kontrollinstanz in ihrer

94



Mitwirkung bei der Bedarfsermittlung nicht auf eine blof3 nachlaufende ex-post-Kontrolle be-
schrénkt werden: Die Kontrolle teilt vielmehr, indem sie nach den verfassungsrechtlichen Fest-
legungen der Judikatur zwingend auf die Bedarfsanmeldung bezogen ist, deren zukunftsgerich-

tete Natur.

33. Die unionsrechtlich gebotene Verwendungskontrolle muss sich ihrer begrenzten Funktion
nach nicht daflr interessieren, ob dem 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk die fir seine Auftragser-
fillung notwendigen Mittel zur Verfugung stehen; sie hat nur zu priifen, ob es im Betrachtungs-
zeitraum zu Uberkompensierungen oder Quersubventionierungen gekommen ist. Insofern ist
sie auf die tatsachlich entstandenen Kosten und Ertrége zu richten, etwa auf der Grundlage der
Jahresabschlussberichte der Anstalten, nicht auf prognostizierten Aufwand und prognostizierte

Einnahmen.

34. Wie die ,,Abweichungstoleranz (,,Korridor“-L&sung) erweist sich auch ein zusatzlicher
»Rationalisierungsabschlag® (vom Basiswert oder Index) als Fremdkorper in einem Modell, das
ohnehin schon eine Wirtschaftlichkeitskontrolle mit entsprechender Kirzungsbefugnis vor-
sieht, also auch bei einem um eine Vollindexierung nur ergdnzten Kombinationsmodell, in dem
nicht nur der Ausgangs-Basiswert auf der Grundlage einer umfassenden und konkreten Be-
darfsermittlung bestimmt wird, sondern nach sechs oder acht Jahren eine erneute anmeldege-
stitzte Bedarfsermittlung stattfindet, in welcher gerade auch die Anforderungen der Wirtschaft-

lichkeit und Sparsamkeit zur Geltung gebracht werden.

35. Der teilweise behauptete Zusammenhang von Indexierung und Flexibilisierung des Auf-
trags besteht mdglicherweise im Sinne eines teilweise vertretenen rechtspolitischen Anliegens,
das indes erheblichen verfassungsrechtlichen Bedenken ausgesetzt ist, nicht jedoch im Sinne
eines rechtlich gebotenen oder nahe liegenden Konnexes, im Gegenteil: Die Verknupfung der
Vollindexierung mit einer Auftragsflexibilisierung bewirkt sogar eine verfassungsrechtliche
Problemverschérfung: Die verfassungsrechtlich problematische Spannung zwischen der ,,Au-
tomatik™ der indexorientierten Ertragsentwicklung und dem programmakzessorisch zu ermit-
telnden Finanzbedarf kann mit dessen steigender Dynamik wachsen, das Risiko einer Verfeh-

lung des Prinzips der Bedarfsgerechtigkeit sich erh6hen.

36. Eine Flexibilisierung des Rundfunkauftrags wirde die strukturelle verfassungsrechtliche
Schwache einer VVollindexierungslosung eher verstarken als begrenzen. Kann eine Vollindexie-
rung ohnehin nur bei behutsamer Integration in ein weiterhin auf dem Grundsatz der Bedarfs-
gerechtigkeit aufbauendes Verfahrenskonzept verfassungsrechtlich akzeptabel ausgestaltet

werden, entbindet die Flexibilisierung des Auftrags eine zusatzliche Bedarfs-Dynamik, die eine
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Lockerung des Zusammenhangs von Beitragsfestsetzung und Bedarfsermittlung, wie sie mit
der Idee der Vollindexierung verbunden ist, noch prekérer erscheinen lasst und gesetzgeberi-
sche Spielrdume zu einer solchen (insbesondere zeitlichen) Lockerung tendenziell verengt.

37. Soweit hinter der Idee einer Kombination von Indexierung und Flexibilisierung die Vor-
stellung einer auf diesem Wege moglichen Kostendisziplinierung stehen sollte, kollidierte ge-
rade dieses Anliegen mit den insoweit sehr deutlichen verfassungsrechtlichen Pramissen der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts. Kostendampfungs- und Beitragsstabilisie-
rungsziele lassen sich mit einer Vollindexierung des Beitrags nicht verfolgen, auch nicht in

Kombination mit einer Flexibilisierung des Rundfunkauftrags.

38. Eine indexgestutzte Beitragsanpassung bedarf nicht notwendig einer eigenen normativen
Regelung: An der de lege lata (8 8 RFinStV iVm den abgabenschuldbegriindenden Vorschriften
des RBStV) bestehenden Gestaltung einer durch das Gesetz selbst abschlieRend bestimmten
Verpflichtung dndert sich in der Sache nichts, wenn die ziffernméRige Beitragsfestsetzung bei-
behalten (Basiswert), aber fur genau bestimmte kinftige Zeitrdume (jahrlich oder zweijahrig)
durch einen Faktor erganzt wird (Index), wenn dieser Faktor seinerseits exakt bestimmbar ist,
so dass sich der nominelle Beitragssatz fiir den in Rede stehenden kiinftigen Zeitraum aus einer

simplen mathematischen Rechnung (Multiplikation des Basiswerts mit dem Index) ergibt.

