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Leitsatze:

1. Landesmedienanstalten fehlt die Klagebefugnis fiir Anfechtungsklagen gegen die
Erteilung der Zulassung fiir ein bundesweites Fernsehprogramm durch eine andere
Landesmedienanstalt. Sie konnen sich gegeniiber anderen Landesmedienanstalten
weder auf das Grundrecht der Rundfunkfreiheit (Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG) noch auf
eine Letztverantwortung fiir die RechtmaBigkeit der in ihrem Sendegebiet ausge-
strahlten Rundfunkprogramme als wehrfahige Rechtsposition berufen.

2. Die im Rundfunkstaatsvertrag vorgesehene materielle Entscheidungsbefugnis der
Kommission fiir Zulassung und Aufsicht (ZAK) fiir die Zulassung bundesweiter Pro-
gramme unterliegt keinen verfassungsrechtlichen Bedenken.

3. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG fordert nicht, die Letztverantwortung fiir die Zulassung und
Aufsicht bundesweiter privater Rundfunkangebote solchen Gremien zu iibertragen,
in denen sich die unterschiedlichen gesellschaftlichen und politischen Stromungen
wiederfinden.
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Bundesverwaltungsgericht

IM NAMEN DES VOLKES
URTEIL
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Verkiindet
am 15. Juli 2020

als Urkundsbeamtin. Zler Geschaftsstelle

In der Verwaltungsstreitsache



hat der 6. Senat des Bundesverwaltungsgerichts

auf die miindliche Verhandlung vom 15. Juli 2020

durch den Vorsitzenden Richter am Bundesverwaltungsgericht Prof. Dr. Kraft,
die Richter am Bundesverwaltungsgericht Dr. Heitz, Dr. Moller, Hahn und

die Richterin am Bundesverwaltungsgericht Steiner

fiir Recht erkannt:

Die Revision der Klagerin gegen das Urteil des Schleswig-
Holsteinischen Oberverwaltungsgerichts vom 29. Novem-
ber 2018 wird zuriickgewiesen.

Die Klagerin tragt die Kosten des Revisionsverfahrens ein-
schlieBlich der auBergerichtlichen Kosten der Beigelade-

nen.
Griinde:
I
1 Die Klagerin und die Beklagte sind als Landesmedienanstalten nach dem jewei-

ligen Landesrecht fiir die Zulassung privater Rundfunkveranstalter zustandig.
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Die Klagerin hatte der Beigeladenen zu 2, einer Tochtergesellschaft der Beigela-
denen zu 1, zuletzt mit Bescheid vom 26. August 2008 die Zulassung zur Aus-
strahlung des bundesweiten Fernsehprogramms "SAT.1" ab dem 1. Juni 2010
fiir eine Dauer von zehn Jahren erteilt. Im Hauptprogramm "SAT.1" wird werk-
taglich ein Regionalfensterprogramm fiir das Land Rheinland-Pfalz gesendet.

Hierfiir hat die Kldgerin einem weiteren Veranstalter die Zulassung erteilt.

Am 2. April 2012 beantragte die Beigeladene zu 1 bei der Beklagten die Ertei-
lung einer Zulassung zur bundesweiten Veranstaltung des Fernsehvollpro-
gramms "SAT.1". Die Beklagte leitete den im Wesentlichen mit einer konzernin-
ternen Umstrukturierung begriindeten Antrag an die Kommission zur Ermitt-
lung der Konzentration im Medienbereich (KEK) und an die Kommission fiir
Zulassung und Aufsicht (ZAK) weiter. Die KEK fasste am 12. Juni 2012 den Be-
schluss, dass der von der Beigeladenen zu 1 beantragten Zulassung zur Veran-
staltung des bundesweiten Fernsehvollprogramms "SAT.1" Griinde der Siche-
rung der Meinungsvielfalt im Fernsehen nicht entgegenstiinden. Die ZAK beriet
in ihren Sitzungen vom 22. Mai und 26. Juni 2012 iiber den Antrag der Beigela-
denen zu 1 und fasste am 26. Juni 2012 mit der Mehrheit der gesetzlichen Ver-
treter der 14 Landesmedienanstalten den Beschluss, dass der Beigeladenen zu 1
zur Veranstaltung und Verbreitung des bundesweiten Fernsehvollprogramms
"SAT.1" die Zulassung nach § 20a des Rundfunkstaatsvertrages (RStV) fiir die
Dauer von zehn Jahren ab dem 1. Juni 2013 erteilt wird (Nr. 1.1). Ferner wurden
verschiedene Nebenbestimmungen beschlossen: Danach wird die Zulassung un-
ter der Voraussetzung erteilt, dass die bisherigen Nachrichtenanteile im Pro-
gramm "Sat.1" in ihrem Gesamtumfang fiir die Lizenzdauer mindestens erhalten
bleiben (Nr. 1.3). Die Zulassung ist insoweit eingeschrankt, als Regionalfenster-
programme nach § 25 Abs. 4 RStV in Verbindung mit dem jeweiligen Landes-
recht bestehen oder organisiert werden. Die gesetzliche Verpflichtung zur Auf-
nahme von Regionalfensterprogrammen im Programm "Sat.1" bleibt unberiihrt
(Nr. 1.4). Soweit die Beigeladene zu 1 nach § 26 Abs. 5 in Verbindung mit § 31
RStV zur Einraumung von Sendezeit fiir unabhangige Dritte verpflichtet ist und
hierfiir eigenstandige Zulassungen erteilt sind oder zukiinftig erteilt werden, ist
die Zulassung der Beigeladenen zu 1 insoweit eingeschrankt (Nr. 1.5). Die Zulas-
sung wird erst wirksam, wenn die Zulassung der Beigeladenen zu 2 fiir das Pro-

gramm "Sat.1" durch Riickgabe bis spatestens einen Monat nach Bestandskraft
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dieser Zulassung unwirksam geworden ist (Nr. 1.6). Mit Bescheid vom 11. Juli
2012 erteilte die Beklagte der Beigeladenen zu 1 die Zulassung fiir das bundes-
weite Fernsehvollprogramm "SAT.1" (Ziffer 1.1) mit den in dem Beschluss der

ZAK aufgefiihrten Nebenbestimmungen.

Die gegen den Zulassungsbescheid erhobene Anfechtungsklage der Klagerin hat
in den Vorinstanzen keinen Erfolg gehabt. Das Oberverwaltungsgericht hat im
Berufungsurteil ausgefiihrt, zwar konne sich die Klagerin auf eine wehrfahige
Rechtsposition berufen und sei daher klagebefugt. Wenn sie an die von der Be-
klagten der Beigeladenen zu 1 erteilte Zulassung fiir die bundesweite Ausstrah-
lung des Programms "SAT.1" gebunden und daher verpflichtet wire, ein nach
ihrer Auffassung rechtswidriges Rundfunkprogramm in ihrem Sendegebiet zu
verbreiten, miisse sie auch in der Lage sein, die ihrer Auffassung nach rechts-
widrige Lizenzerteilung einer gerichtlichen RechtmaBigkeitskontrolle zuzufiih-
ren. Dies gebiete die aus Art. 5 Abs. 1 GG folgende Verantwortung der Klagerin
fiir ihr Sendegebiet.

Die zulassige Klage sei jedoch unbegriindet. Die Beklagte habe den angefochte-
nen Zulassungsbescheid als nach § 36 RStV zustiandige Landesmedienanstalt er-
lassen. Bei dem Antrag der Beigeladenen zu 1 vom 2. April 2012 habe es sich um
einen Antrag auf Neuzulassung im Sinne von § 20 Abs. 1 Satz 1 RStV und nicht
um eine Anmeldung der Anderung der Beteiligungsverhiltnisse im Sinne des

§ 29 Satz 1 RStV gehandelt. Aus § 20a RStV folge, dass die Zulassung personen-
bezogen ergehe. Die Beigeladene zu 1 sei weder selbst Inhaberin einer rund-
funkrechtlichen Zulassung noch sei sie an dem Veranstalter, der Beigeladenen
zu 2, unmittelbar oder mittelbar im Sinne von § 28 RStV beteiligt. Die Beteili-
gungsverhaltnisse der beiden Beigeladenen, die jeweils eigenstiandige Rechtstra-

ger seien, hatten sich nicht verandert.

