02.093

Botschaft
zur Totalrevision des Bundesgesetzes
Uber Radio und Fernsehen

(RTVG)

vom 18. Dezember 2002

Sehr geehrte Herren Présidenten,
sehr geehrte Damen und Herren,

wir unterbreiten |hnen Entwurf und Botschaft zur Totalrevision des Bundesgesetzes
Uber Radio und Fernsehen (RTV G) mit dem Antrag auf Zustimmung.

Gleichzeitig beantragen wir Ihnen, folgende parlamentarische Vorstosse abzu-
schreiben:

1994 P 93.3654 Gewaltdarstellungen im Fernsehen. Frauenquote
flr die Beschwerdeinstanz (N 18.3.94, von Felten)

1994 P 94.3184 Unabhangige Beschwerdeinstanz (UBI) von Radio
und Fernsehen (N 7.10.94, Reimann Maximilian)

1997 P 97.3009 Anteil privater Fernsehveranstalter an den Empfangsgebuh-
ren (S6.3.97, Kommission fir Verkehr und Fernmel dewesen
SR 96.048)

1998 P 97.3453 Radio- und Fernsehbereich. Revision der Gesetzgebung
(S 18.3.98, Uhmann)

1998 P 98.3003 Schweizer Radio Internationa (N 20.3.98, Aussenpolitische
Kommission NR 97.085)

1999 P 98.3575 Unabhangiger Medien-Fonds (N 19.3.99, Weigelt)

1999 M 98.3509 Bildungsprogramm im Schweizer Fernsehen
(N 16.6.99, Suter; S17.12.98)

1999 M 98.3391 Bildungsprogramm im Schweizer Fernsehen
(S17.12.98, Simmen; N 16.6.99)

1999 P 97.3451 Radio- und Fernsehbereich. Revision der Gesetzgebung
(N 16.6.99, Fraktion der Schweiz. Volkspartei)

1999 P 99.3080 Aufnahmeder SRG in den Wirkungsbereich der Eidgendssi-
schen Finanzkontrolle (S 16.6.99, Reimann)

2000 P 00.3219 Freier Wettbewerb zwischen unabhéngigen Medien
(N 20.6.00, Spezialkommission NR 00.016)

2000 P 00.3144 Mediengesetz (N 6.10.00, Fehr Hans-Jiirg)

2000 P 00.3520 Fur die Erhaltung der Radio-Studios Bern und Basel
(N 15.12.00, Joder)
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2001 P 01.3429 Sicherstellung der Information der Auslandschweizer
(S11.12.01, Staatspolitische Kommission SR)

Wir versichern Sie, sehr geehrte Herren Présidenten, sehr geehrte Damen und Her-
ren, unserer vorziiglichen Hochachtung.

18. Dezember 2002 Im Namen des Schwei zerischen Bundesrates

Der Bundesprasident: Kaspar Villiger
Die Bundeskanzlerin: Annemarie Huber-Hotz
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Ubersicht

Seit dem Erlass des Bundesgesetzes Uber Radio und Fernsehen (RTVG) im Jahre
1991 hat sich die Rundfunklandschaft entscheidend verandert. Vor allem die tech-
nologischen Entwicklungen stellen die bisherigen Regulierungsansétze in Frage.
Das bhestehende Gesetz vermag die Folgen des einschneidenden Wandels nicht auf-
zufangen. Es bietet fir neue Phdnomene wie die Digitalisierung und die zunehmen-
de Verschmelzung von Rundfunk und Telekommunikation (Konvergenz) keine L&-
sungen.

In den letzten zehn Jahren hat sich das Angebot auslandischer Programme verviel-
facht. Fernsehprogramme aus den Nachbarlandern erzielen in der Schweiz mittler-
weile mehr als die Halfte der Publikumsmarktanteile, was einen européischen Spit-
zenwert darstellt. In der heutigen internationalisierten Medienlandschaft drohen
schweizerische Angebote marginalisiert zu werden. Einheimische Rundfunkpro-
gramme, die sich an alle Bevolkerungsgruppen richten und so eine gemeinsame
Identitét stiften, sind aber gerade in einem mehrsprachigen und gesellschaftlich
vielfaltigen Land wie der Schweiz von existenzieller Bedeutung.

Namentlich die Internationalisierung hat dazu gefiihrt, dass eine umfassende Ge-
staltung der schweizerischen Rundfunklandschaft durch die Erteilung von Konzes-
sionen unmdglich geworden ist. Der grosste Teil der in der Schweiz empfangbaren
Programme bendtigt keine schweizerische Konzession. Das aufwéndige Konzessio-
nierungsverfahren und die Pflicht zur Erfiillung eines Leistungsauftrages benach-
teiligt die schweizerischen Privatveranstalter. Im Vergleich zur ausl&ndischen Kon-
kurrenz erleiden sie ferner insofern Nachteile, als sie strengere Vorschriften beziig-
lich Werbung und Sponsoring zu erfullen haben.

Das geltende Recht ermdglicht zwar eine Forderung lokaler Programmveranstalter
aus den Empfangsgebiihren. Eine zielgerichtete Ausrichtung der Gelder aus dem
Gebihrensplitting ist jedoch kaum mdglich. Vielmehr zementiert die geltende Ord-
nung kleinraumige und oft wenig effiziente Marktstrukturen und steht dynamischen
Entwickiungen im Wege.

Das neue Gesetz sieht einen eigentlichen Paradigmenwechsel vor: An die Selle ei-
ner auf Abschottung gerichteten, samtliche Programmveranstalter zu Leistungsauf-
tréagen verpflichtenden Regulierung mit protektionistischen Elementen und inter-
ventionistischen Schutzmassnahmen tritt eine Medienpolitik, welche die verfas-
sungsmassigen Ziele primér durch gezielte Auftrage mit entsprechender finanzieller
Abgeltung verwirklicht. Eine Konzession benétigen kinftig lediglich jene Veran-
stalter, die einen Anteil aus den Empfangsgebulihren oder einen gesicherten Zugang
zu Verbreitungsinfrastrukturen erhalten.

Im Zentrum des Gesetzesentwurfs steht die Erfullung des verfassungsrechtlichen
Leistungsauftrages (Service public). Durch eine vorrangige Konzentration der Ge-
buhrengelder auf die SRG soll auf der nationalen/sprachregionalen Ebene fur alle
Sprachregionen ein Service public gewahrleistet werden, der sich gegen die finanz-
kréaftige, hochkommerzielle Konkurrenz aus dem Ausland behaupten kann. Damit
die SRG in der Lage ist, ihren Programmauftrag zu erflllen, werden ihr auch kinf-

1571



tig kommerzielle Méglichkeiten eréffnet (Werbung und Sponsoring), die aber weni-
ger weit gehen als bel privaten Veranstaltern. Die Entfaltungsmdglichkeiten der
SRG werden gewahrt, ihre Entwicklung soll jedoch nicht quasi naturwiichsig erfol-
gen. Das Gesetz setzt dort Grenzen, wo eine unnétige Beeintrachtigung der Tatig-
keitsfelder des privaten Mediensektors droht.

Ob die SRG ihren Programmauftrag auch tatséchlich erfiillt, kann nicht in formli-
chen juristischen Verfahren Uberpriift werden. Vorgesehen ist ein unabhéngiger
Beirat, der Uber eine professionelle Infrastruktur verfligt. Der Beirat hat das Pro-
grammschaffen der SRG zu beobachten und dariiber der Offentlichkeit Bericht zu
erstatten. Auf diese Weise soll eine gesellschaftliche Diskussion Uber den Service
public angeregt werden.

Dem Bedurfnis der Bevolkerung nach einer Versorgung mit Programmen aus dem
Nahraum tragt das Gesetz Rechnung, indem es die Ausrichtung eines Anteils aus
den Empfangsgebiihren an lokal-regionale Veranstalter erlaubt und im Vergleich
zur heutigen Ordnung ausbaut. Die Ausrichtung der Gelder erfolgt zielgerichteter
als bisher und soll ein qualitativ hoch stehendes, professionelles Programmangebot
ermoglichen.

Programmveranstalter, welche weder Gebihrenanteile noch einen erleichterten Zu-
gang zu Verbreitungsinfrastrukturen beanspruchen, haben keinen Beitrag zur Er-
flllung des verfassungsrechtlichen Leistungsauftrages mehr zu leisten und werden
von aufwandigen Konzessionierungsverfahren befreit. Fir private Programmveran-
stalter wird die Werbeordnung weitgehend auf européisches Niveau gelockert. Von
einer noch liberaleren Regelung profitieren Veranstalter ohne finanzielle Unterstit-
zung, deren Programme nicht im Ausland zu empfangen sind.

Um eine vielfaltige Rundfunklandschaft zu gewahrleisten, sieht der Gesetzesentwurf
Instrumente zur Bekdmpfung der Medienkonzentration vor. Er soll ferner verhin-
dern, dass durch den Abschluss von Exklusivertragen die Allgemeinheit von der
Berichterstattung Uber wichtige Ereignisse ausgeschl ossen wird.

Das Gesetz sichert dem Rundfunk im Wettbewerb mit hochkommerzellen und gross-
rdumig tatigen Telekommunikationsanbietern um Verbreitungsmittel geniigende
Maoglichkeiten. Die SRG und andere Veranstalter, welche durch eine Konzession zu
besonderen inhaltlichen Leistungen verpflichtet sind, erhalten zu besonders giinsti-
gen Bedingungen Zugang zur Verbreitung, damit sie das Publikum erreichen und
ihren Leistungsauftrag auch wirklich erfillen kénnen.

Fir den Umgang mit neuen technischen Errungenschaften stellt das Gesetz ein fle-
xibles Instrumentarium zur Verflgung, welches dem Publikum ein vielféltiges Pro-
grammangebot sichern soll. Das neue Gesetz erfasst ausschliesslich herkémmliche
Radio- und Fernsehprogramme und verhindert dadurch eine Uberregulierung von
neuen Kommunikationsformen wie etwa die Online-Dienste.
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Dem technol ogischen Wandel angepasst wird auch die Behdrdenorganisation. Da
die Grenze zwischen den Sektoren Rundfunk und Telekommunikation mehr und
mehr durchlassig wird, soll fiir die Regulierung der beiden Bereiche kinftig eine
einzige, unabhangige Behorde zusténdig sein. Die grundlegenden medienpoli-
tischen Weichenstellungen verbleiben hingegen in den Handen der politischen
Behorden.
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Botschaft

1 Allgemeiner Teil
11 Ausgangslage

Radio und Fernsehen richten sich an die Offentlichkeit und geniessen deswegen ho-
he Aufmerksamkeit in der Bevdlkerung und bei politischen Akteuren. Als Medien
politischer Information sind sie fiir das Funktionieren der heutigen demokratischen
Gesellschaften von herausragender Bedeutung. Gerade die direkte Demokratie ist
auf eine kommunikative Infrastruktur angewiesen, die nicht ausschliesslich wirt-
schaftlichen Gesetzmassigkeiten folgt und in der auch Minderheiten oder wenig at-
traktiven Meinungen der Zugang zu den massenwirksamen Kandlen elektronischer
Medien offen steht. Eine wichtige gesellschaftliche Funktion erflllt der Rundfunk
auch in seiner zunehmenden Rolle as Unterhaltungsmedium. Unterhaltung hat ei-
nen Einfluss darauf, wie die Menschen Redlitét wahrnehmen, und sie stellt Ge-
spréchsthemen zur Verfligung, welche auch das Alltagsieben pragen.

Die Aussagen der Medienforschung (iber die Wirkungen der audiovisuellen Medien
sind zwar nicht einheitlich. Angesichts der téglichen Nutzungszeit, die fir den Re-
dio- und Fernsehkonsum aufgewendet wird, kann jedoch kaum behauptet werden,
dass da keine Spuren hinterlassen werden. Gerade das Fernsehen hat sich as eigent-
liche Sozialisationsinstanz etabliert und tritt fir das jugendliche Publikum neben das
Elternhaus und die Schule.

Hinzu kommt, dass Radio und Fernsehen zu einem bedeutenden Wirtschaftsfaktor
geworden sind und ihnen somit auch aus 6konomischer Sicht ein hoher Stellenwert
zukommt,

Seit Inkrafttreten des Radio- und Fernsehgesetzes im Jahre 1992 haben sich erhebli-
che technologische, wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklungen ereignet.
Der technologische Wandel — zu denken ist namentlich an die Satellitenverbreitung
und die ausgebaute Kabelversorgung — hat es erméglicht, dass sich die Zahl der in
der Schweiz empfangbaren auslandischen TV-Programme vervielfacht hat. Diese
Internationalisierung fuhrt dazu, dass von den in schweizerischen Kabelnetzen an-
gebotenen Programmen nur noch ein kleiner Teil eine schweizerische Konzession
benétigt. Diese Entwicklung lasst den Anspruch des bisherigen Rundfunkrechts, die
schweizerische Radio- und Fernsehlandschaft flachendeckend zu gestalten, leer
laufen.