39. Auch fiir die Notwendigkeit einer ,,feststellenden Regelung* besteht kein durchgreifender
verfassungsrechtlicher Grund, weder aus dem Gesichtspunkt demokratischer Legitimation des
hoheitlichen Abgabeneingriffs noch aus rechtsstaatlichen Anforderungen der Bestimmtheit o-
der aus der Gewahrleistung hinreichenden (hier: verwaltungsgerichtlichen) Rechtsschutzes.

40. Auch bei einer ,,Anreicherung®™ der gesetzlichen Beitragsfestsetzung durch einen Index-
Faktor ist ein zusatzlicher Verfahrensschritt einer normativen Beitragssatz-Bescheinigung hin-
sichtlich der index-gestlitzt angepassten Beitragssatze verfassungsrechtlich nicht zwingend er-
forderlich. Die regulére, sich aus der gesetzlich programmierten Indexierung ergebende Bei-
tragsanpassung konnte auch ohne gerade darauf gerichtete zusétzliche feststellende Regelung
im Wege der Abwicklung der Zahlungen durchgefiihrt werden.

41. Verfassungsrecht schlie3t indes die Moglichkeit einer verbindlichen Feststellung des jewei-
ligen, aufgrund der Indexierung sich ergebenden Beitragssatzes durch Rechtsnorm, funktional
verordnungsersetzende konkret-generelle Allgemeinverfiigung oder Einzelfall-Festsetzung
keineswegs aus. Der Gesetzgeber ist nicht gehindert, solche feststellenden (nicht: pflichtkon-

stituierenden!) Regelungen einzufihren.
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42. Der Vollindexierung als solcher kime flir ein etwaiges Anliegen einer ,,Entparlamentarisie-
rung“ der Beitragsfestsetzung nur begrenzte Bedeutung zu. Eine gewisse Zurticksetzung der
institutionellen Rolle der Parlamente lage allenfalls darin, dass sich die Periode, auf die sich die
einmal getroffene Festsetzung (mit Indexierung) bezége, entsprechend den oben gefundenen

Erkenntnissen maf3voll verlangern lieRe (z.B.: sechs Jahre statt vier Jahre).

43. Deutlich greifbarere institutionelle Entlastungseffekte lieen sich, wenn und soweit dies
politisch beabsichtigt wird, nur bei einer Kompetenzverlagerung hinsichtlich der Aufgabe der
bedarfsorientierten Beitragsfestsetzung (also gerade nicht der ,,zwischenzeitlichen* indexge-
stitzten Beitragsanpassung) erzielen, die nach der gegenwartigen Rechtslage auf der Grundlage
staatsvertraglicher Vereinbarung bei den Landesparlamenten liegt. Das Bundesverfassungsge-
richt hat sehr deutlich ausgesprochen, dass die Aufgabe der abschlieRenden Abgabenfestset-
zung verfassungsrechtlich zulassigerweise auch den Landesregierungen als Verordnungsgeber
ubertragen werden konnte. Mit der Verfahrensvariante einer VVollindexierung hat diese Mdg-
lichkeit indes nichts zu tun.

44. Die gesetzliche Einrichtung einer sozialstaatlichen Abweichungsbefugnis auf dritter Ver-
fahrensstufe muss institutionell mit der Selbstvornahme der Beitragsfestsetzung durch den Par-
lamentsgesetzgeber verbunden werden. Sie ist aber ihrerseits nicht verfassungsrechtlich zwin-
gend. Mit der durch das Bundesverfassungsgericht eindeutig anerkannten Mdglichkeit einer
Delegation der Beitragsfestsetzung auf den Verordnungsgeber steht zugleich die Einrichtung

einer sozialstaatlichen Abweichungsbefugnis zur gesetzgeberischen Disposition.

45. Die Verknlpfung eines bedarfsorientierten Basiswerts mit einem Index, aus der sich inner-
halb einer Beitragsperiode jéhrliche oder in zweijéhrigen Intervallen vollziehende Beitragsan-
passungen ergeben, bedarf selbstverstandlich parlamentsgesetzlicher Grundlage, in der sowohl
der Mechanismus als solcher, die Abstdnde und Zeitrdume einer Beitragsanpassung, der ge-
waéhlte Index sowie der Verfahrensablauf prézise zu beschreiben waren. Nur im Rahmen eines
solchen gesetzlich vorstrukturierten Verfahrens konnte die abschlieRende Feststellung des kon-
solidierten Finanzbedarfs, der sich aus den Stufen der Bedarfsanmeldung und der sachlichen
Prufung durch das externe Kontrollgremium ergibt, den Landesregierungen als VVerordnungs-

gebern — ohne sozialstaatlichen Abweichungsspielraum — Gbertragen werden.

46. Denkbar sind auch Kombinationen der Zustandigkeiten von Parlament und Verordnungs-
geber, etwa in der Weise, dass sich der Gesetzgeber schon reguldr flir bestimmte grofiere Zeit-
abstande eine eigene Beitragsfestsetzung (dann auch gegebenenfalls mit Abweichungsmaoglich-

keit) vorbehélt oder im (transformierten) Staatsvertrag ein Recht bekraftigt, die Entscheidung
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wieder an sich zu ziehen, etwa bei besonderen (bedarfserheblichen) Umsténden, die gravieren-
dere Anderungen des Beitragssatzes bedingen. Ohnehin unbenommen bleibt die Befugnis des
Gesetzgebers, Rechtsverordnungen durch Gesetz aufzuheben und zu ersetzen und so ggf. auch

eine im Verordnungswege bewirkte Beitragsfestsetzung zu korrigieren.

[ Lot B, K&M 1

(Prof. Dr. Matthias Cornils)
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