Da die Beklagte fiir die der Beigeladenen zu 1 erteilte Zulassung zur Veranstal-

tung des bundesweiten Fernsehvollprogramms "SAT.1" zustdndig sei, konne die
Klagerin die Zulassungsentscheidung im Nachhinein nicht mehr unter Berufung
auf den Schutz der Rundfunkfreiheit rechtlich angreifen. Soweit das Bundesver-

waltungsgericht in dem Urteil vom 19. Marz 1997 - 6 C 8.95 - (BVerwGE 104,
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170 ff.) aus der staatlichen Schutzpflicht des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG eine Grund-
rechtstragerschaft der Landesmedienanstalten im Verhaltnis untereinander ab-
geleitet und angenommen habe, dass die Landesmedienanstalten nur zur Hin-
nahme und Ubernahme rechtmiBig zugelassener Programme verpflichtet seien,
sei diese Entscheidung noch unter der Geltung des Rundfunkstaatsvertrages in
der urspriinglichen Fassung von 1991 ergangen. Anders als nach damaliger
Rechtslage erteile die zustandige Landesmedienanstalt die Zulassung bei bun-
desweiten Programmen nach der grundlegenden Neustrukturierung aufgrund
des Zehnten Rundfunkianderungsstaatsvertrages heute nicht mehr nach Landes-
medienrecht. Fiir MaBnahmen im Bereich von Zulassung und Aufsicht sei die
ZAK geschaffen worden, die sich aus von den Landesmedienanstalten entsand-
ten, jeweils nach Landesrecht bestimmten gesetzlichen Vertretern zusammen-
setze. Hierdurch sei gewahrleistet, dass alle Landesmedienanstalten in das Ver-
fahren auf Neuzulassung einbezogen seien. Mit der Zustandigkeit der ZAK, die
fiir jede Landesmedienanstalt tiatig werde, und den nach § 20a RStV einheitlich
geltenden Zulassungsvoraussetzungen fiir bundesweit verbreiteten Rundfunk
werde ein einheitlicher MaBstab und Vollzug gewahrleistet. Der Klagerin
komme deshalb eine Letztverantwortung, die sie berechtigen wiirde, die Recht-
maBigkeit eines Zulassungsbescheids gerichtlich iiberpriifen zu lassen, nicht

mehr zu.

Die verfassungsrechtlichen Vorgaben zur Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit
stiinden der Neuorganisation der Medienaufsicht nicht entgegen. Zwar miisse
der Schutz der freien individuellen und 6ffentlichen Meinungsbildung abgesi-
chert sein. Das Bundesverfassungsgericht habe jedoch die Organisationsform
fiir die Medienaufsicht im bundesweiten privaten Rundfunk ausdriicklich offen-
gelassen. Der ZAK fehle auch nicht die hinreichende Legitimation. Thre Zusam-
mensetzung und die Rechtsstellung ihrer Mitglieder trage den Anforderungen
sowohl an die Staatsferne des Rundfunks als auch an eine effektive Regulie-
rungsverwaltung hinreichend Rechnung. Sie nehme lediglich die Aufgaben der
Zulassung, der Zuweisung und der Aufsicht im Sinne einer klassischen Regulie-
rungsverwaltung wahr. Fiir die verfassungsrechtlich brisante Aufgabe der Beur-
teilung von Meinungsvielfalt sei hingegen die KEK zustiandig. Da die Entschei-

dungen der ZAK nicht den Bereich von Meinungsvielfalt und programmlicher
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Bewertung betrifen, fehle ihnen die gesellschaftliche Relevanz, bei der der Of-
fentlichkeit eine wesentliche Kontrollfunktion zukomme. Der Verfassungs-
grundsatz, dass die im Grundgesetz geregelten Verwaltungskompetenzen nicht
abdingbar und die zugewiesenen Zustindigkeiten grundsatzlich mit eigenem
Personal, eigenen Sachmitteln und eigener Organisation wahrzunehmen seien,
stehe der Einrichtung der ZAK ebenfalls nicht entgegen. Im Rahmen staatsver-
traglicher Zusammenarbeit konnten einzelne Landeraufgaben und die zu ihrer
Erfiillung notwendigen Hoheitsbefugnisse einer Gemeinschaftseinrichtung
iibertragen werden, sofern die Ubertragung nur zur voriibergehenden Ausiibung
und damit grundsatzlich riickholbar erfolge. Dem rechtsstaatlichen Erfordernis,
das sich eindeutig bestimmen lasse, welches Landesrecht jeweils anwendbar sei
und wer fiir die getroffenen Entscheidungen im Verhéltnis zu Dritten einzu-
stehen habe, sei wegen der im AuBlenverhaltnis bestehenden Zustandigkeit der

jeweiligen Landesmedienanstalt gentigt.

Aus der Beeintrachtigung von Rechten Dritter, etwa hinsichtlich bestehender
Finanzierungsvereinbarungen von Regionalfenstern, folge kein Anfechtungs-
recht anderer Landesmedienanstalten. Ein Leerlaufen von AufsichtsmaBnah-
men sei nicht zu befiirchten. Denn jeder Landesmedienanstalt stehe im Fall von
Rechtsverstofen der Beigeladenen zu 1 als kiinftiger Lizenzinhaberin im Bereich
der Veranstaltung von privatem bundesweit ausgestrahltem Rundfunk das An-
zeigerecht nach § 38 Abs. 1 RStV zu. SchlieBlich sei der Zulassungsbescheid
nicht deshalb rechtswidrig, weil die Antragstellung durch die Beigeladene zu 1
oder die vorzeitige Riickgabe der rundfunkrechtlichen Zulassung durch die Bei-
geladene zu 2 rechtsmissbrauchlich waren. Ein Verbot der vorzeitigen Aufgabe
der Veranstaltertatigkeit wiirde den Veranstalter in seiner unternehmerischen
Freiheit beeintrachtigen und bediirfte als Eingriff in die negative Rundfunkfrei-
heit einer gesetzlichen Grundlage. Selbst wenn der Verzicht der Beigeladenen
zu 2 auf ihre Zulassung als Veranstalterin des Fernsehvollprogramms "SAT.1"
rechtsmissbrauchlich ware, wiirde dies den der Beigeladenen zu 1 erteilten Zu-

lassungsbescheid nicht tangieren.

Mit ihrer Revision riigt die Klagerin die Verletzung des Grundrechts der Rund-

funkfreiheit sowie der Bestimmungen des Rundfunkstaatsvertrages. Sie konne
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sich auf das Grundrecht des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG berufen, soweit sie die Auf-
gabe der Gewahrleistung der Rundfunkfreiheit habe. Die Landesmedienanstal-
ten gewahrleisteten auch durch die Entscheidungsbefugnisse ihrer pluralistisch
zusammengesetzten Organe die Staatsfreiheit des Rundfunks und seien inso-
weit nicht der origindren Exekutivgewalt zuzurechnen. Der Zulassungsantrag
der Beigeladenen zu 1 sei schon nicht bescheidungsfihig, weil sie als Konzern-
tochter dasselbe Fernsehvollprogramm anbiete wie zuvor eine andere Konzern-
tochter desselben Medienkonzerns, die ihrerseits noch im Besitz der Rundfunk-
zulassung sei, die ihr die Klagerin im Jahr 2008 erteilt habe. Innerhalb des Giil-
tigkeitszeitraums der bisherigen Konzession konne kein neues rundfunkrechtli-
ches Rechtsverhaltnis begriindet werden. Der Antrag der Beigeladenen zu 1 sei
als Anmeldung einer geplanten Veranderung von Beteiligungsverhaltnissen im
Sinne des § 29 RStV zu behandeln. Zwischen den Beigeladenen bestehe nach
der Zurechnungsklausel des § 28 RStV wirtschaftliche Identitit. Die maBgebli-
chen Entscheidungsstrukturen iiber die Veranstaltung des Programms "SAT.1"
seien nicht verandert worden. Bei der formalen Verlagerung des Geschaftsbe-
triebs des Programms "SAT.1" innerhalb des Konzerns handele es sich um eine
Umgehung der rundfunkrechtlichen Vorgaben mit dem Ziel, das Programm
ohne Verianderung der Veranstaltereigenschaft der regulatorischen Verantwor-
tung der Klagerin als derjenigen Landesmedienanstalt zu entziehen, die zuerst
iiber den Zulassungsantrag entschieden habe und daher nach § 36 RStV weiter-
hin zustandig sei. Der Verzicht auf eine rundfunkrechtliche Lizenz sei mangels
Dispositionsbefugnis des Inhabers nicht moglich. Die Zulassung diene zugleich
auch dem o6ffentlichen Interesse sowie rechtlich geschiitzten Interessen Dritter.
Die Moglichkeit eines Verzichts begriinde Manipulationsgefahren, erschwere
die Kontrolle und widerspreche damit der verfassungsrechtlich gebotenen Si-

cherung der Rundfunkfreiheit.