Die Radio- und Fernsehregelung soll gewahrleisten, dass das Rundfunksystem den
durch die Verfassung formulierten Leistungsauftrag erfullen kann. Dazu gehort
auch, qualitativ hochstehende schwei zerische Angebote zu erméglichen und zu er-
halten, welche sich gegen die aus dem Ausland einstrahlende Konkurrenz behaupten
kénnen. Die ldentitét eines Kleinstaates mit seiner kulturellen und sprachlichen
Vidfalt kann sich auf dem Gebiet der internationalen Rundfunkkommunikation nur
dann bewahren, wenn er selbst die Kraft findet, den Angeboten aus den grossen eu-
ropéischen Sprachrdumen eigensténdige Programme zur Seite zu stellen. Angesichts
der knappen finanziellen Mittel |&sst sich dieses Ziel nur erreichen, wenn die be-
schrénkten Ressourcen konzentriert eingesetzt werden.
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111 Die heutige Rundfunkordnung
1111 Verfassung

Die Freiheit der audiovisuellen Medien darf nach schweizerischem Verfassungsver-
standnis «nicht unbesehen der Pressefreiheit bzw. der Meinungsdusserungsfreiheit
gleichgesetzt werden».1 Diese Uberlegung hat sich im Text der Bundesverfassung
niedergeschlagen, welche dem Rundfunk — verstanden als Radio und Fernsehen —
eine besondere Bestimmung widmet und die elektronischen Massenmedien wesent-
lich dichter normiert as beispielsweise die Erzeugnisse der Druckerpresse. Die
Verfassung richtet spezifische Anspriiche an das System von Radio und Fernsehen
und will auf diesem Wege auch unter den Bedingungen elektronischer Massenkom-
munikation ein Optimum an Meinungsfreiheit und -vielfalt sichern.2

Inhatlicher Kern des am 2. Dezember 1984 von Volk und Standen angenommenen
Verfassungsartikels (Art. 55bis wurde praktisch unverandert als Art. 93 in die Bun-
desverfassung von 1999 ibernommen) ist der so genannte Leistungsauftrag. Nach
Artikel 93 Absatz 2 BV tragen Radio und Fernsehen zur Bildung und kulturellen
Entfaltung, zur freien Meinungsbildung und zur Unterhaltung bei. Sie beriicksich-
tigen die Besonderheiten des Landes und die Bedurfnisse der Kantone. Radio und
Fernsehen stellen die Ereignisse sachgerecht dar und bringen die Vielfalt der An-
sichten angemessen zum Ausdruck. Aus der politischen und kulturellen Funktion
des Rundfunks ergibt sich der zentrale Auftrag, dass alle Gebiete der Schweiz an-
gemessen versorgt werden. Auch Rand- und Berggebiete miissen Programme emp-
fangen kdnnen und Gegenstand der programmlichen Darstellung sein.

Artikel 93 Absatz 2 legt die Prioritdt auf die Erflllung des Leistungsauftrages und
nicht auf die Schaffung wirtschaftlichen Wettbewerbs. Das schweizerische Verfas-
sungsrecht stellt das Publikum und das Programm in den Mittelpunkt. Es versteht
den Rundfunk in erster Linie as Dienst fir die Allgemeinheit und Uberlésst ihn
nicht einer quasi naturwiichsigen Entwicklung. Ebenfalls dem Schutz des Publikums
dient Absatz 5 von Artikel 93, welcher fur die Behandlung von Programmbeschwer-
den eine unabhéngige Beschwerdeinstanz vorsieht. Das Bundesgericht hat mehrfach
unterstrichen, die programmrechtliche Aufsicht sei — anders as etwa das Gegendar-
stellungsrecht — nicht zum Rechtsschutz des Einzelnen gedacht, sondern zur «Uber-
prifung von Sendungen im Interesse der Offentlichkeit und ihrer ungehinderten
Willenshildung als wichtiges Element der Demokratie».3

Dass die Entwicklung der eektronischen Massenmedien nicht alein den Markt-
kréften Uberlassen werden soll, verdeutlicht schliesslich Absatz 4 der Verfassungs-
bestimmung: Er verpflichtet den Staat, bei der Ausgestaltung der Radio- und Fern-
sehlandschaft auf die Stellung und die Aufgabe anderer Medien, vor allem der Pres-
se, Riicksicht zu nehmen.

Gesamthaft gesehen unterscheidet sich die verfassungsrechtliche Ordnung des
Rundfunks deutlich von jener der anderen Massenmedien, namentlich der Presse.
Die Bundesverfassung beschrankt deren Regulierung auf die Garantie der Medien-

[

Entscheid des Bundesgerichts vom 2.2.1972, BGE 98 1a 73 (82).

2 So Jorg Paul Miiller/Franziska B. Grob, in Kommentar BV, Art. 550is,
Uberarbeitung 1995, Rz. 35.

3 Entscheid des Bundesgerichts vom 29.11.1996, BGE 122 11 471 (4751.)
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freiheit und den Schutz vor Zensur (Art. 17 BV); inhaltliche Zielvorgaben gibt esim
Bereich der Presse nicht.

Keine Stellung nimmt der Verfassungstext zur Frage der Struktur der schweizeri-
schen Radio- und Fernsehlandschaft. Es wird offen gelassen, nach welchem System
(starker offentlicher Veranstalter, hohe marktwirtschaftliche Anteile oder Mischsys-
tem) Radio und Fernsehen organisiert sein sollen. Die Schweizerische Radio- und
Fernsehgesellschaft (SRG) wird nicht erwahnt. Die Verfassung erwartet die gefor-
derten Leistungen nicht von einem bestimmten Programmveranstalter, sondern vom
elektronischen Mediensystem als Ganzes. Praktisch bedeutet dies, dass der Verfas-
sungsauftrag in erster Linie den Staat in die Pflicht nimmt. Er hat die Ubergeord-
neten Vorgaben auf dem Weg der Gesetzgebung, aber auch im Rahmen seiner
Verwaltungstétigkeit (z.B. durch Erteilung von Konzessionen, Aufsicht, Frequenz-
verwaltung usw.) umzusetzen.

1112 Radio- und Fernsehgesetz von 1991

Vor dem Inkrafttreten des Radio- und Fernsehgesetzes am 1. April 1992 beruhte das
Recht der elektronischen Medien fast ausschliesslich auf Verordnungen und Kon-
zessionen.

Im Zentrum der schweizerischen Rundfunkordnung stand seit jeher die SRG, die
1931 als Schweizerische Rundspruchgesellschaft — ein in Form eines privatrechtli-
chen Vereins organisierter Zusammenschluss verschiedener regionaler Gesellschaf-
ten — erstmal's eine Sendekonzession des Bundes erhielt. Zusammen mit den damals
flr die technische Verbreitung zusténdigen PTT-Betrieben wurde sie beauftragt, die
Vollversorgung des Landes mit Radio- und (seit 1964) auch mit Fernsehprogram-
men zu gewahrleisten. Die SRG-Konzession aus dem Jahre 1931 wurde mehrmals
erneuert. Bis zur versuchsweisen Genehmigung lokaler Kabelfernsehprogramme in
den 1970er Jahren besass die SRG ds einzige schweizerische Gesellschaft eine Pro-
grammkonzession. 1982 erliess der Bundesrat die Verordnung tber lokale Rund-
funkversuche (RVO), auf deren Basis mehr as 60 Radio-, Fernseh- und Bildschirm-
text-Veranstalter zugel assen wurden.

Dem geltenden schweizerischen Radio- und Fernsehgesetz von 1991 liegt ein An-
spruch des Stastes auf umfassende Gestaltung der Rundfunkordnung zugrunde.
Verpflichtet wird nicht nur die SRG, die als Service-public-Veranstalterin qualifi-
zZierte Leistungen zu erbringen hat und besonderen Schutz geniesst, sondern das
Gesetz Ubertragt der zusténdigen Behodrde den Auftrag, die gesamte Rundfunkland-
schaft aktiv im Sinne des verfassungsrechtlichen Leistungsauftrags zu ordnen. Die-
sem Zweck dient in erster Linie die Konzession als Gestaltungsinstrument. Alle
Veranstalter werden dadurch Objekt von staatlichen Steuerungsmassnahmen und
sollen auf diesem Wege zu einem spezifischen Beitrag zur Erflillung des allgemei-
nen Leistungsauftrages von Radio und Fernsehen verpflichtet werden.

Nach den Vorstellungen des Gesetzgebers soll die Konzessionsbehdrde ferner dar-
auf bedacht sein, einen ruindsen Wettbewerb zwischen Rundfunkanbietern zu ver-
hindern. Dahinter steht die Absicht, die einzelnen Veranstalter von tiberméssigem
wirtschaftlichem Druck zu entlasten, damit sie ihr Programmschaffen nicht aus-
schliesslich kommerziellen Imperativen unterordnen miissen und auch publizistische
Anliegen redisieren kénnen. Dem Schutz dieser Gestaltungsrdume dient die vom
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RTVG vorgesehene Zurlickhaltung bei der Konzessionserteilung: Zunéchst sollen
neue Veranstalter nur zugelassen werden, wenn sie die Finanzierbarkeit ihres Pro-
jekts glaubhaft darlegen kdnnen. Versorgungsgebiete sind ferner in der Regel so zu
definieren, dass sie Uber ausreichende Finanzierungsmoglichkeiten fir die Veran-
staltung der entsprechenden Programme verfugen. Diese Bestimmungen fuhren bei
konsegquenter Anwendung zu einer hoheitlichen Marktaufteilung und bewirken fir
bestehende Veranstalter — insbesondere in lokalen und regionalen Mérkten — einen
gewissen Schutz vor Konkurrenz: Konzessioniert die zustandige Behdrde nach Be-
urteilung der wirtschaftlichen Bedingungen einen Veranstalter, darf sie nicht spéter
dem Erstkonzessionierten durch die Zulassung weiterer Marktteilnehmer im glei-
chen Versorgungsgebiet die wirtschaftliche Basis entziehen.

Dem foderalistischen Aufbau des Landes versucht das RTVG von 1991 mit dem so
genannten Dreiebenenmodell Rechnung zu tragen. Es schichtet die Landschaft der
elektronischen Medien je nach Versorgungsgebiet in die drei Ebenen lokal/regional,
sprachregional/national und international. Ein weitgehend offener Marktzugang ist
auf der lokal/regionalen und der internationalen Ebene vorgesehen. Auf der sprach-
regional/nationalen Ebene hingegen schiitzt das Gesetz die SRG vor Konkurrenten,
welche sie in der Erfullung ihres Leistungsauftrages wesentlich beeintréchtigen
konnten (Art. 31 Abs. 1 Bst. b RTVG 1991).

Das Gesetz von 1991 reserviert den Ertrag der Empfangsgebiihren vorab fiir die Fi-
nanzierung der SRG. Die privaten Veranstalter sollen sich dagegen in erster Linie
privatwirtschaftlich, d.h. durch Werbung und Sponsoring finanzieren. Ausnahms-
welise kann ein Anteil der Empfangsgebiihren (Gebihrensplitting) an lokale oder re-
gionde Veranstalter ausgerichtet werden, wenn in ihrem Versorgungsgebiet keine
ausreichenden Finanzierungsmdglichkeiten vorhanden sind und an ihrem Programm
ein besonderes offentliches Interesse besteht (Art. 17 Abs. 2 RTVG 1991).

1.1.1.3 I nter nationale Uber einkommen

Die Schweiz ist an das Ubereinkommen (iber das grenzilberschreitende Fernsehen
(EUGF; SR 0.784.405) vom 5. Mai 1989 gebunden. Mit dem EUGF reagierte der
Europarat auf die wegen des zunehmenden Einsatzes von Satelliten wachsende Be-
deutung der grenzilberschreitenden Programmverbreitung. Das Ubereinkommen
zielt — wie die EU-Fernsehrichtlinie «Fernsehen ohne Grenzen» vom 3. Oktober
19894 — in erster Linie darauf ab, den Austausch von Informationen und Gedanken
zu ermdglichen und zu férdern. Es garantiert die Freiheit des Empfangs und der
Weiterverbreitung von Fernsehprogrammen, sofern diese Programme bestimmten
inhaltlichen Mindestanspriichen gentigen. Diese Minimalstandards betreffen Inhalt,

4 Richtlinie 89/552/EWG des Rates der Europaischen Gemeinschaften vom 3. Oktober
1989 zur Koordinierung bestimmter Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitglied-
staaten Uber die Ausiibung der Fernsehtétigkeit (ABI. L 331 vom 16.11.1989, S. 51),
gedndert durch Richtlinie 97/36/EG des Européischen Parlamentes und des Rates vom
30. Juni 1997 (ABI. L 202 vom 30.7.1997, S. 60).

Im Anschluss an eine Revision der EU-Fernsehrichtlinie vom 30. Juni 1997 passte der
Europarat 1998 das EUGF an. Die Schweiz erkléarte im August 1999 die vorlaufige
Anwendbarkeit des Protokolls zur Anderung des EUGF. Das Parlament stimmte der
Ratifikation zu (vgl. die Botschaft des Bundesrates vom 6. Dezember 1999;

BBI 2000 1291).
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Werbung und Sponsoring. Erfullt das Programm eines Mitgliedstaats die entspre-
chenden Vorgaben, so darf esin alen anderen Mitgliedstaaten empfangen und durch
Kabelnetze weiterverbreitet werden. Das Ubereinkommen folgt dem so genannten
Sendestaatsprinzip, d.h. der Staat, in dem der sendende Veranstalter niedergelassen
ist, hat diesem gegentiber fUr die Durchsetzung der entsprechenden Regeln zu sor-
gen. Verletzt ein Programm nach Ansicht des Empfangsstaates das EUGF, so darf er
die Weiterverbreitung des beanstandeten Programms nicht eigenméchtig unterbin-
den, sondern hat sich an die sendende Vertragspartei zu wenden (Art. 24 Abs. 1
EUGF). Nur im Falle offensichtlicher, ernsthafter und schwerwiegender Verletzung
des Ubereinkommens darf der Empfangsstaat zwei Wochen nach Unterrichtung des
Sendestaates die Weiterverbreitung des beanstandeten Programms vorléufig ausset-
zen (Art. 24 Abs. 2 EUGF).

Das Ubereinkommen befasst sich — entgegen der Wiinsche der Schweizer Delega
tion> — nicht mit grenziiberschreitenden Radioprogrammen. Auch auf dem Gebiet
des Fernsehens enthélt es keine umfassende Regulierung; so dussert es sich bei-
spielsweise nicht zur Frage der Konzessionierung von Fernsehveranstaltern.

Die Ausarbeitung des Ubereinkommens wurde von der Uberzeugung getragen, in
Europa den freien Meinungsaustausch zu ermdglichen und zu sichern. Die garan-
tierte Freiheit erstreckt sich auch auf kommerzielle Botschaften und verwehrt es der
Schweiz beispielsweise, sich der Verbreitung von Werbefenstern aus anderen Mit-
gliedstaaten zu widersetzen. In solchen Félen bietet das EUGF lediglich insofern
einen geringen Schutz, as sich solche Werbefenster an die Werbebestimmungen
desienigen Staats halten miissen, an den sie sich richten (Art. 16 EUGF).

112 Die Entwicklung der Rundfunklandschaft seit 1991

Das Bundesgesetz tiber Radio und Fernsehen wurde 1991 im Parlament verabschie-
det und Mitte der achtziger Jahre ausgearbeitet. Seither hat sich die Rundfunkland-
schaft in entscheidendem Mass verandert, was besonders fir das Fernsehpublikum
unmittelbar wahrnehmbar ist. Es sieht sich zu Beginn des 21. Jahrhunderts mit
einem vielfach erweiterten Programmangebot konfrontiert, dessen Inhalt sich teil-
weise erheblich von den frither gangigen Formaten unterscheidet (z.B. Zunahme von
Zielgruppen- und Spartenprogrammen, die sich gezielt an ganz bestimmte Publi-
kumssegmente richten). Weniger einschneidend waren die Verénderungen auf dem
Gebiet des Radios.

1121 Entwicklung im Bereich des Radios

Die schweizerische Radiolandschaft hat sich mit den 1994 vom Bundesrat beschlos-
senen Weisungen fir die UKW-Sendernetzplanung (BBl 1994 111 1583) und den
vom Departement erteilten Lokalradiokonzessionen stabilisiert und etabliert. Die
Entwicklung verlief alerdings in den verschiedenen Sprachregionen nicht einheit-
lich:

5 Vgl. dazu die Botschaft des Bundesrates vom 16. Oktober 1990; BBI 1990 I11 929.
Ein das Radio betreffendes Zusatzprotokoll zum EUGF kam nicht zustande.
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In den Agglomerationen der deutschsprachigen Schweiz konnten sich die Lokara-
dios tendenziell erfolgreich am Markt behaupten und gewinnbringend oder doch
zumindest mit ausgeglichener Rechnung wirtschaften; 2001 betrug der Marktanteil
der auslandischen Konkurrenz in der deutschsprachigen Schweiz weniger ds
10 Prozent.

In der franzdsischsprachigen Schweiz hingegen gelang es den auslandischen Pro-
grammanbietern, mit einer aggressiven Vorwartsstrategie in den schweizerischen
Markt einzudringen und erhebliche Marktanteile (durchschnittlich tiber 16 Prozent;
in einigen Grenzregionen Uber 20 Prozent) zu erobern und die schweizerischen
Radios immer stérker zu bedréngen.

Hohe Auslandkonkurrenz ist auch in der italienischsprachigen Schweiz zu beob-
achten, wo die privaten Anbieter dariiber hinaus Mihe bekunden, sich gegen die
ausgesprochen starke SRG (mit rund 80 Prozent Marktanteil im Jahre 2001) zu be-
haupten (Marktanteil der privaten schweizerischen Sender weniger als 6 Prozent).

Wirtschaftliche Schwierigkeiten haben Radios in den Randgebieten. Obwohl sie
nicht selten betrachtliche Marktanteile erzielen, erlauben die schwachen Werbe-
markte keine Eigenfinanzierung. Ohne das Gebuhrensplitting wére in der Peripherie
die Existenz zahlreicher Lokalradios gefahrdet.

Gesamthaft gesehen verflgt das Publikum Uber ein betréchtliches Angebot an ein-
heimischen Radioprogrammen. Die SRG bietet nunmehr 17 Programme (unter Ein-
schluss von Schweizer Radio International) an. Daneben gibt es insgesamt Uber 60
konzessi onierte Programme anderer, meist kommerzieller Veranstalter.

Das Medium Radio ist ungleich stdrker as das Fernsehen von der drahtlos-
terrestrischen Verbreitung Uber Funkfrequenzen abhéngig, welche erst den mobilen
Empfang der Programme ermdglicht. Freie Frequenzen des Ultrakurzwellen-Bandes
(UKW) stehen fur eine Verbreitung privater Radioprogramme auf sprachregio-
nal/nationaler Ebene nicht zur Verfligung; sie sind durch die SRG-Programme und
die Lokaradios belegt. Private Veranstalter, die nationale oder sprachregionale Pro-
gramme anbieten wollen, sind deshalb auf das Kabel oder den Satellit angewiesen
und dadurch kaum in der Lage, hohe Marktanteile zu erreichen. Nicht durchsetzen
konnte sich bisher die neue, digitale Verbreitungstechnik (DAB; Digita Audio
Broadcasting), die eine effizientere Frequenznutzung zulésst und so die Knappheit
an terrestrischen Ubertragungskapazitéten entscharfen koénnte. Voraussichtlich wird
UKW auch in den néchsten 10 bis 15 Jahren das vorherrschende V erbreitungsmittel
im Radiobereich bleiben.

1122 Entwicklung im Bereich des Fernsehens

Als der Bundesrat 1987 die Botschaft zu einem Bundesgesetz tiber Radio und Fern-
sehen préasentierte, war die Konkurrenz fiir die SRG vergleichsweise gering. Héch-
stens neun Fernsehprogramme offentlich-rechtlicher Fernsehveranstalter aus Frank-
reich (TF1, A2, FR3), Deutschland (ARD, ZDF, BR3, SW3) und Osterreich (ORF1
und ORF2) konnte das schweizerische Publikum Uber so genannte Gemein-
schaftsantennen empfangen. Hinzu kamen maxima 16 auslandische Satelliten-
fernsehprogramme, deren Einspeisung in die Kabelnetze die Bundesbehdrden zuge-
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lassen hatten; die Kabelnetze versorgten im damaligen Zeitpunkt rund 1,2 Millionen
Haushalte. Diese Programme erzielten nur einen marginalen Marktanteil.

Die Zahl der in durchschnittlichen schweizerischen Haushalten empfangbaren Pro-
gramme hat sich in den vergangenen zwei Jahrzehnten im Wesentlichen dank Satel-
liten- und Kabelverbreitung vervielfacht. In stadtischen Kabelnetzen kann das
Publikum heute grésstenteils aus rund 60 in- und audéndischen Fernsehprogram-
men auswahlen.

Die enorme Zunahme des Fernsehangebots lasst sich noch ausgepragter an der Ent-
wicklung im européischen Raum illustrieren: Als 1989 die EG-Richtlinie «Fernse-
hen ohne Grenzen» verabschiedet wurde, gab es weniger als 50 Fernsehprogramme.
Diese Zahl ist bis ins Jahr 2002 um den Faktor 30 auf mehr als 1500 Kandle ge-
wachsen.6 Dabei ist die Tendenz auszumachen, dass sich neben den Vollprogram-
men mehr und mehr Sparten- und Zielgruppenprogramme (Sport-, Musik-, Jugend-
programme usw.) etablieren.

Der Zunahme des Gesamtangebots an in der Schweiz empfangbaren auslandischen
Fernsehprogrammen steht keine vergleichbare Entwicklung des einheimischen Fern-
sehmarkts gegeniiber. Dies hangt vor allem mit der schwierigen Finanzierung von
privatem Fernsehen im schweizerischen Markt zusammen, der neben seiner geringen
Grosse durch die hohe auslandische Konkurrenz und die starke Auslandorientierung
des Publikums gekennzeichnet ist. Der schweizerische Fernsehwerbemarkt gab im
Jahre 2001 jahrlich netto weniger als 500 Millionen Franken her, von denen die
SRG bereits tber 300 Millionen Franken abschdpfte. Zudem akquiriert seit Mitte
der neunziger Jahre ein grosser Teil der deutschen Privatsender in der Schweiz
Fernsehwerbung fur Werbefenster, welche sich exklusiv an das schweizerische Pu-
blikum richten und technisch nur in der Schweiz empfangen werden konnen. Auf
diese Weise fliessen mittlerweile mehr als 20 Prozent der schweizerischen Fernseh-
werbegelder nach Deutschland (und seit 2001 auch nach Frankreich) ab.

Diese Rahmenbedingungen erschweren die Finanzierung schweizerischer Fernseh-
programme. Auf sprachregionaler Ebene manifestierten sich die 6konomischen
Schwierigkeiten vor allem in den 2001 erfolgten Betriebseinstellungen des Pro-
grammfensters von RTL/Pro7 und von Tele 24 bzw. TV 3. Die Erfahrungen zeigen,
dass die Defizite sprachregionader Veranstalter erheblich ausfallen, wenn sie eini-
germassen professionell aufgemachte und damit teure Programme veranstalten wol-
len. Es herrscht heute die gefestigte Uberzeugung, dass Vollprogramme in Konkur-
renz zur SRG und zu den in der Schweiz empfangbaren aus &ndischen Programmen
selbst bel einer liberalisierten Werbeordnung kaum selbsttragend sein kénnen. So
hétte beispielsweise TV 3 seinen Ertrag ganz erheblich steigern miissen, um zu einer
ausgeglichenen Rechnung zu gelangen.

Wirtschaftlich Uberlebensfahig scheinen einzig jene Veranstalter zu sein, die ihre
Programme in Zusammenarbeit mit der SRG verbreiten (das Verlegerfernsehen
Presse TV und die von der Alphavision AG produzierte Sendereihe «Fenster zum
Sonntag») oder von Synergien mit grossen Medienkonzernen profitieren kénnen
(Sat.1 Schweiz, Viva Swizz). Daneben hat sich auf der sprachregionalen Ebene ein-
zig das von Verlagen und Medienkonzernen unabhéngige Spartenprogramm Star TV
behaupten kénnen. Erfolgreich arbeitet auch das Pay-TV Teleclub, das sein iber-

6  Sodie EU-Kommissirin Viviane Reding in ihrer Ansprache Larévision de la directive
«téévision sans frontiéres» vom 21. Mérz 2002, S. 3.
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wiegend aus Spielfilmen bestehendes Programm Uber Abonnementsgebiihren und
nicht Uber den Werbemarkt finanziert.

Im lokal/regionaen Bereich werden (iberwiegend rote Zahlen geschrieben. Bis heute
konnte unter den professionell auftretenden Regionalsendern nur TeleZuri kurzfri-
stig einmal einen positiven Jahresabschluss vorweisen. Die Ubrigen Sender halten
sich in erster Linie durch Quersubventionierung aus Printmedien oder gewinn-
bringenden Radios Uber Wasser. Die lokal/regionale Fernsehlandschaft ist gepragt
durch eine zu hohe Zahl von Anbietern und teillweise durch zu kleine Versorgungs-
gebiete. Fernsehveranstalter bendtigen eine gewisse kritische Grosse, um kontinu-
ierlich ein Programm von publizistischer Qualitét zu erzeugen, das beim Publikum
ausreichende Resonanz findet. Der enorme Kostendruck beeinflusst die Pro-
grammqualitét negativ: Fur eine seriése und fundierte Berichterstattung fehlen re-
gelmassig die personell-professionellen und zeitlichen Ressourcen. Zu viele kleine
lokale TV-Programme haben heute Anspruch auf Gebuhrensplitting — Programme,
die grosstenteils weder beim Publikum auf grosses Interesse stossen noch durch pu-
blizistische Qualitét bestechen.

Ausgebaut wurde dem gegenuiber das Programmangebot der SRG, welche die Zahl
ihrer Fernsehprogramme innert eines Jahrzehnts von drei auf sieben (je zwei Pro-
gramme in der deutsch-, franzdsisch- und italienischsprachigen Schweiz sowie seit
2001 das Programm SF Info) erweitert hat. Die Ausweitung des Fernsehangebots
der SRG manifestiert sich auch in der Anzahl von Sendestunden?. Trotz markant
starkerer audandischer Konkurrenz gelang es der SRG, ihren Marktanteil beim
schwei zerischen Fernsehpublikum zu haltens.

1.1.23 Entwicklungen im Bereich anderer Medien

Von Bedeutung fiir die Regulierung des Radio- und Fernsehsystems sind auch die
Entwicklungen auf dem Gebiet anderer Medienmérkte. Sie sind nicht nur wegen fak-
tischen und ékonomischen Wechselwirkungen bedeutsam, sondern auch aus verfas-
sungsrechtlicher Perspektive, verlangt doch Artikel 93 Absatz 4 BV ausdriicklich,
die Gesetzgebung Uber die elektronischen Medien habe auf andere Medien, priméar
die Presse, Riicksicht zu nehmen.

Bei den Tageszeitungen verfugt die Schweiz nach wie vor Uber eine im internatio-
nalen Vergleich starke und differenzierte Struktur. Ein pragendes Merkmal der Pres-
selandschaft ist ihre Kleinrdumigkeit geblieben: Nur rund zehn Prozent der Tages-
zeitungen erreichen Auflagen von mehr as 50 000 Exemplaren. Einen recht gut
funktionierenden Wettbewerb gibt es Uberwiegend (noch) in den stadtischen
Agglomerationen, in den Ubrigen Gegenden hingegen waren im vergangenen Jahr-
zehnt deutliche Konzentrationss und Kooperationsprozesse festzustellen. Die
Auswirkungen dieser Vorgange kénnen negativ (Verlust von Vielfalt und Wegfall
gezielter Abdeckung kleinerer Verbreitungsgebiete) sein, aber auch positiv (Stér-
kung bestehender Titel und Sicherung ihrer publizistischen Qualitét). Im Werbe-

7 1995: 38 767 Sendestunden; 2001: 55 086 Sendestunden (Total aller Fernsehprogramme
in allen Sprachregionen)

8  Marktanteil aller SRG-Fernsehprogramme im Jahr 2001: Deutsche Schweiz 33,6 %,
Suisse romande 33,7 %, Svizzera Italiana 34,0 %
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markt haben die Printmedien eine sehr starke Position behalten. Verglichen mit
anderen Landern ist insbesondere ihr Anteill am gesamten Werbeerl6s Uberdurch-
schnittlich hoch und der Anteil des Fernsehens auffallend niedrig geblieben. Zu
beobachten ist allerdings die Tendenz, dass sich die dominierende Position der
gedruckten Medien abschwécht (von rund 74 Prozent im Jahre 1992 auf rund
70 Prozent im Jahre 2001) und dass die el ektronischen Medien steigende Anteile am
gesamten Werbekuchen erreichen (Steigerung von unter 10 Prozent im Jahre 1992
auf knapp 15 Prozent der Werbeumsétze im Jahre 2001)°.