Mit der angefochtenen Zulassung greife die Beklagte in die bestehende Zulas-
sung fiir die Regionalfensterverpflichtung der Beigeladenen zu 2 aus § 25 Abs. 4
RStV sowie in das laufende Drittsendezeitenverfahren gemaf3 § 31 Abs. 4 RStV
ein, das allein im Verantwortungsbereich der Klagerin angesiedelt sei. Diese

habe ein schiitzenswertes Interesse an der Erhaltung der vorhandenen regiona-
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len Fensterprogrammstruktur, deren nach § 25 Abs. 4 Satz 7 RStV dem Haupt-
programmveranstalter obliegende Finanzierung durch den Zustandigkeitswech-

sel in der Regel gefahrdet werde.

Die Annahme einer abschlieBenden Zustandigkeit der ZAK mit der Folge des
Verlusts einer rundfunkrechtlichen Letztverantwortung der einzelnen Landes-
medienanstalt sei weder mit dem Rundfunkstaatsvertrag noch mit Verfassungs-
recht vereinbar. Eine Bindung an die Beschliisse der ZAK gemal § 35 Abs. 9
Satz 5 RStV bestehe nur innerhalb der einzelnen Landesmedienanstalt, nicht
aber gegeniiber allen iibrigen Landesmedienanstalten. Die Besetzung der ZAK
geniige nicht den verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir das Rundfunkwesen, da
sie die Pluralitit nicht berticksichtige und ihre Mitglieder wegen der gemaf3 § 35
Abs. 8 RStV vorgeschriebenen Weisungsfreiheit die Interessen des Bundeslan-
des, aus dem sie entsandt seien, nur eingeschrankt wahrnehmen konnten. Die
Uberpriifung der Einhaltung von Programmgrundsitzen und der anerkannten
Grundsatze des Journalismus verlangten eine inhaltsbezogene Wertung, die
ausschlieBlich den gruppenplural legitimierten Gremien iibertragen sei. Die Be-
schliisse der ZAK verfehlten wegen der durch den Rundfunkstaatsvertrag vorge-
schriebenen Verschwiegenheitspflicht ihrer Mitglieder zudem das verfassungs-
rechtlich geforderte Mindestmal3 an Transparenz. Da die ZAK mit einfacher
Mehrheit entscheide, konnte die Eigenstandigkeit der iiberstimmten Lander in
Frage gestellt sein, zumal es sich bei der Erteilung einer rundfunkrechtlichen
Zulassung fiir Veranstalter von bundesweit verbreitetem Rundfunk um eine
Entscheidung von erheblichem politischem Gewicht handele. Die Weisungsfrei-
heit der Mitglieder der ZAK bei der Erfiillung ihrer Aufgaben fiihre ferner zu ei-
nem Defizit in Bezug auf die demokratische Legitimation. Das Rechtsstaatsprin-
zip lasse eine Bindung an rechtswidrige Beschliisse eines interfoderalen Organs

nicht zu.

Der Beschluss der ZAK sei verfahrensfehlerhaft unter VerstoB gegen die Begriin-
dungspflicht aus § 35 Abs. 9 Satz 4 RStV zustande gekommen, weil das ableh-
nende Mehrheitsvotum der Priifgruppe bei der endgiiltigen Abstimmung der
ZAK verschwiegen worden sei. Die gegenteilige Feststellung des Oberverwal-

tungsgerichts sei aktenwidrig und verletze § 108 Abs. 1 Satz 1 VwGO.
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15

16

Die Beklagte und die Beigeladenen verteidigen das Berufungsurteil.

IT

Die Revision der Kligerin ist unbegriindet. Das angefochtene Berufungsurteil
steht zwar insoweit nicht im Einklang mit Bundesrecht (§ 137 Abs. 1 Nr. 1
VwGO), als das Oberverwaltungsgericht die Klagebefugnis im Sinne des § 42
Abs. 2 VWGO zu Unrecht bejaht hat. Da die von der Vorinstanz als unbegriindet
abgewiesene Klage damit bereits unzulassig ist, erweist sich das Urteil aus die-

sem Grund jedoch als im Ergebnis richtig (§ 144 Abs. 4 VwGO).

Die Klagebefugnis setzt voraus, dass der Klager geltend macht, durch den Ver-
waltungsakt oder seine Ablehnung in eigenen Rechten verletzt zu sein, und dass
nach seinem Vorbringen die Verletzung dieser Rechte moglich ist. Die Verlet-
zung eigener Rechte muss hiernach auf der Grundlage des Klagevorbringens als
moglich erscheinen. Diese Moglichkeit ist dann auszuschlieBen, wenn offen-
sichtlich und nach keiner Betrachtungsweise subjektive Rechte des Klagers ver-
letzt sein konnen (stRspr, vgl. BVerwG, Urteile vom 10. Oktober 2012 - 6 C
36.11 - BVerwGE 144, 284 Rn. 17 und vom 5. August 2015 - 6 C 8.14 [ECLI:DE:
BVerwG:2015:050815U6C8.14.0] - BVerwGE 152, 355 Rn. 11, jeweils m.w.N.).
Hiervon ausgehend ist eine Verletzung von Rechten der Klagerin durch den an-
gefochtenen Bescheid vom 11. Juli 2012, mit dem die Beklagte der Beigeladenen
zu 1 die Zulassung fiir das bundesweite Fernsehvollprogramm "SAT.1" erteilt
hat, ausgeschlossen. Die Klagerin kann sich gegeniiber anderen Landesmedien-
anstalten weder auf das Grundrecht der Rundfunkfreiheit (Art. 5 Abs. 1 Satz 2
GG) berufen (1.), noch lasst sich eine wehrfahige Rechtsposition der Klagerin
aus der von ihr geltend gemachten Letztverantwortung fiir die RechtmaBigkeit
der in ihrem Sendegebiet ausgestrahlten Rundfunkprogramme (2.) oder der Zu-

standigkeit fiir die Zulassung von Regionalfensterprogrammen (3.) herleiten.

1. Die Klagerin kann sich gegeniiber anderen Landesmedienanstalten nicht auf
das Grundrecht der Rundfunkfreiheit (Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG) berufen.
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In der Rechtsprechung des Senats ist geklart, dass den Landesmedienanstalten
in dem Verhaltnis zu den privaten Rundfunkveranstaltern ein eigener bundes-
verfassungsrechtlicher Grundrechtsschutz, der im Wege der Herstellung prakti-
scher Konkordanz beriicksichtigt werden miisste, nicht zukommt, sondern sie
ungeachtet ihrer staatsfernen und pluralistischen Konstruktion den Rundfunk-
veranstaltern als Teil der 6ffentlichen Gewalt entgegentreten und im Verhaltnis
zu diesen ausschlieBlich grundrechtsverpflichtet sind (BVerwG, Urteile vom

6. Mai 2015 - 6 C 11.14 [ECLI:DE:BVerwG:2015:060515U6C11.14.0] -

BVerwGE 152, 122 Rn. 24 und vom 31. Mai 2017 - 6 C 42.16 [ECLI:DE:BVerwG:
2017:310517U6C42.16.0] - BVerwGE 159, 64 Rn. 14; Beschluss vom 6. Novem-
ber 2018 - 6 B 47.18 [ECLI:DE:BVerwG:2018:0611186B47.18.0] - Buchholz 11
Art. 5 Abs. 1 GG Nr. 12 Rn. 11). Eine eigene Grundrechtsberechtigung, die sie
mit der Klage geltend machen konnte, kommt der Klagerin dariiber hinaus auch

nicht gegeniiber anderen Landesmedienanstalten zu.

Zwar hat das Bundesverfassungsgericht Ausnahmen von dem Grundsatz aner-
kannt, dass die Grundrechte auf juristische Personen des 6ffentlichen Rechts
nicht anwendbar sind. Diese werden damit begriindet, dass die betreffenden ju-
ristischen Personen des offentlichen Rechts im Umfang der Zuordnung zu dem
jeweils geschiitzten Lebensbereich Biirgern (auch) zur Verwirklichung ihrer in-
dividuellen Grundrechte dienen und als eigenstandige, vom Staat unabhangige
oder jedenfalls distanzierte Einrichtungen bestehen. Thre Tatigkeit betrifft inso-
weit nicht den Vollzug gesetzlich zugewiesener hoheitlicher Aufgaben, sondern
die Ausiibung grundrechtlicher Freiheiten (BVerfG, Beschluss vom 31. Oktober
1984 - 1 BVR 35, 356, 794/82 - BVerfGE 68, 193 <207>).

Hiervon ausgehend ist jedoch die Annahme nicht gerechtfertigt, dass neben den
Rundfunkveranstaltern auch die Klagerin Tragerin des Grundrechts aus Art. 5
Abs. 1 Satz 2 GG ist und sich im Verhiltnis zu anderen Landesmedienanstalten
hierauf berufen kann. Nach dem rheinland-pfalzischen Landesmediengesetz
vom 19. Dezember 2018 (GVBLI. S. 431) - LMG RP - sind ihr die Sicherung der
Meinungsvielfalt (§ 22 LMG RP), die Zulassung privater Rundfunkveranstalter
(8§ 24 ff. LMG RP), die Ahndung von Rechtsverst6Ben (§ 27 LMG RP) sowie die
Zuweisung von Ubertragungskapazititen (§§ 28 ff. LMG RP) als wesentliche

Aufgaben zugewiesen. Bei der Wahrnehmung dieser Aufgaben wird die Klagerin
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lediglich administrativ und in erster Linie grundrechtsbeschrankend tétig. An-
ders als die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten ist sie an der Gestaltung,
Produktion und Verbreitung von Rundfunkprogrammen nicht selbst beteiligt.
Selbst wenn die der Kliagerin durch das Landesrecht iibertragenen Aufgaben
und Zustandigkeiten auch der Forderung und Unterstiitzung grundrechtlicher
Freiheitsausiibung dienen und inhaltlich durch den objektiven Gehalt der
Rundfunkfreiheit gepragt sind, werden sie daher vom Schutzbereich der Rund-
funkfreiheit nicht erfasst (vgl. Verfassungsgerichtshof des Freistaates Sachsen,
Urteil vom 21. Mirz 1997 - V1. 10-IV-96 - NJW 1997, 3015 f.). Dass die Kldgerin
das Recht auf Selbstverwaltung hat (§ 38 Abs. 1 Satz 1 LMG RP) und - vor allem
mit Blick auf die Zusammensetzung des Organs der Versammlung (§§ 40 ff.
LMG RP) - eine staatsferne pluralistische Organisation aufweist, rechtfertigt fiir
sich genommen ebenfalls nicht die Zuordnung ihrer Aufsichtstatigkeit zu dem
durch die Rundfunkfreiheit geschiitzten Lebensbereich (vgl. BVerwG, Urteil
vom 16. Juni 1999 - 6 C 19.98 - Buchholz 422.2 Rundfunkrecht Nr. 33 S. 7).

Die Annahme einer Grundrechtsberechtigung der Klagerin lasst sich schlieBlich
auch nicht darauf stiitzen, dass das Landesrecht ihr bestimmte Wertungs- und
Gestaltungsspielraume einraumt, deren Ausfiillung sich auf das Programm aus-
wirken kann. Zum einen konnen Letztentscheidungsrechte in dem von Art. 19
Abs. 4 GG zugelassenen Umfang auch ausschlieBlich grundrechtsverpflichteten
Behorden zustehen. Zum anderen hat der Senat Beurteilungsspielraume im Be-
reich der Rundfunkaufsicht nach den revisiblen Vorschriften des Rundfunk-
staatsvertrags grundsatzlich verneint. So unterliegen die Auslegung und Anwen-
dung des Verbots der zu starken Herausstellung eines Produkts (§ 7 Abs. 7

Satz 2 Nr. 3 RStV), des Schleichwerbungstatbestands (§ 2 Abs. 2 Nr. 8 RStV)
oder der Erkennbarkeits- und Trennungsgebote bei der Werbung (§ 7 Abs. 3
Satz 1 und Satz 3 RStV) vollstandiger gerichtlicher Kontrolle (BVerwG, Urteile
vom 23. Juli 2014 - 6 C 31.13 [ECLI:DE:BVerwG:2014:230714U6C31.13.0] -
BVerwGE 150, 169 Rn. 48, vom 14. Oktober 2015 - 6 C 17.14 [ECLI:DE:BVerwG:
2015:141015U6C17.14.0] - BVerwGE 153, 129, Rn. 32 ff. und vom 22. Juni 2016
-6 C9.15 [ECLI:DE:BVerwG:2016:220616U6C9.15.0] - BVerwGE 155, 270

Rn. 16). Soweit der Senat es unter Bezugnahme auf die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts (BVerfG, Kammerbeschluss vom 31. Juli 2007

-1 BVR 946/07 - NVWZ 2007, 1304 <1305>) fiir mit den aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2
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GG folgenden Vorgaben vereinbar gehalten hat, wenn der Landesgesetzgeber ei-
ner nicht der unmittelbaren Staatsverwaltung angehorenden Landesmedienan-
stalt einen Ermessens- und Gestaltungsspielraum fiir die Auswahlentscheidung
bei nicht ausreichenden Ubertragungskapazititen einrdumt, hat er zugleich die
Erfordernisse einer hinreichenden Vorstrukturierung durch im Gesetz festge-
legte Auswahlgrundsétze sowie der Vermeidung einer unzulissigen Bewertung
des jeweiligen Programmangebots hervorgehoben (BVerwG, Urteil vom 31. Mai
2017 - 6 C 42.16 - BVerwGE 159, 64, Rn. 16 ff., in Bezug auf das Bayerische Me-
diengesetz). Die Moglichkeit einer Einflussnahme der Klagerin auf die inhaltli-
che Ausrichtung des Programmangebots, die mit einer Mitwirkung an der durch
Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG geschiitzten Programmgestaltung ansatzweise vergleich-

bar wire, ist nach geltender Rechtslage ausgeschlossen.

2. Eine wehrfiahige Rechtsposition der Klagerin lasst sich auch nicht aus der von
ihr geltend gemachten Letztverantwortung fiir die RechtmaBigkeit der in ihrem

Sendegebiet ausgestrahlten Rundfunkprogramme herleiten.

Zwar hat der Senat in einer fritheren Entscheidung auf der Grundlage der da-
maligen, noch nicht revisiblen Fassung des Rundfunkstaatsvertrags sowie mit
Blick auf durch Art. 5 Abs. 1 GG ausgeloste staatliche Schutzpflichten eine sol-
che Letztverantwortung im Sinne einer gegeniiber allen anderen Landesmedien-
anstalten verteidigungsfahigen Rechtsposition als mit Bundesrecht vereinbar
bestitigt. Daraus hat der Senat die Klagebefugnis fiir eine Anfechtungsklage
hergeleitet, mit der geltend gemacht wird, die fiir die Genehmigung eines bun-
desweit empfangbaren Rundfunkprogramms ortlich zustandige Landesmedien-
anstalt habe bei der Genehmigung die Vorschriften des Rundfunkstaatsvertra-
ges tiber die Sicherung der Meinungsvielfalt verletzt (BVerwG, Urteil vom

19. Miarz 1997 - 6 C 8.95 - BVerwGE 104, 170 <177 f.>). Hieran kann indes je-
denfalls seit dem In-Kraft-Treten des Zehnten Rundfunkanderungsstaatsvertra-
ges im Jahr 2008 nicht mehr festgehalten werden. Denn iiber die Zulassung pri-
vater bundesweiter Rundfunkveranstalter entscheidet im Innenverhaltnis nun-
mehr die ZAK unter Mitwirkung der KEK. Die Landesmedienanstalten haben
die jeweiligen Beschliisse zu vollziehen (a). Gegen diese einfach-rechtliche Aus-

gestaltung des Zulassungsverfahrens durch die den Regelungsauftrag des Art. 5
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Abs. 1 Satz 2 GG umsetzenden Landesgesetzgeber hat der Senat in seiner bishe-
rigen Rechtsprechung keine verfassungsrechtlichen Bedenken erhoben. Die

Einwande der Revision geben zu derartigen Bedenken keinen Anlass (b).

a) Das geltende Zulassungs- und Aufsichtsregime fiir bundesweite Rundfunk-
veranstalter weist grundlegende Anderungen im Vergleich zu derjenigen
Rechtslage auf, die fiir die Entscheidung des Senats vom 19. Marz 1997 mafigeb-

lich war.