Im Bereich des Kinos ist zu beobachten, dass sich die Anzahl der Leinwande und
der Sitzplétze in den letzten zehn Jahren stabilisiert hat. Dies geschah allerdings auf
einem wesentlich tieferen Niveau as in der Epoche vor dem Kinosterben, welches
die EinfUhrung des Fernsehens ausgelst hatte. Die Schweiz weist mit rund
430 Kinosdlen eine im europdischen Vergleich Uberdurchschnittlich hohe Kino-
dichte auf.10

Kontrovers sind die Prognosen betreffend Nutzung und Stellenwert der neuen Onli-
nemedien und die Antworten auf die Frage, wie diese Angebote Radio und Fernse-
hen beeinflussen werden. Trotz der rasch ansteigenden Internetnutzung in der
Schweiz ist bis heute keine Einbusse bei den Nutzungszeiten von Radio und Fernse-
hen auszumachen. Tendenziell ist davon auszugehen, dass interaktive Angebote die
traditionellen Massenmedien, die sich durch einen mehr oder weniger passiven Kon-
sum auszeichnen, mittelfristig nicht ablésen werden. Es ist eher von einem Ergén-
zungs- und Beeinflussungsverhdltnis auszugehen: Die Interaktivitét tritt neben den
Radio- und Fernsehkonsum und das Nutzungsverhalten zeichnet sich durch Ausdif-
ferenzierung aus. Wahrend beispielsweise das Internet heute in erster Linie dem
Austausch von elektronischer Post, dem gezielten Abruf von Informationen sowie
zunehmend der Verrichtung von Alltagstétigkeiten wie Einkauf oder Bestellungen
dient, wird das Fernsehen eher als entspannendes Unterhaltungsmedium genutzt.
Dartiber hinaus versuchen etwa TV-Veranstalter zwischen beiden Medien Syner-
gieeffekte herzustellen und das Internet im Rahmen einer Crossmedia-Strategie als
Begleit- oder Erganzungsmedium einzusetzen mit dem priméren Ziel, die Publi-
kumsbindung zu steigern.

113 Anlassfir die Revision
1131 Technologische Entwicklung

Die seit dem Erlass des geltenden Radio- und Fernsehgesetzes im Jahre 1991 einge-
tretenen technol ogischen Entwicklungen sind die wichtigste Ursache fiir den grund-
legenden Wandel der Rundfunklandschaft, welcher die bisherigen Regulierungsan-
sdtze in Frage stellt. Selbst wenn in verschiedenen Bereichen — zu denken ist
namentlich an die UKW-Verbreitung — die bisher eingesetzte Technologie noch
einige Zeit ihre Bedeutung behalten wird, etablieren sich parallel zu bestehenden
Infrastrukturen almahlich neue Technologien, fir die das geltende Recht keine
adaquaten Ldsungen zur Verfligung stellt.

9  Netto-Werbeaufwand, erhoben von der Stiftung Werbestatistik Schweiz (beriicksichtigter
Aufwand: Presse, elektronische Medien exkl. Sponsoring, Kino, Aussenwerbung).
10 vgl. die Botschaft zum Filmgesetz vom 18. September 2000, BBI 2000 5434
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Im Zentrum der technologischen Entwicklung stehen die Digitalisierung und das
darauf beruhende Phanomen der Konvergenz. Digitalisierung bedeutet vereinfacht
gesagt, dass analoge Signale in Bits umgewandelt werden.

In Verbindung mit Techniken der Datenreduktion und —kompression ermdglicht die
Digitalisierung zunéchst eine effizientere Nutzung von Ubertragungsinfrastrukturen.
Je nach Ubertragungsmittel kann von einer Vervielfachung der tbertragbaren Pro-
gramme um den Faktor drei bis zehn ausgegangen werden. Auf diese Weise kann
kiinftig etwa das Problem der Frequenzknappheit entschérft, wenn auch nicht besei-
tigt werden. Der effizientere Einsatz von Ubertragungsinfrastrukturen ermoglicht
zudem, einen Tell der Kapazitéten fur so genannte Riickkandl e einzusetzen. Auf die-
se Weise sind Formen von Interaktivitét denkbar, die von individualisierten Abrech-
nungssystemen (Pay per view) Uber einen individuellen Abruf von Inhalten, die auf
einem Server bereitstehen (Video on Demand), bis hin zu eigentlichen E-Com-
merce-Anwendungen (el ektronischer Geschéftsverkehr) gehen.

Die Digitalisierung ist ferner Grundlage fur das Phdnomen der so genannten Kon-
vergenz, d.h. der tendenziellen Entgrenzung der Bereiche Rundfunk und Telekom-
munikation, das sich im Wesentlichen auf drel Ebenen manifestiert:

—  Zun&chst konvergieren die Netze. Friher benétigte jeder Dienst aus tech-
nischen Griinden sein eigenes Netz. Das UKW-Radio stiitzt sich beispiels-
weise noch heute auf eine eigene Netzinfrastruktur, die sich wesentlich
von Netzen der Mobiltelefonie unterscheidet. Demgegeniiber kénnen aus
technischer Sicht heute oder in naher Zukunft ale Arten von digitalisierten
Diensten Uber ein und dasselbe Netz transportiert werden. So werden bei-
spielsweise Kabelnetze, die urspriinglich einzig der Weiterverbreitung von
Rundfunkprogrammen dienten, heute auch fur interaktive Anwendungen
(z.B. Internet) genutzt, und auf breitbandige Ubertragungskapazitsten aus-
gebaute Fernmeldenetze (z.B. ADSL) sind in der Lage, Bewegthilder zu
Ubertragen. Aus Ubertragungstechnischer Sicht wird es vor diesem Hinter-
grund gleichgliltig, ob Computer oder Menschen miteinander kommunizie-
ren und ob Schrift, Ton oder Bild Ubermittelt werden soll.

—  Konvergent sind ferner die Dienste: Die Umwandlung von analogen Syste-
men in Bits, d.h. die Ubersetzung von Informationen jeder Art in eine Art
«Computersprache» fihrt dazu, dass Inhalte quasi von einem Medium in ein
anderes Uibersetzbar werden und dass sich urspriingliche Verkniipfungen von
bestimmten Inhalten mit spezifischen Ubertragungsmitteln auflésen. Auf
dieser Basis sind auch die verschiedensten Kombinationen bisher getrennter
Kommunikationsmedien oder Dienste mdglich — ein Phénomen, das etwaim
Begriff Multimedia seinen Ausdruck findet. Exemplarischer Charakter
kommt hier dem Internet zu, welches Mdglichkeiten erdffnet, die von der
Individualkommunikation (auch einfache Sprachtelefonie ist moglich) bis
hin zu eigentlichen Radio- oder — wenn auch noch in schlechter Qualitét —
Fernsehsendungen reichen.

— Schliesdlich sind die Endgerate in der Lage, eingehende Signale nach Diens-
ten zu trennen und gegebenenfalls in analoge Informationen zurtickzuver-
wandeln. Dies fiuhrt dazu, dass die unterschiedlichsten Dienste in ein und
demselben Terminal zusammenlaufen und dort vom Nutzer abgerufen wer-
den kénnen: Uber einen Personal Computer ist heute beispiel sweise sowohl
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der Zugriff auf Online-Dienste wie auch der Empfang von Fernsehprogram-
men maglich.

Ob und alenfals wann sich die technisch mégliche Konvergenz in al ihren
Ausprégungen auch wirklich realisieren wird, ist alerdings ungewiss. So ist eher
unwahrscheinlich, dass sich ein einheitlicher Multimediaterminal fur die verschie-
densten Dienste durchsetzen wird, die real in ganz unterschiedlichen Nutzungs-
zusammenhangen — z.B. zur Unterhaltung oder zu Arbeitszwecken — konsumiert
werden.

Beeinflusst durch die Digitalisierung wird auch die Organisation der terrestrischen
Verbreitung. Unter analogen Bedingungen hatte jedes Programm seinen eigenen
Verbreitungsweg, d.h. Uber eine Frequenz wurde ein einziges Programm verbreitet.
Unter digitalen Bedingungen wird die bisherige Einheit von Rundfunkprogramm
und Verbreitungsweg insofern aufgel0st, als kiinftig mehrere Angebote zusammen-
gefasst und quasi in einem Datencontainer (iber eine einzige Frequenz und eine ein-
zige Sendeinfrastruktur verbreitet werden. In diesem Datencontainer kdnnen sich —
ganz im Sinne der Konvergenz — neben Rundfunkprogrammen auch Telekommuni-
kationsangebote (z.B. Multimedia oder andere Dienste, die dem Fernmelderecht
unterliegen) befinden. Der aus verschiedenen Inhalten bestehende Datenstrom wird
Uber einen einzigen Frequenzblock verbreitet. Dieser bildet eine Einheit, d.h. die zur
Verfiigung stehende Datenrate kann nur als ein Ganzes (ibertragen und nicht bei-
spielsweise auf unterschiedliche Sendeinfrastrukturen aufgeteilt werden. Die im
gleichen Frequenzblock verbreiteten Programme bilden somit eine Art «technische
Schicksalsgemeinschaft»: Sie teilen zwangdéaufig die Sendeinfrastruktur und das
Versorgungsgebiet. Die gesamte Verbreitungsordnung des geltenden RTVG, die
noch auf der Einheit von Programm und Verbreitungsweg basiert, wird den neuen
Entwicklungen nicht gerecht.

Die technisch bedingte Trennung zwischen den Bereichen Telekommunikation
und Rundfunk hatte teillweise auch Schutzfunktionen, die mit zunehmender Konver-
genz verloren gehen. Solange bestimmte Ubertragungsmittel und Frequenzen aus
technischen Griinden ausschliesslich dem Rundfunk zur Verfligung standen, bestand
keine konkurrierende Nachfrage von Rundfunk und Telekommunikation nach den
gleichen Ubertragungsmitteln. Sollte sich dies dndern, kommen die Rundfunkveran-
stalter unter wirtschaftlichen Druck: Die hohen Verbreitungskosten im Telekommu-
nikationsbereich durften die finanziellen M&glichkeiten der Radio- und Fernsehver-
anstalter Ubersteigen. Mit den international tétigen Anbietern hochkommerzieller
Fernmeldedienste kdnnen sie nicht konkurrieren. Dies gilt vor allem fir die kleinen
und loka begrenzt tétigen Programmveranstalter, die ihre Angebote nicht nur auf
M assenattraktivitét ausrichten.

1132 Internationalisierung

Jede schwei zerische Sprachregion grenzt an ein ungleich grésseres gleichsprachiges
Land mit einer Vielzahl von Programmangeboten (vgl. Abb. 1 im Anhang: «Die
Sprachregionen der Schweiz und die entsprechenden europdaischen Sprachraume im
Grossenvergleich»). Diese Konstellation und die Moglichkeiten der Satelliten- und
Kabelverbreitung haben namentlich beim Fernsehen zu einer verstérkten Einbin-
dung der Schweiz in den internationalen Rundfunkmarkt gefiihrt. Die auslandischen
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Angebote treten mit den einheimischen Programmen in direkte Konkurrenz um die
Aufmerksamkeit des schwel zerischen Publikums. Dabei handelt es sich insofern um
einen asymmetrischen Wettbewerb, als audandische Angebote in der Regel in der
Schweiz auf eine grosse Resonanz stossen, wahrend umgekehrt schweizerische Pro-
gramme im Ausland kaum Aufmerksamkeit zu wecken vermdgen.

Die Zahl audéndischer Angebote ist seit 1992 kontinuierlich angestiegen. Der
Grossteil der schwei zerischen Haushalte ist an Kabelnetze angeschlossen, die rund
50 auslandische Programme verbreiten, auf die mehr als die Hélfte der Publi-
kumsmarktanteile entfallen. In keinem anderen vergleichbaren européischen Land
ist die Auslandorientierung des Fernsehpublikums derart ausgeprégt wie in der
Schweiz (vgl. Abb. 2 im Anhang: «Publikums-Marktanteile verschiedener Fernseh-
veranstalter»).

Die hohe Présenz auslandischer Programme in der Schweiz hat fir die schweizeri-
sche Fernsehlandschaft auch inhaltliche Auswirkungen: Die kommerziellen Ange-
bote aus dem benachbarten Ausland finden ihr Publikum vorab mit Unterhaltung
und boulevardisierten Informationssendungen und erhhen so den Anpassungsdruck
auf die schweizerischen Veranstalter — auch die SRG —, welche zur Verteidigung ih-
rer Marktanteile auf massenattraktive Angebote angewiesen sind. Dies birgt zumin-
dest potenziell die Gefahr, dass der Service public qualitativ und quantitativ ausge-
dunnt wird.

Die Internationalisierung verunmoglicht ferner eine umfassende politische Gestal-
tung der schweizerischen Rundfunklandschaft, da sich der grosste Teil der in der
Schweiz empfangbaren Programme der schweizerischen Konzessionshoheit ent-
zieht. Als rechtlich und faktisch nicht redisierbar hat sich auch eine Politik der
Abschottung erwiesen. Noch im Jahre 1994 hatte der Bundesrat aus Riicksicht auf
die SRG ein Gesuch des deutschen Veranstalters RTL fir ein schweizerisches
Programmfenster abgelehnt. Unter dem Eindruck der aus der Schweiz nicht beein-
flussbaren deutschen Werbefenster hat aber spéter eine Liberalisierung der Konzes-
sionspraxis stattgefunden, die auch zur Zulassung von zwei deutschen Programm-
fenstern (RTL/Pro 7, Sat. 1) gefuhrt hat.

1.1.33 Wirtschaftliche Entwicklungen

Die Liberaisierung des elektronischen Mediensystems und die vermehrte Zulassung
privater Veranstalter haben dazu gefuhrt, dass wirtschaftliche Faktoren entscheidend
an Bedeutung gewannen. Der Zutritt kommerzieller Akteure zum Rundfunkbereich
hat einen Markt entstehen lassen, der nach spezifisch ékonomischen Regeln funk-
tioniert.

Insbesondere die Veranstaltung von Fernseh-Vollprogrammen ist trotz einer teilwei-
sen Verbilligung der technischen Produktions- und Verbreitungsmittel mit steigen-
dem Investitions- und Betriebsaufwand verbunden. Dafir verantwortlich sind neben
den erhdhten Anspriichen des Publikums an professionell gemachte Programme die
explodierenden Kosten fiir Film- und Sportrechtell. Diese hohen Fixkosten zwingen
die Verangtalter dazu, ihre Programme an ein Mehrheitspublikum in grossen Mérk-

11 sp sind die Rechte fur die Fernsehiibertragung der Fussball-Weltmeisterschaft seit 1990
(95 Mio.) mehr als zehnmal teurer geworden (rund 1300 Mio. Fr. fur die WM 2002).
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ten zu richten, um auf diesem Weg betriebswirtschaftlich sinnvolle Skaleneffekte zu
erreichen. Dies fihrt dazu, dass sich das Programmschaffen nicht nur an publizisti-
schen Kriterien orientiert, sondern in verstarktem Mass wirtschaftlichen Uberlegun-
gen folgt. Unter Druck geraten dadurch insbesondere Sendungen, welche hohe Pro-
duktionskosten verursachen und sich an ein Minderheitspublikum richten.

Diese Gesetzméssigkeiten machen es insbesondere fir private Fernsehveranstalter
ausserordentlich schwer, in der Schweiz unter betriebswirtschaftlich vertretbaren
Bedingungen Programme zu veranstalten. Die Schweiz teilt sich auf in drei kleine
sprachregionale Markte, in denen nicht die notwendige Zahl an Publikumskontakten
gefunden werden kann, um die hohen Fixkosten Uber Werbung finanzieren zu kén-
nen.12 Fernsehen in der Schweiz ist im Vergleich zu den auslandischen Markten
immer Regionafernsehen. Erschwert werden die Verhdltnisse durch die grosse
Konkurrenz der SRG sowie der ausandischen Veranstater, die sich in vielfach gré-
sseren Mérkten finanzieren, Uber erheblich grossere Budgets verfigen und im
schwei zerischen Publikums- und Werbemarkt eine bedeutende Stellung einnehmen
(vgl. Abb.3 im Anhang: «Ertrége verschiedener Fernsehveranstalter im Jahre
2001»). Die grosse Zahl an auslandischen Programmen fihrt ferner zu einer Markt-
sdttigung gerade in publikumsattraktiven Bereichen wie etwa beim Spielfilm oder
bei Fernsehserien, was die Hirden fir einen Markteintritt zusétzlich erhoht.

Die Prognos AG berechnete, dass ein neuer Fernsehanbieter mit Vollprogramm in
der Deutschen Schweiz einen durchschnittlichen Publikums-Marktanteil von
10 Prozent erreichen misste, um 50 Millionen Franken pro Jahr an Werbung und
Sponsoring einzunehmen.13 Ein Blick auf die aktuellen Marktanteile (vgl. Abb. 2 im
Anhang) zeigt, dass dies mehr ist, als die beiden (inzwischen eingestellten) Pro-
gramme Tele 24 und TV 3 im Jahr 2001 zusammen erreicht hatten.

Vor diesem Hintergrund ist es nicht verwunderlich, dass es bis heute nicht gelungen
ist, auf sprachregionaler Ebene private schweizerische Fernsehvollprogramme zu
etablieren. Mehrmals hat zwar der Bundesrat Konzessionen erteilt, die Veranstalter
waren aber aus konomischen Griinden entweder gar nicht in der Lage, ihren Be-
trieb aufzunehmen (Tell TV) oder sahen sich gezwungen, die Sendetétigkeit nach
relativ kurzer Zeit einzustellen (Tele 24, TV 3).

Im lokalen Bereich ist die Situation bel den Radios dank des Gebiihrensplittings ei-
nigermassen stabil, obwohl die Veranstaltung von Radioprogrammen in der Schweiz
nicht immer ein gewinnbringendes Geschéft darstellt. Wesentlich schlechter présen-
tiert sich die Lage bei den Lokalfernsehen. Da hier bis heute auf ein breit angelegtes
Gebuhrensplitting verzichtet worden ist und Lokalfernsehen in der Schweiz nach
heutiger Erfahrung kaum kostendeckend betrieben werden kann, missen die Pro-

12 Anzufiigen ist, dass diesbeziiglich grosse Unterschiede zwischen den sprachregionalen
Mérkten bestehen. Dies manifestiert sich beispielsweise darin, dass die SRG den Auftrag,
in allen Sprachregionen gleichwertige Programme anzubieten, nur durch eine Umvertei-
lung von Ertragen aus der Deutschschweiz in die anderen Regionen erreichen kann. Fir
die Deutschschweiz (Bevolkerungsantell 75 %), woher 71 % der gesamten SRG-
Einnahmen stammen, werden 45 % der Mittel verwendet. Fir die franzosischsprachige
Schweiz (Bevolkerungsanteil 21 %), woher 25 % der Einnahmen stammen, werden 32 %
der Mittel verwendet. Fir die italienischsprachige Schweiz (Bevolkerungsanteil 4 %),
woher 4 % der Einnahmen stammen, werden 22 % der Mittel verwendet. (Zahlen pro
2001; Quelle: SRG, Portrat 2002).

13 Prognos AG, Werbemarkt Schweiz. Gutachten im Auftrag des BAKOM, Oktober 1998.
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gramme aus anderen Téatigkeiten (Print, Radio) der Konzessionére querfinanziert
werden.

Auch eine revidierte Gesetzgebung kann die schlechten Rahmenbedingungen na-
mentlich fur das Fernsehen in der Schweiz nur unzureichend verdndern. Immerhin
ist es notwendig, durch eine weiter gehende Liberaisierung der Werbeordnung
bessere Finanzierungsvoraussetzungen zu schaffen. Ferner sind nach Mdglichkeit
burokratische Hirden abzubauen, die heute vor alem in Form von aufwandigen
Konzessionierungsverfahren bestehen und den Marktzutritt erschweren. Will man
schliesdich auch auf regionaler Ebene eine Versorgung mit Fernsehprogrammen
gewdhrleisten, ist es unumganglich, regionale Veranstalter aus 6ffentlichen Mitteln
Zu unterstiitzen.

1134 Mangel, Licken und Vollzugsprobleme
der geltenden Regelung

Die erwdhnten Verénderungen haben einen Anteil daran, dass sich die schweizeri-
sche Rundfunklandschaft nicht nach den am Ende der 1980er Jahre herrschenden
Vorstellungen des Gesetzgebers gestalten lasst. Nach dem Konzept des RTVG 1991
ist es Sache der Behorde, mit der Erteilung von Konzessionen dafiir zu sorgen, dass
der Leistungsauftrag der Verfassung und des Gesetzes insgesamt erfiillt werden
kann.

1.1.34.1 Begrenzte M dglichkeit rechtlicher Steuerung

Der Anspruch, der mit dem geltenden Gesetz verbunden ist, die schweizerische
Rundfunklandschaft umfassend im Sinne des Leistungsauftrages zu gestalten, kann
heute nicht mehr eingelst werden. Das hangt zunachst damit zusammen, dass die
Schweiz letztlich einen Teil der europdischen Rundfunkmérkte darstellt, die sich
Uber Sprachen definieren und an den Landesgrenzen nicht Halt machen. Gerade im
Fernsehbereich widmet das Publikum mehr as 50 Prozent seiner Aufmerksamkeit
den auslandischen Angeboten, die keine schweizerische Konzession haben.

Dazu kommt, dass sich private Veranstalter der hohen Marktdynamik anpassen mis-
sen und unter solchen Bedingungen eine Formulierung und Durchsetzung von kon-
zessionsrechtlich formulierten Auftragen ausserst schwierig ist. Dies gilt vor alem
dann, wenn die Erfullung der Leistungsauftrdge mit Kosten verbunden ist und ihre
Erfllung nicht eine hdhere Publikumsresonanz verspricht.

Dieser Mangel l&sst sich auch etwa in der Aufsichtstétigkeit feststellen. Wahrend
sich beispielsweise die Verletzung von Werbevorschriften rechtlich erfassen und
ahnden |&sst, ist die Frage, ob Verpflichtungen zu positiven Leistungen im redaktio-
nellen Teil erflllt worden sind, rechtlich — wenn Uberhaupt — nur mit unverhaltnis-
massigem Aufwand beantwortbar.

Auch der Gedanke, in einem bestimmten Gebiet nur so viele Veranstalter zu konzes-
sionieren, wie Finanzierungspotenzial zur Verfligung steht, I&sst sich oft nur schwer
realisieren. Werbeméarkte sind dynamisch, ihre Entwicklung ist oft nur schwer pro-
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gnostizierbar und sie stehen auch unter dem Einfluss ausléndischer Werbefenster,
die aus der Schweiz nicht beeinflussbar sind.

Die Aufsichtstétigkeit wird ferner dadurch erschwert, dass heute in erster Linie das
Verwaltungsstrafrecht angewendet werden muss, das wegen seines aufwéandigen und
komplizierten Verfahrens eine rasche Reaktion der Aufsichtshehdrde nahezu verun-
mdglicht und so der dynamischen Verdnderung der Medien nicht Rechnung trégt.

1.1.3.4.2 Beschrankte Dur chsetzbarkeit des Drei-Ebenen-
M odellsund Problematik des Gebuhrensplittings

Nur beschrénkt durchsetzen liess sich die kunstliche Schichtung des schweizeri-
schen Rundfunkmarktes in drei Ebenen, welche dem RTVG 1991 als zentrales Ord-
nungsprinzip zugrunde liegt. Dies hangt nicht nur damit zusammen, dass in kleinen
Sprachregionen (vor alem im Kanton Tessin) die lokal/regionale und die sprach-
regionale Ebene nahezu ineinander aufgehen. Auch die Aktivitéten verschiedener
Programmveranstalter liefen der schematischen Aufteilung des Drei-Ebenen-
Modells zuwider. So sprach die SRG mit einem Ausbau der technisch gesplitteten
Sendungen im Radiobereich und mit lokalen Angeboten zunehmend auch das
Publikum auf lokal/regionaler Ebene an. Umgekehrt strebten private lokale Veran-
stalter durch Programmaustausch, Zusammenarbeit auf der Produktionsebene oder
mittels Poolbildung im Werbebereich vermehrt danach, ihr Tétigkeitsfeld auf die
sprachregional/national e Ebene auszudehnen.

Als problematisch erwies sich auch die Umsetzung des gesetzlichen Auftrags, einen
Teil der Empfangsgebiihren an private Programmveranstalter auszurichten: Es ist
fraglich, ob das heute im Bereich des Lokalradios breit angel egte Gebuhrensplitting
das angestrebte Ziel einer quditativen Verbesserung der lokalen Medienbericht-
erstattung Uberall erreicht. Die Vermutung drangt sich auf, dass die tendenziell
giesskannenartig ausgeschiitteten Unterstitzungsgelder den ékonomischen Leidens-
druck nicht wirklich zu lindern vermdgen, sondern kleinrdumige Strukturen zemen-
tieren, welche wenig effizient sind und gerade im kostenintensiven Fernsehbereich
professioneller Programmgestaltung im Wege stehen.

11343 Méangel in den Bereichen M edienkonzentration
und Behdrdenor ganisation

Das geltende RTVG hat sich in weiteren Einzelbereichen as llicken- oder mangel-
haft erwiesen. Herausgegriffen seien die zwei Gebiete der Medienkonzentration und
der Behodrdenorgani sation:

Im Gegensatz zur Gesetzgebung in verschiedenen anderen Landern enthdt das
Radio- und Fernsehgesetz von 1991 kein eigentliches rundfunkrechtliches Instru-
mentarium zur Bekampfung der Medienkonzentration. Die Vorschrift, Konzessio-
nen dirften nur erteilt werden, wenn dadurch die Angebots- und Meinungsvielfalt
im Versorgungsgebiet nicht gefahrdet wird (Art. 11 Abs. 1 Bst. g RTVG 1991), hat
sichin der Praxis nicht als tauglich erwiesen, um Konzentrationsphénomene zu ver-
hindern oder riickgangig zu machen. Zwar haben sich auch Medienunternehmen an
das allgemeine Wetthbewerbsrecht zu halten, doch sichert dies lediglich eine funktio-
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nierende 6konomische, nicht aber eine publizistische Konkurrenz, welche eine
inhatliche Vielfat des journalistischen Angebots gewahrleisten wiirde.