In seiner damals noch geltenden urspriinglichen Fassung bestimmte der am

1. Januar 1992 in Kraft getretene Staatsvertrag iiber den Rundfunk im vereinten
Deutschland (GVBI. RP 1991 S. 369 - RStV a.F.), dass private Veranstalter zur
Veranstaltung von Rundfunk einer Zulassung "nach Landesrecht" bediirfen

(8§ 19 Abs. 1 Satz 1 RStV a.F.). Zwar enthielt der Staatsvertrag Vorschriften iiber
die Meinungsvielfalt im bundesweit verbreiteten privaten Rundfunk (§§ 20

und 21 Abs. 1 bis 51.V.m. § 22 Abs. 1 Satz 1 RStV a.F.). Die materiellen Voraus-
setzungen fiir die Zulassung bundesweit verbreiteter privater Rundfunkpro-
gramme waren jedoch im Staatsvertrag nicht abschlieBend geregelt (vgl. § 22
Abs. 1 Satz 2 RStV a.F.). GemaB § 30 Abs. 1 RStV a.F. hatte die zustandige Lan-
desmedienanstalt bei und nach der Zulassung die Einhaltung der fiir die priva-
ten Veranstalter geltenden Bestimmungen des Staatsvertrages zu iiberpriifen
(Satz 1) und entsprechend den landesrechtlichen Regelungen die jeweiligen Ent-
scheidungen zu treffen (Satz 2). In § 30 Abs. 2 RStV a.F. waren zwar gewisse
Kooperationspflichten vorgesehen. Die zustindigen Landesmedienanstalten
mussten sich mit dem Ziel einer landereinheitlichen Verfahrensweise hinsicht-
lich der Anwendung des § 30 Abs. 1 RStV a.F. untereinander abstimmen (§ 30
Abs. 2 Satz 1 RStV a.F.) und sollten zu diesem Zweck, auch zur Vorbereitung von
Einzelfallentscheidungen, gemeinsame Stellen bilden (§ 30 Abs. 2 Satz 2 RStV
a.F.). Rechtlich wirksame Einschrankungen der Entscheidungsbefugnis der je-

weils zustandigen Landesmedienanstalt ergaben sich hieraus jedoch nicht.

Seit dem In-Kraft-Treten des Zehnten Rundfunkanderungsstaatsvertrages am
1. September 2008 (GVBI. RP 2008 S. 283) bestehen fiir die Zulassung eines
Veranstalters von bundesweit verbreitetem Rundfunk im Rundfunkstaatsver-

trag nicht nur abschliefende materiellrechtliche Regelungen, sondern vor allem
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auch weitreichende verfahrensrechtliche Vorgaben. Zwar geht § 35 Abs. 1 RStV
fiir bundesweite Angebote (vgl. § 39 Satz 1 RStV) im Grundsatz weiterhin von
der Aufgabenerfiillung durch eine zustandige Landesmedienanstalt aus, die ent-
sprechend den Bestimmungen dieses Staatsvertrages die jeweiligen Entschei-
dungen trifft. § 35 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 bis 4 RStV sieht jedoch vier verschiedene
Gremien vor, darunter die Kommission fiir Zulassung und Aufsicht (ZAK) und
die Kommission zur Ermittlung der Konzentration im Medienbereich (KEK),
die der jeweils zustandigen Landesmedienanstalt als Organe bei der Erfiillung
ihrer Aufgaben nach § 36 RStV dienen (§ 35 Abs. 2 Satz 2 RStV). Die Aufgaben
der ZAK werden in § 36 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 bis 9 RStV geregelt. Diese umfassen
gemal § 36 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 RStV insbesondere auch die Zulassung, die Riick-
nahme oder den Widerruf der Zulassung bundesweiter Veranstalter nach

8§ 20a, 38 Abs. 3 Nr. 1 und Abs. 4 Nr. 1 RStV. Ferner ist die ZAK gemalB § 36
Abs. 2 Satz 1 Nr. 6, 7 und 9 RStV zustiandig z.B. fiir die Feststellung des Vorlie-
gens der Voraussetzungen fiir Regionalfensterprogramme nach § 25 Abs. 4

Satz 1 RStV und fiir Sendezeit fiir Dritte nach § 31 Abs. 2 Satz 4 RStV, fiir Auf-
sichtsmaBnahmen gegeniiber privaten bundesweiten Veranstaltern, soweit nicht
die KEK nach § 36 Abs. 4 RStV zustiandig ist, sowie fiir die Befassung mit Anzei-
gen eines RechtsverstoBes durch eine Landesmedienanstalt nach § 38 Abs. 1
RStV. Die Beschliisse der ZAK - wie auch der anderen in § 35 Abs. 2 RStV vorge-
sehenen gemeinsamen Organe - sind gegeniiber den anderen Organen der zu-

standigen Landesmedienanstalt bindend (§ 35 Abs. 9 Satz 5 RStV).

Soweit der Rundfunkstaatsvertrag in Bezug auf bundesweite Angebote formal
am Prinzip der Entscheidung durch die zustandige Landesmedienanstalt fest-
halt (§ 35 Abs. 11.V.m. § 39 Satz 1 RStV), betrifft dies mithin allein das AuB3en-
verhaltnis. Im Innenverhiltnis trifft die abschlieBenden Entscheidungen im Zu-
sammenhang mit der Zulassung privater bundesweiter Rundfunkveranstalter
und bei AufsichtsmaBnahmen gegeniiber solchen Veranstaltern allein die ZAK,
soweit nicht die KEK zustandig ist (§ 36 Abs. 2 Satz 1 Nr. 7i.V.m. Abs. 4 RStV).
Die Aufgabe der zustandigen Landesmedienanstalt beschrankt sich insoweit ge-
mab § 35 Abs. 9 Satz 6 RStV darauf, die - nach § 35 Abs. 9 Satz 1 RStV mit der
Mehrheit ihrer gesetzlichen Mitglieder gefassten - Beschliisse der ZAK im Rah-
men der gesetzten Fristen zu vollziehen. Bei deren Umsetzung durch Erlass der

hierfiir erforderlichen, an die betroffenen Rundfunkveranstalter gerichteten
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Verwaltungsakte verbleibt ihr kein eigener Entscheidungsspielraum. Das durch
den Zehnten Rundfunkanderungsstaatsvertrag in dem wesentlichen Teilbereich
des bundesweit verbreiteten Rundfunks eingefiihrte System einer umfassenden
materiellen Entscheidungszustandigkeit der ZAK, fiir deren Beschliisse das
Mehrheitsprinzip gilt, sowie einer durch die Fristenregelung effektuierten Voll-
zugspflicht der zustindigen Landesmedienanstalt (vgl. hierzu BVerwG, Urteil
vom 22. Juni 2016 - 6 C 9.15 - BVerwGE 155, 270 Rn. 12) hat zur Folge, dass
Umfang und Gewicht der in den jeweiligen Landesmediengesetzen niedergeleg-
ten Zustiandigkeiten und Aufgaben der einzelnen Landesmedienanstalten ge-
geniiber der fritheren Rechtslage im Ergebnis deutlich verringert worden sind.
Von einer umfassenden Letztverantwortung der einzelnen Landesmedienanstal-
ten fiir die RechtmaBigkeit der in ihrem Sendegebiet ausgestrahlten Rundfunk-
programme, die als Grundlage eines Klagerechts in Betracht kime, kann bei ei-
ner Gesamtbetrachtung der einfach-rechtlichen Ausgestaltung der Rechtsstel-
lung der Landesmedienanstalten durch den Rundfunkstaatsvertrag, der die
(sonstigen) landesrechtlichen Regelungen insoweit iiberlagert (vgl. § 1 Abs. 2
RStV), nicht mehr ausgegangen werden. Dass die Beschliisse der ZAK nach dem
Wortlaut des § 35 Abs. 9 Satz 5 RStV zwar gegeniiber "den anderen Organen der
zustindigen Landesmedienanstalt” bindend sind, eine Bindung der anderen
Landesmedienanstalten jedoch nicht ausdriicklich vorgeschrieben ist, rechtfer-
tigt nicht den von der Revision gezogenen Gegenschluss. Nach dem Regelungs-
zusammenhang enthilt § 35 Abs. 9 Satz 5 RStV nur eine Vorgabe fiir die in dem

jeweiligen Verwaltungsverfahren beteiligte Landesmedienanstalt.

b) Die durch den Zehnten Rundfunkinderungsstaatsvertrag erfolgte Ubertra-
gung von Aufgaben der Landesmedienanstalten auf die ZAK und die dadurch
bewirkte Vereinheitlichung und Zentralisierung der Zulassung von bzw. der
Aufsicht tiber Veranstalter(n) von bundesweit verbreitetem Rundfunk unterlie-
gen nicht den von der Revision geltend gemachten verfassungsrechtlichen Be-

denken.