Die Zusténdigkeiten im Rundfunkbereich einerseits und im Fernmeldebereich
anderseits sind heute in den entsprechenden Gesetzen unterschiedlich geregelt.
Waéhrend fir Radio und Fernsehen — mit Ausnahme der Unabhangigen Beschwer-
deinstanz (UBI) bel der Programmaufsicht — in erster Linie der Bundesrat, das De-
partement und das Bundesamt fir Kommunikation (BAKOM) fur Konzessionierung
und Aufsicht zusténdig sind, nimmt diese Funktionen im Fernmeldewesen die unab-
hangige Kommunikationskommission (ComCom) wahr. Diese Kompetenzaufteilung
ist namentlich vor dem Hintergrund der aufkommenden Konvergenz nicht unpro-
blematisch, da beispielsweise die Frage, ob es sich bei einem bestimmten Dienst um
Rundfunk oder um eine Fernmeldeanwendung handelt, in einen Kompetenzkonflikt
ausmiinden kénnte.

Die Konzessionierung und (teilweise) Beaufsichtigung der Rundfunkveranstalter
durch Regierung und Verwaltung ist auch im Lichte der verfassungsméssig garan-
tierten Staatsunabhangigkeit des Rundfunks heikel. Die geltende Regelung steht
denn auch im Widerspruch zur der Empfehlung des Europarates betreffend die Un-
abhangigkeit und die Funktion der Regel ungsbehdrden im Rundfunkbereichl4,

Schon friiher ist die eigentliche Programmaufsicht aus den erwahnten Griinden der
Staatsunabhéngigkeit aus der Verwatung ausgegliedert und der UBI Ubertragen
worden. Die Aufsplitterung der Zustandigkeiten im Bereich der Aufsicht auf die Be-
schwerdeinstanz einerseits und das BAKOM anderseits fihrt in der Praxis nicht
selten zu Zustéandigkeitsproblemen. So prift etwa die UBI bei Falen von Schleich-
werbung, ob die Programmbestimmungen verletzt worden sind, wéhrend das
BAKOM den gleichen Sachverhalt unter dem Gesichtswinkel der Werbevorschriften
untersucht. Schwierigkeiten ergeben sich auch in Féllen, wo ein Dritter fir sich Zu-
gang zu einer Sendung beansprucht. Obwohl sich dabel grundrechtssensible Fragen
der Programmgestaltung stellen, deren Beantwortung man der Verwaltung entziehen
wollte, ist in der Regel nicht die UBI zusténdig, da es nicht um «ausgestrahlte Sen-
dungen» geht. Diese Schwierigkeiten bei der Kompetenzabgrenzung schlagen sich
auch in der Bundesgerichtspraxis nieder: Mehrmals musste sich das héchste Gericht
innert kurzer Zeit mit Fragen der Zustandigkeit befassenls.

1135 Fazit:
Geltende Rechtsordnung ver mag nicht zu gentigen

Zusammenfassend l&sst sich festhalten, dass das bestehende Gesetz die Folgen des
einschneidenden Wandel's nicht aufzufangen vermag.

Das gdltende RTVG orientiert sich an der Technologie der achtziger Jahre und
enthélt keine Antwort auf die Frage, wie dem Rundfunk im sich anbahnenden Wett-
bewerb mit dem Fernmeldebereich die notwendigen Ubertragungskapazitéten gesi-
chert werden konnen. Das Gesetz ist ferner fur den analogen Rundfunk konzipiert

14 Empfehlung Rec(2000)23 des Ministerkomitees an die Mitgliedstaaten vom
20. Dezember 2000 betreffend die Unabhangigkeit und die Funktion der Regelungs-
behorden im Rundfunkbereich

15 BGE 12511 624 ff., BGE 126 Il 7 ff., BGE 126 11 21 ff.
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und bietet fur die neuen Probleme der digitalen Verbreitung und der Konvergenz
keine Lésungen.

Die Rahmenbedingungen fir private Veranstalter sind heute ungentigend. Private
Anbieter miissen ein aufwandiges Konzessionierungsverfahren durchlaufen, haben
belastende Leistungsauftrage zu erfiillen und sind beziiglich Werbung und Sponso-
ring gegeniiber der audléndischen Konkurrenz benachteiligt.

Auf der lokalen Ebene fordert das geltende Recht kleinrdumige und oft wenig effizi-
ente Marktstrukturen, steht dynamischen Entwicklungen im Wege und ermdglicht
keine zielgerichtete Ausrichtung von Gebiihrengeldern an lokale Veranstalter.

Schliesslich weist das RTVG von 1991 in zahireichen Einzelbereichen erhebliche
Defizite auf (Behordenorganisation, Vorkehren gegen Medienkonzentration, be-
schrénkter Rechtsschutz der Veranstalter usw.) Die erwdhnten Fragen bedurfen einer
formellen Gesetzesrevision, welche im demokratisch abgestiitzten Verfahren be-
schlossen wird und Rechtssicherheit schafft. Durch eine blosse Neuinterpretation
der bestehenden Rechtsnormen lassen sich die neuen Probleme nicht bewaltigen.
Dieser Auffassung wurde im Vernehmlassungsverfahren mehrheitlich beigepflichtet.

12 Ergebnisse des Vorverfahrens
121 Vernehmlassungsentwurf vom Dezember 2000

Am 19. Januar 2000 erteilte der Bundesrat im Anschluss an eine medienpolitische
Aussprache dem Eidgendssischen Departement fur Umwelt, Verkehr, Energie und
Kommunikation (UVEK) den Auftrag, einen Entwurf fir ein neues RTV G auszuar-
beiten, der am 20. Dezember 2000 in die Vernehmlassung gegeben wurde.16

Im Zentrum des Vernehmlassungsentwurfs steht das Anliegen, fur ale Landesteile
einen Service public im Sinne der Verfassung zu garantieren, der mit den in der
Schweiz empfangbaren auslandischen Programmen konkurrenzfahig ist. Zu diesem
Zweck sollen der Leistungsauftrag und die Geblhren auf die SRG konzentriert wer-
den, die einen qualifizierten Leistungsauftrag zu erbringen hat. Im kommerziellen
Bereich werden die Mdglichkeiten der SRG dagegen moderat beschrénkt. So bleibt
namentlich die Radiowerbung weiterhin verboten und das Sponsoring soll in SRG-
Programmen ausgeschlossen werden. Zur Sicherstellung einer starken strategischen
Fihrung sieht der Vernehmlassungsentwurf die Wahl der Oberleitung (Verwal-
tungsrat) durch den Bundesrat vor. Der SRG wird schliessich ein Beirat zur Seite
gestellt, der Uberpriifen soll, ob die SRG die geforderten Leistungen erbringt. Dieses
Gremium ist nicht als eigentliche Aufsichtsinstanz, sondern als diskursive Qualitéts-
sicherung konzipiert, die ihre Wirkung in erster Linie durch Offentlichkeitsarbeit
entfalten soll.

Im privaten Bereich setzt der Entwurf vor alem auf den Markt und lockert zu die-
sem Zweck die Werbevorschriften mit wenigen Ausnahmen — zu erwahnen ist
namentlich die Aufrechterhaltung des Alkoholwerbeverbots — auf das Niveau des
Europarechts. Die Konzessionspflicht wird ersetzt durch eine Pflicht, die Aufnahme

16 vgl. den Vernehmlassungsentwurf und die Erl&uterungen sowie die Zusammenstellung
der Vernehmlassungsergebni sse vom November 2001
(http://www.bakom.ch/de/aktuell/revision_rtvg/vernehmlassung/index.html)
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der Veranstaltertdtigkeit zu melden, und von besonderen Leistungsauftrégen fur
private Veranstalter wird abgesehen. Gebihrensplitting wird nur noch an Radio-
veranstalter ausgerichtet, die in zweisprachigen Regionen zweisprachige Programme
anbieten. In Gebieten, wo die Kosten der Radioverbreitung ausserordentlich hoch
ausfallen, kann ferner eine Unterstiitzung aus Bundesmitteln gewdahrt werden.

Im Verbreitungsbereich nimmt der Entwurf Abschied von der Einheitskonzession
und Ubertragt die Regelung der Verbreitungstechnik dem Fernmelderecht. Dabei soll
sichergestellt werden, dass flr den Rundfunk gentigend Verbreitungsinfrastrukturen
zur Verfligung stehen und die SRG sowie Veranstalter, die besondere Leistungen im
Sinne des Verfassungsauftrags erbringen, privilegierten Zugang zur Verbreitung
erhalten.

Der Bundesrat soll weiterhin fur die Konzessionierung und die Finanzaufsicht Gber
die SRG sowie fiur die Festsetzung der Gebuhrenhthe zustandig sein. Neu geschaf-
fen wird eine unabhangige Kommission fir Fernmel dewesen und elektronische Me-
dien. Sie Ubernimmt die Funktionen der heutigen Kommunikationskommission im
Fernmeldesektor und wird zusétzlich zur Regulierungsbehdrde fiir den Rundfunkbe-
reich. Die Kommission konzessioniert Netzinfrastrukturen und verschafft mittels
Zugangsrechten privaten Veranstaltern privilegierten Zugang zu Verbreitungsplatt-
formen. Ihr obliegt ferner die Rechtsaufsicht gegentiber alen Veranstaltern. Da die
Kommission {iber einen unabhangigen Status verfigt, kann ihr auch die Behandlung
von Programmbeschwerden gegen ausgestrahlte Sendungen Ubertragen werden.
Dies wiirde zu einer Integration der Unabhangigen Beschwerdeinstanz fir Radio
und Fernsehen (UBI) in die Kommission fuhren.

Der Geltungsbereich des Gesetzes wird im Entwurf technologieneutral formuliert.
Dem Rundfunkrecht unterliegen eigentliche Programme ohne Riicksicht darauf,
Uber welche Infrastrukturen sie verbreitet werden. Rundfunkdhnliche Kommuni-
kationsdienste, die nur geringen Einfluss auf die 6ffentliche Meinungshildung besit-
zen, sollten kunftig nicht mehr dem RTV G unterliegen.

122 Ergebnisdes Vernehmlassungsverfahrens

In der Vernehmlassung zum Entwurf fir ein neues Radio- und Fernsehgesetz gingen
206 Stellungnahmen ein. Die Mehrzahl der Teilnehmenden unterstiitzte die Stoss-
richtung des Revisionsprojekts, wonach die SRG weiterhin fir einen wirksamen
Service public mit hohem Qualitdtsanspruch sorgen und anderseits die Regulie-
rungsdichte bel privaten Veranstaltern reduziert werden soll.

Die meisten Stellungnahmen beanstandeten weniger die konzeptionellen Ziele der
Gesetzgebung als vielmehr deren konkrete Umsetzung. V erschiedene Eingaben be-
trachteten die vorgesehenen Einschrankungen sowohl gegeniiber der SRG as auch
gegenliber den privaten Programmveranstaltern as tbertrieben. Im Bereich der SRG
wurden namentlich die Wahl der gesamten Oberleitung durch den Bundesrat und
das Sponsoringverbot Uberwiegend negativ beurteilt; im Bereich der privaten Veran-
stalter verlangten viele Eingaben eine weitere Lockerung der Werbe- und Sponso-
ringvorschriften. Mehrheitlich negative Reaktionen 16ste der vorgeschlagene Ver-
zicht auf das bisherige Gebihrensplitting flr private Radio- und Fernsehveranstalter
aus. Zahlreiche Antworten empfanden die Regelungsdichte a's zu hoch. Auf der an-
deren Seite wurde der eingeschlagene Kurs teilweise ausdriicklich begriisst.
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Das UVEK wertete die eingegangenen Stellungnahmen aus, stellte die Ergebnissein
einem rund 60 Seiten umfassenden Bericht zusammen und machte den Bericht den
Medien, den angehtrten Kreisen sowie weiteren Interessenten zuganglich. Der Bun-
desrat nahm den Vernehmlassungsbericht am 23. Oktober 2001 zur Kenntnis und
legte im Januar 2002 anlésslich einer Aussprache weitere Eckpunkte der Revision
fest.

13 Zieleund Schwer punkte des Entwurfs
131 Allgemeines
1311 Uberblick

Der vorliegende Gesetzesentwurf basiert auf dem Vernehmlassungsentwurf, bertick-
sichtigt die Vernehmlassungsergebnisse und folgt den Vorgaben, wie sie der Bun-
desrat in seiner medienpolitischen Aussprache vom 23. Januar 2002 gemacht hat:

—  Er sichert einen starken, durch die SRG erbrachten Service public, der fur
alle Sprachregionen gleichwertige Programme anbietet, inhaltlich umfassend
ist, geographisch fldchendeckend empfangen werden und sich in der
Schweiz gegen internationale Konkurrenz behaupten kann.

—  Er erweitert die Méglichkeiten der privaten Veranstalter durch eine Erleich-
terung des Marktzugangs (Wegfall der Konzessionspflicht), die Entbindung
von Leistungsauftragen und die weitgehende Lockerung der Werbeordnung
auf européisches Niveau.

—  Er sorgt fur eine Balance zwischen der SRG und den privaten Veranstaltern,
damit den kommerziellen Programmanbietern ein Entfaltungsspielraum im
Markt verbleibt. Dazu gehdrt namentlich eine Werbeordnung, die zugunsten
der privaten Veranstalter moderat asymmetrisch ausgestaltet ist, die SRG al-
so stérker einschrénkt als die Privaten.

—  Er trégt dem Bedlrfnis nach einer regionalen Versorgung mit Programmen
Rechnung und sieht die Ausrichtung von Gebiihrenanteilen fiir lokal-regio-
nale Radio- und Fernsehprogramme vor, die bestimmte programmliche Leis-
tungen fir die Regionen erbringen. Um ein wirkungsloses Giesskannensys-
tem zu verhindern, wird die Unterstiitzung auf eine begrenzte Anbieterzahl
beschrénkt.

— Er ermdglicht der SRG, den Ubrigen gebihrenunterstiitzten Programmen
sowie anderen Veranstaltern, welche besondere inhaltliche Leistungen er-
bringen, einen privilegierten Zugang zur V erbreitungsinfrastruktur.

—  Er sellt sicher, dass dem Rundfunk im Falle einer Konkurrenz durch die
Fernmeldedienste geniigende Kapazitét fir die Verbreitung von Program-
men zur Verfligung steht, damit der verfassungsrechtliche Auftrag erfillt
werden kann.

—  Er enthdlt ein flexibles Instrumentarium fir die Regelung neuer technischer
Entwicklungen und regelt die Verbreitung von Rundfunkprogrammen tech-
nologieneutral.
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—  Er vermeidet eine Uberregulierung neuer Kommunikationsformen (z.B. von
Online-Diensten) und beschrankt sich auf die Regelung herkémmlicher
Rundfunkprogramme, wel che publizistisch relevant sind.

— Er passt die Behtrdenorganisation dem technologischen Wandel an und
tragt dabei der Staatsunabhangigkeit des Rundfunks Rechnung: Vorgesehen
ist eine einzige unabhangige Behorde fir die Regulierung von Telekommu-
nikation sowie Radio und Fernsehen.

—  Er schafft Instrumente zur Bekdmpfung der M edienkonzentration.
—  Er verbessert das Aufsichtsverfahren und baut den Rechtsschutz aus.

1312 Sicherung eines eigenstandigen Service public
durch die SRG

Im Zentrum der schweizerischen Rundfunkordnung muss weiterhin die Erflllung
des Service public stehen, wie er im Verfassungsauftrag umschrieben ist.

Gerade fur ein mehrsprachiges, gesellschaftlich und konfessionell heterogenes Land
wie die Schweiz ist eine funktionierende Kommunikation in den elektronischen Me-
dien von existenzieller Bedeutung. Prozesse zur Wahrung einer gemeinsamen lden-
titdt sowie zur Forderung des Verstandnisses und des Austauschs zwischen den ver-
schiedenen Sprachregionen, Kulturen und gesell schaftlichen Gruppierungen sind auf
eine lebendige massenmediale Kommunikation angewiesen. Demokratisch verfasste
und legitimierte Politik spielt sich trotz der Globalisierung nach wie vor weitgehend
im nationalen Rahmen ab und bedarf eines Forums, in dem entsprechende Fragen
thematisiert werden kdnnen und demokratische Debatten ihren Ausdruck finden.

Die Besonderheiten des schweizerischen Marktes mit seiner Kleinheit und der
sprachregionalen Fragmentierung haben auch Einfluss auf die Organisation und die
Finanzierung des Service public. Angesichts der Tatsache, dass in der heutigen in-
ternationalisierten Medienlandschaft ein schweizerischer Service public nicht mehr
durch protektionistische Abschottungsmassnahmen abgesichert werden kann, sind
Voraussetzungen zu schaffen fir Angebote, die sich auch mit den in der Schweiz
empfangbaren professionell aufgemachten Programmen aus dem Ausland messen
konnen. Gelingt dies nicht, erleidet der schweizerische Service public namentlich im
Fernsehbereich eine Marginaisierung und kann seine gesellschaftlichen und politi-
schen Funktionen nicht mehr erfullen.

Vor diesem Hintergrund geht es primér darum, die vorhandenen knappen Ressour-
cen zu bundeln und bei der Umschreibung und Finanzierung von Service-public-
Leistungen Prioritdten zu setzen.

Organisatorisch kann der Service public auf nationaler und sprachregionaler Ebene
am effizientesten erbracht werden, indem dessen Hauptlast einem einzigen nationa-
len Veranstalter Uibertragen wird, der eine flachendeckende Versorgung zu garantie-
ren hat und in den Genuss des Uberwiegenden Teils der Gebiihren kommt. An der
SRG als Hauptakteurin im Rahmen des Service public ist deshalb auch in Zukunft
festzuhalten. Sie muss sich im Sinne einer strategischen Ausrichtung im Span-
nungsfeld zwischen der regulatorischen Einbindung, dem dynamischen internatio-
nalen Konkurrenzumfeld und den begrenzten Mitteln moglichst marktgerecht ver-
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halten und unternehmerisch entfalten kénnen. Einschrénkungen des unternehmeri-
schen Handlungsspielraums der SRG miissen im Uberwiegenden offentlichen Inter-
esse begriindet sein. Auf diese Weise ist es am ehesten mdglich, auslandischen
Anbietern einen starken Schweizer Veranstalter mit professionellen und publikums-
attraktiven Angeboten gegentiberzustellen.

Nicht unterschétzt werden darf ferner, dass ein nationaler Veranstalter auch symbo-
lisch den die Sprachregionen Ubergreifenden Integrationsauftrag (Klammer- bzw.
Integrationsfunktion) verkorpert, der einen wesentlichen Teil des schweizerischen
Service public ausmacht. Durch eine sinnvolle veranstalterinterne Zusammenarbeit
kann der Austausch zwischen den Sprachrdumen und das V ersténdnis zwischen den
einzelnen Regionen gefordert werden. Es gilt auch zu vermeiden, dass in den ver-
schiedenen Sprachregionen unterschiedliche Service-public-Veranstalter auftreten,
die sprachregionale Identitéten férdern, welche priméar auf Konkurrenz zu den ande-
ren Sprachregionen angelegt sind und das Anliegen der Integration durch eine Hal-
tung der Rivaité zwischen den einzelnen Sprachregionen ersetzen. Ein nationaler
Veranstalter wird darliber hinaus am ehesten in der Lage sein, Synergieeffekte
fruchtbar zu machen, die letztlich allen Sprachregionen zugute kommen und helfen,
auch kleinere und dadurch wirtschaftlich schwéchere Sprachréume mit gleichwerti-
gen Programmen zu versorgen. Ins Gewicht falt schliesslich, dass eine wirksame
mediale Présenz der Schweiz im Ausland am effizientesten durch die Konzentration
der Ressourcen auf einen einzigen nationalen Veranstalter gesichert werden kann.

1313 Starker Service public und vermehrter Wettbewerb,
aber kein reines duales System

Zwei Hauptziele pragen die schweizerische Radio- und Fernsehpolitik: Auf der
einen Seite ist der Service public zu sichern. Dazu bedarf es eines (6ffentlichen)
Veranstalters, der Uber die nétige Starke und ausreichende Mittel verfligt, um sich
gegen die Konkurrenz der auséndischen Programme behaupten zu kénnen. Die
SRG ist gezwungen, sich nach der Lockerung der Rundfunkordnungen im benach-
barten Ausland programmlich an die neue Situation anzupassen.

Auf der anderen Seite ist ein Wettbewerb erwiinscht zwischen mehreren inléndi-
schen Programmveranstaltern, um im Interesse einer Iebendigen demokratischen
Willensbildung und vielféltiger kultureller Prozesse eine Vielzahl von Stimmen zu
Wort kommen zu lassen.

Diese beiden Zidsetzungen sind alerdings in der Praxis nur bedingt vereinbar: Ein
echter Wettbewerb zwischen mehreren dhnlich starken Akteuren kdnnte im kleinen
schwei zerischen (Fernseh-) Markt wohl nur durch eine Schwachung des &ffentlichen
Veranstalters oder durch eine Subventionierung der privaten Anbieter geschaffen
werden. Mit anderen Worten besteht ein eigentlicher Zielkonflikt zwischen dem
Konzept eines starken Service public auf der einen Seite und dem angestrebten
Wetthewerb mehrerer schweizerischer Programmveranstalter anderseits. Werden die
Kréfte auf einen oOffentlichen Anbieter konzentriert, so wird der innerstaatliche
Wetthewerb faktisch erschwert. Treten hingegen mehrere etwa gleich starke schwei-
zerische Veranstalter miteinander in Konkurrenz, so sind die einzelnen Akteure
wohl zu klein, um sich gegen die einstrahlenden Angebote aus dem Ausland be-
haupten zu kénnen. Diese Problematik besteht jedenfalls im Fernsehbereich, der auf
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ein grosses Finanzierungspotenzial angewiesen ist und der vidl stérker von audéndi-
schen Programmangeboten gepragt ist al's das Radio.

Ein Aufbau von mehreren dhnlich starken, gebihrenfinanzierten Veranstaltern wie
der SRG bréchte eine kaum zumutbare finanzielle Mehrbelastung des schweizeri-
schen Publikums mit sich, welches schon heute im européischen Vergleich hohe
Empfangsgebiihren zu entrichten hat.

Dieses Dilemma zwingt die Schweiz dazu, eine andere Medienpolitik zu verfolgen
as die grossen Nachbarstaaten. Dort sind in den vergangenen Jahren duale Systeme
von offentlichen und privaten Programmveranstaltern etabliert worden, die dank der
grossen Mérkte wirtschaftlich funktionsfahig sind.

Eine auf die besonderen schwei zerischen Verhéltni sse ausgerichtete Medienstrategie
erlaubt kein duales System in Reinform. Damit der verfassungsrechtliche Leistungs-
auftrag erflllt werden kann, ist eine Blindelung der schweizerischen Kréfte unab-
dingbar. Die Erhaltung eines starken offentlich-rechtlichen Rundfunks ist tbrigens
nicht nur in der Schweiz ein zentrales Anliegen, sondern sie entspricht einem allge-
meinen Trend in den européischen Staaten.1”

Parallel dazu sind aber auch die Bedingungen der privaten einheimischen Veran-
stalter — gerade im Vergleich mit der finanzkraftigen, hochkommerziellen ausléndi-
schen Konkurrenz — zu verbessern. Diesem Ziel dient insbesondere die Entlastung
der schweizerischen Privatveranstalter von Regeln (namentlich im Bereich der Wer-
bung und Sponsoring), welche sie gegenliber den ausléndischen Marktteilnehmern
benachteiligen.

1314 Ausbalancierung des Systems

Die Konzentration der finanziellen Mittel auf die SRG bedeutet nicht, dass im
Rundfunkbereich prinzipiell auf Wettbewerb zu verzichten wére; sie zieht aber eine
erhebliche Wettbewerbsverzerrung im innerstaatlichen Rundfunkmarkt nach sich.
Die ungleiche Chancenverteilung ist in Kauf zu nehmen as Preis fir die Kon-
kurrenzfghigkeit der SRG im Wettbewerb mit auslandischen Programmen. Die SRG
darf jedoch ihre Stérke und das im Wesentlichen durch gebiihrenfinanzierte Quali-
tétsl el stungen aufgebaute Renommee nicht dazu missbrauchen, den privaten schwei-
zerischen Rundfunk in seiner Existenz zu gefdhrden. Es braucht eine rechtliche
Rahmenordnung, die fir ein Minimum an Ausgleich zwischen der SRG und den
anderen inlandischen Marktteilnehmern sorgt. Dazu dient zundchst das Wetthe-
werbsrecht; es bedarf aber darlber hinaus spezifischer Bestimmungen, die der
besonderen Marktkonstellation gerecht werden.

Der Gesetzesentwurf enthdlt deshalb verschiedene Mechanismen zum Schutz der
privaten Veranstalter in ihrer wirtschaftlichen — und mittelbar auch in ihrer publizi-
stischen — Entfaltung. An erster Stelle zu erwahnen ist das Konzept, die SRG bei der

17 vgl. Mitteilung der EU-Kommission (iber die Anwendung der Vorschriften iber staat-
liche Beihilfen auf den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk, ABI. C 320 vom 15.11.2001,
S. 5, Ziff. 2: «Wenngleich die Mitgliedstaaten den Markt fur den Wettbewerb gedffnet
haben, war ihnen doch gleichzeitig an der Erhaltung des 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks gelegen, um eine flachendeckende V ersorgung bestimmter Gebiete und die
Befriedigung von Bedurfnissen zu gewahrleisten, die von privaten Betreibern nicht
unbedingt optimal hétten gestillt werden konnen.»
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Werbung stérker einzuschrénken als die privaten Veranstalter. Dazu gehdrt nicht nur
die Aufrechterhaltung des Verbots der Radiowerbung, sondern auch das Festhalten
an den im RTVG von 1991 vorgesehenen Werbeschranken. So wird der SRG weder
ein Ausbau der Unterbrecherwerbung noch Werbung fir Wein oder Bier zugestan-
den. Diese asymmetrische Werberegelung hat alerdings ihre Grenzen: Der Entwurf
verzichtet auf Einschrénkungen der SRG, welche vor allem den auslandischen Ver-
anstaltern nitzen wirden, wie etwa ein Verbot der Fernsehwerbung nach 20 Uhr
(zur Begriindung siehe hinten Ziff. 1.3.7.2.5.1).

Zudem wird der kommerzielle Entfaltungsspielraum der SRG insofern einge-
schréankt, als der Gesetzesentwurf einer alfdligen Marktverstopfungsstrategie der
SRG entgegentritt, welche darauf aus ware, privaten Initiativen mit eigenen Ange-
boten moglichst rasch oder sogar préventiv die Entwicklungsmoglichkeiten zu
beschneiden.

1315 Beachtung der internationalrechtlichen Vorgaben

Die Revision des Radio- und Fernsehgesetzes bewegt sich innerhalb eines interna
tionalrechtlichen Rahmens, der den Gestaltungsspielraum des schweizerischen Ge-
setzgebers beschrénkt. Zu erwéhnen sind etwa das internationale Radioreglement
vom 21. Dezember 195918 und das fir die Schweiz verbindliche Ubereinkommen
des Europarats (iber das grenziiberschreitende Fernsehen (EUGF), auf das schon
friher hingewiesen worden ist (siehe vorne Ziff. 1.1.1.3) und das hier besonders re-
levant ist. Die Schweiz ist volkerrechtlich verpflichtet, die entsprechenden Mindest-
bestimmungen zu respektieren.