Zwar fiihrt die materielle Entscheidungsbefugnis der ZAK im Bereich der Zulas-
sung und Aufsicht bundesweiter privater Rundfunkangebote nicht nur zu einer
Schwachung der Rechtsstellung der Landesmedienanstalten, sondern auch zu

einem erheblichen Bedeutungsverlust ihrer regelmafBig - wie auch im Fall der
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Versammlung der Klagerin (vgl. § 40 LMG RP) - pluralistisch besetzten Be-
schlussgremien. Die ZAK setzt sich gemaB § 35 Abs. 3 Satz 1 RStV aus den je-
weils nach Landesrecht bestimmten gesetzlichen Vertretern der Landesmedien-
anstalten zusammen. Sie fasst ihre Beschliisse - wie bereits erwidhnt - mit der
Mehrheit ihrer gesetzlichen Mitglieder (§ 35 Abs. 9 Satz 1 RStV). Die Mitglieder
sind bei der Erfiillung ihrer Aufgaben nach dem Rundfunkstaatsvertrag an Wei-
sungen nicht gebunden (§ 35 Abs. 8 Satz 1 RStV) und unterliegen nach § 35
Abs. 8 Satz 3 RStV auch im Verhiltnis zu anderen Organen der Landesmedien-
anstalten der Verschwiegenheitspflicht nach § 24 RStV. Diese organisatorische
Ausgestaltung erschwert die Moglichkeit, den Verlust der Entscheidungskompe-
tenz der pluralistisch zusammengesetzten Kollegialorgane der Landesmedien-
anstalten zumindest teilweise dadurch zu kompensieren, dass sie bei der Ab-
stimmung der Positionen in der ZAK und den anderen vom Rundfunkstaatsver-
trag vorgesehenen gemeinsamen Organen einbezogen werden (vgl. Gundel,

AfP 2015, 485 <487>).

Trotz dieser umfassenden Verlagerung materieller Entscheidungsbefugnisse
von den pluralistisch zusammengesetzten Kollegialorganen der Landesmedien-
anstalten auf die ZAK und damit auf ein Gremium, in dem lediglich die - inso-
weit weisungsfreien und zur Verschwiegenheit verpflichteten - monokratischen
Exekutivorgane der Landesmedienanstalten vertreten sind und fiir dessen Be-
schliisse das Mehrheitsprinzip gilt, ist die einfach-rechtliche Ausgestaltung des
Verfahrens fiir die Zulassung bundesweiter Programme im Rundfunkstaatsver-
trag sowohl mit den Vorgaben aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG (aa) als auch mit dem
Bundesstaatsprinzip (bb), dem Demokratieprinzip (cc) und dem Rechtsstaats-

prinzip (dd) vereinbar.

aa) Aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG folgt entgegen der Ansicht der Revision nicht das
Erfordernis, die Letztverantwortung fiir die Zulassung von und die Aufsicht
iiber bundesweite(n) private(n) Rundfunkangebote(n) solchen Gremien zu
iibertragen, in denen sich die unterschiedlichen gesellschaftlichen und politi-
schen Stromungen wiederfinden, wie dies in der Regel bei den pluralistisch be-
setzten Kollegialorganen der einzelnen Landesmedienanstalten der Fall ist. Der
Grundsatz, dass die Zusammensetzung der Aufsichtsgremien der 6ffentlich-

rechtlichen Rundfunkanstalten gemaB Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG am Gebot der
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Vielfaltsicherung auszurichten ist und Personen mit méglichst unterschiedli-
chen Perspektiven und Erfahrungshorizonten aus allen Bereichen des Gemein-
wesens einzubeziehen sind (BVerfG, Urteil vom 25. Mirz 2014 - 1 BvF 1, 4/11 -
BVerfGE 136, 9, Leitsatz 1 sowie Rn. 34), kann auf die Besetzung der Beschluss-
gremien der Zulassungs- und Aufsichtsbehorden fiir die privaten Rundfunkver-
anstalter nicht ohne weiteres ilibertragen werden. Er steht in unmittelbarem Zu-
sammenhang mit der Entscheidung des Gesetzgebers fiir ein binnenpluralisti-
sches Modell zur Gewahrleistung der Vielfaltsicherung durch den offentlich-
rechtlichen Rundfunk, dessen Organisation sich auch hinsichtlich der Zusam-
mensetzung der Gremien an dem Auftrag auszurichten hat, Vielfalt iiber die
Programmdiversifizierung des privaten Angebots hinaus zu gewahrleisten
(BVerfG, Urteil vom 25. Marz 2014 - 1 BVF 1, 4/11 - BVerfGE 136, 9, Rn. 33 f.).
Fiir private Rundfunkveranstalter verlangt Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG indes keine
binnenpluralistische Organisation, weil damit diese Form der Veranstaltung
von Rundfunksendungen um das Grundelement privater autonomer Gestaltung
und Entscheidung und damit um ihre eigentliche Substanz gebracht wiirde
(BVerfG, Urteil vom 12. Marz 2008 - 2 BvF 4/03 - BVerfGE 121, 30 <50 f.>).
Der Gesetzgeber muss lediglich dafiir sorgen, dass die verfassungsrechtlichen
Anforderungen an die Vielfalt in der Berichterstattung im Ergebnis durch das
Gesamtangebot aller Veranstalter erfiillt werden (BVerfG, Urteile vom 4. No-
vember 1986 - 1 BVF 1/84 - BVerfGE 73, 118 <157>, vom 5. Februar 1991 - 1 BvF
1/85, 1/88 - BVerfGE 83, 238 <296 f.> und vom 12. Marz 2008 - 2 BvF 4/03 -
BVerfGE 121, 30 <51 f.>). Die vom Gesetzgeber getroffenen Vorkehrungen miis-
sen geeignet sein, ein moglichst hohes MaB an gleichgewichtiger Vielfalt im pri-
vaten Rundfunk zu erreichen und zu sichern (BVerfG, Urteile vom 16. Juni 1981
-1 BvL 89/78 - BVerfGE 57, 295 <320> und vom 4. November 1986 - 1 BvF
1/84 - BVerfGE 73, 118 <159 f.>).

Ist der Gesetzgeber von Verfassungs wegen nicht verpflichtet, sondern im Rah-
men seiner weiten Gestaltungsfreiheit lediglich berechtigt, das Gebot der Mei-
nungsvielfalt und Ausgewogenheit der Programme durch Vorschriften iiber die
Binnenpluralitit privatrechtlich organisierter Anbieter zu sichern (BVerwG, Ur-
teil vom 11. Juli 2012 - 6 C 39.11 - Buchholz 422.2 Rundfunkrecht Nr. 65

Rn. 27), lasst sich auch die Forderung einer binnenpluralistischen Organisation

der fiir die Zulassung von und die Aufsicht iiber private(n) Rundfunkanstalte(n)
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zustandigen Stellen verfassungsrechtlich nicht begriinden. Denn diese haben

- anders als die Aufsichtsgremien der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstal-
ten - nicht die Aufgabe, zu kontrollieren, ob die Rundfunkberichterstattung ge-
maB Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG den vollen Umfang des klassischen Rundfunkauf-
trags abdeckt und sich an die gesamte Bevolkerung wendet (vgl. BVerfG, Urteil
vom 25. Mirz 2014 - 1 BVF 1, 4/11 - BVerfGE 136, 9 Rn. 79). Die verfassungs-
rechtlich geforderte Gewahrleistung einer effektiven Aufsicht iiber die privaten
Rundfunkveranstalter hangt im auBlenpluralen Modell nicht von der pluralisti-
schen Zusammensetzung der zustandigen Beschlussgremien ab. Soweit der Ge-
setzgeber bei der Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit dariiber hinaus dem Ge-
bot der Staatsferne Rechnung tragen und Vorkehrungen dagegen treffen muss,
dass der Staat bestimmenden Einfluss auf das Programm der von ihm unabhan-
gigen Veranstalter gewinnt (BVerfG, Urteil vom 12. Marz 2008 - 2 BvF 4/03 -
BVerfGE 121, 30 <61>), folgt hieraus ebenfalls nicht, dass Entscheidungen mit
programmlichen Auswirkungen im Rahmen der Rundfunkaufsicht nur von plu-

ral zusammengesetzten Beschlussgremien getroffen werden diirfen.

Hinzu kommt, dass der Rundfunkstaatsvertrag der ZAK im Bereich der Zulas-
sung bundesweiter privater Rundfunkveranstalter keine Entscheidungsspiel-
raume einraumt, die sich auf den Inhalt der Programme auswirken konnen.
Thre Priifungsbefugnis beschrankt sich auf das (fortbestehende) Vorliegen der
personlichen und sachlichen Zulassungsvoraussetzungen nach § 20a RStV
(1.V.m. § 36 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 RStV). Fiir die Annahme, dass die ZAK bei der
Zulassung eines Veranstalters auch programminhaltliche Anforderungen zu
priifen hat, enthalt der Rundfunkstaatsvertrag keine Grundlage. Die abschlie-
Bende Beurteilung von Fragestellungen der Sicherung von Meinungsvielfalt im
Zusammenhang mit der bundesweiten Veranstaltung von Fernsehprogrammen
obliegt nach § 36 Abs. 4 RStV (auch) bei der Entscheidung iiber eine Zulassung
allein der KEK. Anders als die KEK, der nach der Rechtsprechung des Senats bei
der Konkretisierung des nach § 26 RStV maBgeblichen unbestimmten Gesetzes-
begriffs der vorherrschenden Meinungsmacht ein Beurteilungsspielraum zu-
kommt, sofern der Einzelfall Besonderheiten aufweist, die sich durch die in § 26
Abs. 2 RStV genannten Regelbeispiele nicht angemessen erfassen lassen (vgl.

BVerwG, Urteile vom 24. November 2010 - 6 C 16.09 - BVerwGE 138, 186,
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35

Rn. 42 ff., und vom 29. Januar 2014 - 6 C 2.13 - BVerwGE 149, 52, Rn. 29), un-

terliegt die ZAK bei ihrer Entscheidung iiber den Zulassungsantrag eines priva-
ten Rundfunkveranstalters einer strikten Gesetzesbindung. Bei Vorliegen der in
§ 20a RStV geregelten personlichen und sachlichen Voraussetzungen besteht

grundsatzlich ein Zulassungsanspruch des Bewerbers.

bb) Die eine Letztverantwortung der einzelnen Landesmedienanstalten aus-
schlieBende Verlagerung von Aufgaben und Zustandigkeiten auf die ZAK durch
den Rundfunkstaatsvertrag ist entgegen der Ansicht der Revision auch mit dem
Bundesstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 1 GG) vereinbar. Sie beriihrt weder den Kern
der Eigenstaatlichkeit der Lander noch lauft sie dem Grundsatz der Unabding-

barkeit von Verwaltungskompetenzen zuwider.

Da den Landern nach Art. 30 GG die Ausiibung der staatlichen Befugnisse und
die Erfiillung der staatlichen Aufgaben - jedenfalls dem Grundsatz nach - zu-
steht, haben sie die Kompetenz zum Abschluss von Vertragen und zur Errich-
tung gemeinsamer Einrichtungen (BVerwG, Urteil vom 5. November 1965 - 7 C
119.64 - BVerwGE 22, 299 <306>; vgl. auch Rudolf, in: Isensee/Kirchhof
<Hrsg.>, Handbuch des Staatsrechts, Band VI, 3. Aufl. 2008, § 141 Rn. 54;
Marz, in: v. Mangoldt/Klein/Starck/Huber/VoBkuhle <Hrsg.>,
GG-Kommentar, Band 2, 7. Aufl. 2018, Art. 30 Rn. 38). Eine unzulassige Auf-
gabe oder Ubertragung von Hoheitsrechten liegt im Verhiltnis der Linder un-
tereinander jedenfalls dann nicht vor, wenn in dem zugrunde liegenden Vertrag
ausdriicklich vereinbart worden ist, dass dieser innerhalb bestimmter Fristen
gekiindigt werden kann (BVerwG, Urteil vom 28. Januar 1966 - 7 C 128.64 -
BVerwGE 23, 194 <197 f.>) und wenn die Abweichung von der Regel der eigen-
verantwortlichen Aufgabenerfiillung durch Griinde gerechtfertigt ist, die in der
Aufgabenmaterie und ihren rechtlichen wie faktischen Anforderungen liegen
(Isensee, in: Isensee/Kirchhof <Hrsg.>, Handbuch des Staatsrechts, Band VI,
3. Aufl. 2008, § 126 Rn. 187).

Diese Voraussetzungen sind in Bezug auf die im Rundfunkstaatsvertrag vorge-

sehene Errichtung, organisatorische Ausgestaltung und Entscheidungszustan-
digkeit der ZAK erfiillt. Nach § 62 Abs. 1 Satz 2 RStV kann der Staatsvertrag von
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jedem der vertragschlieBenden Lander zum Schluss des Kalenderjahres mit ei-
ner Frist von einem Jahr gekiindigt werden. Die Regelung einer abschlieBenden
Entscheidungsbefugnis der ZAK im Bereich der Zulassung bundesweiter Rund-
funkangebote und der Aufsicht iiber solche Angebote ist auch durch sachliche
Griinde gerechtfertigt. Gerade im Bereich des Rundfunks sind die faktischen
Grenzen einer isolierten Aufgabenerfiillung der Lander offensichtlich. Das Bun-
desverfassungsgericht hat bereits im Urteil zum Niedersachsischen Landes-
rundfunkgesetz ausgefiihrt, dass die Verfiigung iiber die Ausstrahlung von in al-
len Landern direkt empfangbaren Rundfunkprogrammen nur allen Landern ge-
meinsam zukommen kann, und in diesem Zusammenhang sogar eine Pflicht zur
Kooperation der Lander angenommen, soweit das fiir ein funktionierendes Sys-
tem erforderlich ist (BVerfG, Urteil vom 4. November 1986 - 1 BvF 1/84 -
BVerfGE 73, 118 <196 f.>).

cc) Das Demokratieprinzip (Art. 20 Abs. 1 und 2 GG) steht der Regelung einer
abschliefenden Entscheidungsbefugnis der ZAK im Bereich der Zulassung von
und der Aufsicht iiber bundesweite(n) private(n) Rundfunkangebote(n) eben-

falls nicht entgegen.

Der vom Demokratieprinzip geforderte Zurechnungszusammenhang zwischen
Volk und staatlicher Herrschaft wird nach der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts vor allem durch die Wahl des Parlaments, durch die von ihm
beschlossenen Gesetze als MaBstab der vollziehenden Gewalt, durch den parla-
mentarischen Einfluss auf die Politik der Regierung sowie durch die grundsatz-
liche Weisungsgebundenheit der Verwaltung gegeniiber der Regierung herge-
stellt. In personeller Hinsicht ist eine hoheitliche Entscheidung demokratisch
legitimiert, wenn sich die Bestellung desjenigen, der sie trifft, durch eine unun-
terbrochene Legitimationskette auf das Staatsvolk zuriickfiihren lasst. Die sach-
lich-inhaltliche Legitimation wird durch Gesetzesbindung und Bindung an Auf-
trage und Weisungen der Regierung vermittelt (BVerfG, Urteile vom 31. Okto-
ber 1990 - 2 BvF 3/89 - BVerfGE 83, 60 <72> und vom 18. Januar 2012 - 2 BvVR
133/10 - BVerfGE 130, 76 <123 f.>). Die Revision weist zu Recht darauf hin,
dass die demokratische Legitimation der ZAK nach diesen Grundsitzen tenden-

ziell schwach ausgepragt ist. Da sich die Besetzung der ZAK ohne Mitwirkung
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der Landesparlamente oder Landesregierungen unmittelbar aus dem Rund-
funkstaatsvertrag ergibt (§ 35 Abs. 3 Satz 1 RStV), betrifft dies zum einen die
personelle Legitimation. Wegen der Weisungsfreiheit ihrer Mitglieder (§ 35
Abs. 8 Satz 1 RStV), die eine Einflussnahme der Volksvertretungen - gegebenen-
falls iiber die zustandigen Ressortminister - auf das Abstimmungsverhalten aus-
schliefit, ist zum anderen auch die sachlich-inhaltliche Legitimation zuriickge-
nommen. Sie wird letztlich vor allem durch die strikte Gesetzesbindung vermit-
telt, die eine Priifung von Programminhalten bei der Entscheidung iiber die Zu-

lassung bundesweiter Rundfunkangebote - wie ausgefiihrt - ausschlieBt.

Die beschriebenen Lockerungen des parlamentarischen Verantwortungszusam-
menhangs sind jedoch wegen der sich aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG ergebenden
Vorgaben verfassungsrechtlich gerechtfertigt. Denn wie bereits ausgefiihrt,
muss der Gesetzgeber bei der Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit dem Gebot
der Staatsferne Rechnung tragen und Vorkehrungen dagegen treffen, dass der
Staat bestimmenden Einfluss auf das Programm der von ihm unabhangigen
Veranstalter gewinnt. Wegen dieses verfassungsrechtlichen Erfordernisses, dem
bei der landesrechtlichen Ausformung der Rechtsstellung der Rundfunkauf-
sichtsbehorden Rechnung zu tragen ist, betrifft die von der Revision beanstan-
dete Absenkung des demokratischen Legitimationsniveaus nicht nur die ZAK
als gemeinsames Organ, sondern in vergleichbarer Weise auch die Landesmedi-
enanstalten und damit die Klagerin selbst, auf deren Entscheidungen das Lan-
desparlament oder die Landesregierung ebenfalls keinen Einfluss nehmen kon-
nen. Anders als die Revision suggeriert, kann diese Abschwiachung demokrati-
scher Legitimation nicht durch die landesrechtlich vorgesehene Zusammenset-
zung des Beschlussorgans der Klagerin aus Vertretern der gesellschaftlich rele-
vanten Gruppen kompensiert werden. Denn die pluralistische Zusammenset-
zung ist weder geeignet noch bestimmt, die Riickbindung an das Staatsvolk si-
cherzustellen. Die Einbindung von "Sachwaltern der Allgemeinheit", die unab-
hangig von den Staatsorganen sind und Erfahrungen aus den unterschiedlichen
gesellschaftlichen Bereichen einbringen, dient allein dem Zweck, der Gefahr
einseitiger Einflussnahme und Programmgestaltung entgegenzuwirken und zu
gewahrleisten, dass die Vielfalt der Anschauungen und Aktivitdten in allen Le-
bensbereichen im Programm Ausdruck findet (BVerfG, Urteil vom 5. Februar
1991 - 1 BVF 1/85, 1/88 - BVerfGE 83, 238 <333 f.>).
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dd) Im Hinblick auf das Rechtsstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 3 GG) bestehen eben-
falls keine verfassungsrechtlichen Bedenken gegen die einer Letztverantwortung
und damit einem Klagerecht der einzelnen Landesmedienanstalten entgegenste-
henden Regelungen des Rundfunkstaatsvertrags. Den von der Revision der Sa-
che nach geltend gemachten VerstoB gegen die Rechtsschutzgewihrleistung
(Art. 19 Abs. 4 GG) konnen nur diejenigen juristischen Personen des 6ffentli-
chen Rechts riigen, die sich - wie Universitaten, Rundfunkanstalten und Kir-
chen - ausnahmsweise auf Grundrechte berufen konnen (vgl. BVerfG, Beschluss
vom 19. August 2011 - 2 BvG 1/10 - BVerfGE 129, 108 <118>; Schmidt-ABmann,
in: Maunz/Diirig, Grundgesetz-Kommentar, Stand: Februar 2020, Art 19 Abs. 4
Rn. 43). Dies ist - wie bereits ausgefiihrt - bei den Landesmedienanstalten ge-

rade nicht der Fall.

Ein VerstoB gegen das Rechtsstaatsprinzip liegt auch nicht unter dem Gesichts-
punkt der Zustandigkeits- und Verantwortungsklarheit vor. Nach § 35 Abs. 1
RStV obliegen die Aufgaben nach § 36 RStV der zustindigen Landesmedienan-
stalt, die entsprechend den Bestimmungen dieses Staatsvertrages die jeweiligen
Entscheidungen trifft. Welche Landesmedienanstalt zustandig ist, bestimmt
sich nach § 36 Abs. 1 RStV. Soweit in den in § 36 Abs. 2 Satz 1 RStV geregelten
Fallen im Innenverhaltnis die ZAK zustandig ist, dient diese der jeweils zustan-
digen Landesmedienanstalt gemaB § 35 Abs. 2 Satz 2 RStV formal als Organ bei
der Erfiillung ihrer Aufgaben nach § 36 RStV. Durch diese Regelungen ist zwei-
felsfrei klargestellt, dass die Aufgabenwahrnehmung im AuB3enverhaltnis nicht
der ZAK, sondern der jeweils zustindigen Landesmedienanstalt zugerechnet
wird, und neben dem Rundfunkstaatsvertrag das (Verfahrens- und Vollstre-
ckungs-)Recht desjenigen Bundeslandes zur Anwendung kommt, in dem die
Landesmedienanstalt ihren Sitz hat. Rechtsbehelfe sind daher ausschlieBlich ge-
gen die zustandige Landesmedienanstalt und nicht etwa gegen die ZAK zu rich-

ten.

3. SchlieBlich ergibt sich auch aus der Aufsichtsverantwortung fiir die in Rhein-
land-Pfalz verbreiteten Regionalfensterprogramme im Hauptprogramm "SAT.1"
keine wehrfahige Rechtsposition fiir die Klagerin. GemalB § 36 Abs. 5 Satz 1
RStV obliegen die Auswahl und Zulassung von Regionalfensterprogrammveran-

staltern nach § 25 Abs. 4 RStV und Fensterprogrammveranstaltern nach § 31
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Abs. 4 RStV sowie die Aufsicht liber diese Programme dem fiir die Zulassung
nicht bundesweiter Angebote zustandigen Organ der zustiandigen Landesmedi-
enanstalt. Wahrend die Zustandigkeit fiir die Zulassung der Fensterprogramme
nach § 31 Abs. 4 RStV der Zulassung des Hauptprogramms folgt, wird die Zu-
standigkeit fiir die Zulassung von Regionalfensterprogrammen und fiir die Auf-
sicht iiber die betreffenden Veranstalter nicht dadurch beriihrt, dass der jewei-
lige Hauptprogrammveranstalter wechselt und gegebenenfalls gemaB § 36

Abs. 1 RStV eine andere Landesmedienanstalt fiir dessen Zulassung zustandig
ist. Zur Anerkennung einer wehrfahigen Rechtsposition fiihrt auch nicht die Er-
wagung der Klagerin, die Sicherstellung der Finanzierung der Fensterpro-
gramme durch den Hauptprogrammveranstalter (§ 25 Abs. 4 Satz 7 RStV) sei
bei einem Zustandigkeitswechsel moglicherweise gefahrdet. Lasst sich zwischen
dem Regionalfensterprogrammveranstalter und dem Hauptprogrammveran-
stalter keine Einigkeit dariiber erzielen, ob die angebotene Finanzierung ange-
messen ist und ein den Anforderungen entsprechendes Regionalprogramm er-
moglicht, gehort es zu den Aufgaben der fiir die Zulassung des Fensterpro-
gramms zustandigen Landesmedienanstalt, auf der Grundlage des einschlagi-
gen Landesrechts die erforderlichen MaBnahmen zu ergreifen (vgl. BVerwG, Be-
schluss vom 13. August 2019 - 6 VR 3.19 [ECLI:DE:BVerwG:2019:
130819B6VR3.19.0] - K&R 2019, 816 Rn. 15 unter Bezugnahme auf § 22 Abs. 3
Satz 8 LMG RP).

4. Die Kostenentscheidung beruht auf § 154 Abs. 2, § 162 Abs. 3 VWGO. Es ent-
spricht der Billigkeit, die auBergerichtlichen Kosten der Beigeladenen der Klige-

rin aufzuerlegen, weil die Beigeladenen einen Sachantrag gestellt und sich damit

gemal § 154 Abs. 3 VWGO einem Kostenrisiko ausgesetzt haben.

Prof. Dr. Kraft Dr. Heitz Dr. Moller

Hahn Steiner
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Beschluss
Der Wert des Streitgegenstands wird fiir das Revisionsverfahren auf 350 000 €

festgesetzt (§ 47 Abs. 1 Satz 1, § 52 Abs. 1 GKG).

Prof. Dr. Kraft Dr. Moller Hahn
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