Die Einhatung des EUGF macht das schweizerische Fernsehrecht auch weitgehend
kompatibel mit dem Recht der Européischen Gemeinschaft, da die 1989 verabschie-
dete und 1997 revidierte EU-Richtlinie «Fernsehen ohne Grenzen» eine analoge
Zidrichtung verfolgt.1® Die beiden Regelwerke enthalten &hnliche, teilweise iden-
tisch formulierte Mindestbestimmungen Uber den Inhalt (z.B. Jugendschutz, Gewalt)
sowie Uber Werbung und Sponsoring in den erfassten Fernsehsehprogrammen. In
verschiedenen Einzelpunkten sind die Pflichten der Veranstater alerdings unter-
schiedlich formuliert und ist die EU-Richtlinie strenger as das EUGF, so etwa im
Bereich der Quoten fiir die unabhangige Produktion (Art. 5 der Richtlinie).

Es ist sinnvoll, die inlandische Rechtsordnung so auszugestalten, dass sie nicht nur
mit dem EUGF, sondern auch mit der EU-Fernsehrichtlinie kompatibel ist. Dies ist
insbesondere von Belang fiir die Teilnahme an den Filmférderungsprogrammen der
EU (MEDIA Plus® und MEDIA Training), welche der Entwicklung von européi-
schen Filmprojekten, dem Verleih und Vertrieb von Werken im audiovisuellen
Sektor sowie der Weiterbildung der Filmschaffenden dienen.

18 SR 0.784.403

19 Mit dieser inhaltlichen Angleichung soll verhindert werden, dass auf Programm-
veranstalter, welche beiden Rechtstexten unterliegen, widerspriichliche Bestimmungen
anwendbar sind.

20 Beschluss des Rates der Europaischen Gemeinschaften (2000/821/EG) zur Durchfiihrung
eines Programmes zur Forderung von Entwicklung, Vertrieb und Offentlichkeitsarbeit
hinsichtlich européischer audiovisueller Werke (2001-2005) ABI. L 336 vom 30.12.2000
S. 82.
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Die Vorschriften des EUGF (und der EU-Fernsehrichtlinie) belassen den einzelnen
Mitgliedstaaten die Mdglichkeit, die ihrer Rechtsordnung unterworfenen Programm-
veranstalter strengeren oder detaillierteren Regelungen zu unterwerfen (Art. 28
EUGF). Von dieser Méglichkeit macht der Gesetzesentwurf indessen angesichts der
grossen Présenz audandischer Programme auf dem schweizerischen Markt nur mit
grosser Zuriickhaltung Gebrauch: Strengere Regelungen wirken sich fir die schwei-
zerischen Veranstalter in jenen Bereichen potenziell wettbewerbsverzerrend aus, in
denen konkurrierende auslandische Veranstalter nach dem Recht ihres Sendestaates
lediglich das EUGF-Minimum beachten miissen. Immerhin ist darauf hinzuweisen,
dass auch unsere Nachbarstaaten die ihrer Rechtshoheit unterliegenden Veranstalter
in einzelnen Punkten Regeln unterwerfen, die strenger sind al's die europarechtlichen
Minimalstandards.

1316 M dglichkeit einer flexiblen Regulierung geénderter
Verhéltnisse und Regelungsdichte

Das Gesetz muss dem raschen Wandel des Rundfunkbereichs und der damit verbun-
denen Ungewissheit Uber die kinftigen Probleme und den entsprechenden Rege-
lungsbedarf Rechnung tragen. Es delegiert die Regelung von Einzelheiten an den
Bundesrat, der in der Verordnung zeitgemésse Ldsungen festlegen und damit der
betréchtlichen Dynamik der technologischen, gesellschaftlichen und wirtschaftlichen
Entwicklung gerecht werden kann (vgl. Zusammenstellung der rechtsetzenden Dele-
gationen in Ziff. 6.2).

Das Bediirfnis nach Flexibilitat und méglichst knappen gesetzlichen Formulierun-
gen findet alerdings seine Grenze im Umstand, dass zahlreiche Bestimmungen in
die grundrechtlich geschiitzte Rechtsstellung der Programmveranstalter — sie stehen
unter dem Schutz der Medienfreiheit (Art. 17 BV), der Wirtschaftsfreiheit (Art. 27
BV) und der im Radio- und Fernsehartikel (Art. 93 BV) garantierten Programm-
autonomie und Unabhéngigkeit — sowie der Programmverbreiter und anderer Ver-
pflichteter eingreifen. Vorschriften, welche die verfassungsrechtlich garantierten
Freiheitsrechte beschrénken, bedirfen einer hinlénglich prézisen Grundlage auf der
Stufe des formellen Gesetzes.

Der Entwurf bringt in verschiedenen Bereichen differenziertere Regelungen als das
1991 verabschiedete RTVG. Dies héngt nicht zuletzt damit zusammen, dass nicht
mehr alle Programmveranstalter einen Beitrag zur Erfiillung des Leistungsauftrages
erbringen missen, dass vermehrt zwischen Radio- und Fernsehveranstaltern unter-
schieden wird und dass die technologischen Innovationen zahlreiche neue Optionen
eroffnet haben. Dies fuhrt zwangslaufig zu einem quantitativen Ausbau des Gesetzes
mit vielen Differenzierungen, ohne dass damit eine Erhthung der Regulierungsin-
tensitét fir den einzelnen Akteur verbunden wére.

132 Geltungsbereich

Der Gesetzesentwurf verzichtet darauf, den Geltungsbereich des Gesetzes weit abzu-
stecken und generell fernmeldetechnisch Ubertragene Dienste mit massenkommuni-
kativen Elementen sowie einer gewissen Bedeutung fir die Meinungshildung dem
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Rundfunkrecht zu unterstellen, obwohl der Gesetzgeber dazu aus verfassungsrecht-
licher Sicht kompetent ware. Der Entwurf geht vielmehr davon aus, dass Radio- und
Fernsehprogramme — alenfalls ergénzt durch Zusatzdienste — fur absehbare Zeit
Leitmedien bleiben und ihre bedeutende Rolle fir Gesellschaft und Demokratie be-
halten werden.

Bei der Umschreibung des Geltungsbereichs wird weiterhin in erster Linie am Pro-
grammbegriff angeknlpft. Rundfunk ist demnach eine fir die Allgemeinheit be-
stimmte und mittels elektromagnetischer Schwingungen verbreitete Folge von Sen-
dungen, die kontinuierlich angeboten, durch den Veranstalter zusammengestellt,
zeitlich angesetzt und grundsétzlich der Verénderung durch das Publikum entzogen
sind. (Als Nebenaspekt hat diese enge Umschreibung zur Folge, dass andere Formen
der offentlichen Verbreitung von Darbietungen und Informationen wie der Teletext
nicht mehr durch das Radio- und Fernsehgesetz geregelt werden.)

Dem Grundsatze nach sollen also alle Angebote unter das RTV G fallen, welche die
Tatbestandsmerkmale des Programmbegriffs erfullen. Es gibt nun alerdings Inhalte,
die zwar den formalen Kriterien eines Programms entsprechen, bei denen eine An-
wendung des Rundfunkrechts aber nicht sachgerecht wére, weil ihnen jede Breiten-
wirkung und Suggestivkraft abgeht (Bagatellrundfunk). Zu denken ist etwa an eine
Standkamera, die Uber Internet irgendwel che belanglosen Bilder live Ubertrégt (Web
Cam). Solche Anwendungen sollen kiinftig durch das RTVG mangels publizisti-
scher Tragweite nicht erfasst werden.

Unerheblich fur die Beantwortung der Frage, ob Rundfunk vorliegt oder nicht,
bleibt die Infrastruktur, welche fir die Verbreitung eingesetzt wird. Die Konvergenz
der Netze fuhrt dazu, dass in naher Zukunft Uber fast alle fernmeldetechnischen
Infrastrukturen sowohl Telekommunikationsapplikationen wie auch massenkommu-
nikative Angebote verbreitet werden konnen (vgl. vorne Ziff. 1.1.3.1). Rein techni-
sche Kriterien taugen vor diesem Hintergrund kaum (mehr) fir eine praktikable
Abgrenzung des Geltungsbereichs des Rundfunkrechts. Somit beantwortet sich auch
die Frage nach einer Regulierung des Internet auf differenzierte Weise: Soweit Uber
das Internet verbreitete Inhalte publizistisch relevante Programme im eigentlichen
Sinne darstellen (z.B. eigentliche Fernsehprogramme), unterstehen sie dem RTVG;
andere Internet-Dienste werden dagegen durch das Rundfunkrecht nicht geregelt.
Als Kriterien fiir die publizistische Tragweite werden nicht nur der Inhalt, sondern
auch die Nutzungsbedingungen entscheidend sein. Solange Uber Internet verbreitete
Programme aus technischen Griinden und mangels Empfangsqualitét keine Mas-
senattraktivitét zu entfalten vermdgen, sind sie nicht as Rundfunk zu qualifizieren.

Diese Beschrénkung ist sinnvoll. Die Regulierung soll dort ordnend eingreifen, wo
die Kommunikation erfahrungsgemass gewisse Risiken fir gesellschaftliche und
politische Prozesse birgt. Dies entspricht der Intention der Verfassung. Dagegen soll
auf die Reglementierung von Bereichen verzichtet werden, die sich wegen der Un-
gewissheit ihrer Entwicklung einer sachgerechten Regelung entziehen. Die Frage, ob
allenfalls mittel- oder langfristig auch fur andere Phéanomene fernmel detechnischer
Verbreitung spezifische und Uber das eigentliche Rundfunkrecht hinausgehende
Regeln zu schaffen sind, bleibt dabei offen und bedarf zu ihrer Beantwortung weite-
rer Erfahrungen.

Grundsétzlich gilt zu beachten, dass die Schranken der allgemeinen Rechtsordnung
flr samtliche Akteure auf dem Medienmarkt gelten — unabhéngig davon, ob sie dem
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Geltungsbereich des Radio- und Fernsehgesetzes unterstehen oder nicht. Bezlglich
der journalistischen Darstellung sind beispielsweise die Grenzen des Zivilrechts
(Persdnlichkeitsschutz) und des Strafrechts (Ehrenschutz; Verbot rassendiskriminie-
render, pornographischer und grausam gewalttatiger Darstellungen usw.) zu respek-
tieren. Dies gilt auch fur die Vorschriften des Datenschutzrechts, des Wettbewerbs-
rechts, des Gesundheitsrechts, des Fernmelderechts oder des Urheberrechts. So sind
bei der Sicherstellung des Zugangs zu 6ffentlichen Ereignissen (Art. 80 f.), der Pro-
grammerhaltung (Art. 23) oder der Verbreitung auslandischer Programme Uber Lei-
tungen (Art. 68 Abs. 2) die Rechte der Urheber und die verwandten Schutzrechte
massgebend, soweit das Urheberrechtsgesetz?! keine entsprechenden Ausnahmen
vorsieht.

133 Inhaltliche Minimalvor schriften und Aufsicht
Uber den Inhalt redaktioneller Sendungen

1331 Mindestanforderungen an den Programminhalt
und Jugendschutz

Der Gesetzesentwurf enthdlt wie das im Jahre 1991 verabschiedete Gesetz Mindest-
standards fur den Programminhalt, welche kein Veranstalter unterschreiten darf.
Dies héngt nicht zuletzt damit zusammen, dass die elektronischen Medien durch
Ton und Bewegthild das Publikum unmittelbar ansprechen. Radio und Fernsehen
wird daher eine erhthte suggestive und emotionalisierende Wirkung auf das Mas-
senpublikum zugeschrieben. Samtliche schweizerischen Fernseh- und Radiover-
anstalter haben gewisse fundamentale Gebote — zu denken ist an die Achtung der
Menschenwiirde, das Gebot sachgerechter Berichterstattung oder die Einhaltung des
Jugendschutzes — zu respektieren. Eine Beschrénkung dieser Gebote auf geblhren-
unterstiitzte oder mit Verbreitungsprivilegien ausgestattete Veranstater ist in diesem
Kernbereich nicht angezeigt. Gerade die nicht auf Gebuhrenunterstiitzung angewie-
senen, am Markt finanzierbaren Programme erreichen oft ein erhebliches Publikum.

Dass die entsprechenden Normen einem europaweit anerkannten Mindeststandard
entsprechen, dokumentieren die inhaltsbezogenen Vorschriften des EUGF, welche
unter anderem die Menschenwiirde (Art. 7 Abs. 1 EUGF), die Sittlichkeit (Art. 7
Abs. 1 Bst. a EUGF), die Gewaltdarstellung (Art. 7 Abs. 1 Bst. b EUGF) und die
Sachgerechtigkeit von Nachrichtensendungen (Art. 7 Abs. 3 EUGF) betreffen. Die
EU-Fernsehrichtlinie geht noch einen Schritt weiter und erlaubt beziiglich der Vor-
schriften Uber den Schutz Minderjahriger und der 6ffentlichen Ordnung (Art. 22 und
22a) selbst jenen Programmveranstaltern keine Abweichungen, welche nicht grenz-
Uberschreitend empfangbar sind.

Angesichts gewisser problematischer Tendenzen, die sich als Folge des Kampfs um
Aufmerksamkeit besonders in Fernsehprogrammen ausmachen lassen, ist der Ein-
haltung ethischer Minimalstandards besonderes Gewicht zuzumessen. Zu fordern ist
namentlich eine Programmgestaltung, welche sich am Grundsatz der Menschenwiir-
de orientiert und etwa auf eine reine Instrumentalisierung von Menschen — bei-

21 SR 231.1 - Eine Schutzausnahme enthalt das URG beispielsweise fiir die Bericht-
erstattung uber aktuelle Ereignisse (Art. 28 Abs. 1 URG).
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spielsweise mit dem ausschliesslichen Ziel, voyeuristische Effekte zu erzielen — ver-
zZichtet.

Zu lockern ist dagegen das bisher grundsétzlich von samtlichen Programm-
veranstaltern einzuhaltende Gebot, die Vielfalt der Ansichten darzustellen. Eine
Ausdehnung dieser Pflicht auf nichtkonzessionierte Veranstalter erscheint nicht ge-
rechtfertigt. Die zustandige Behorde hat es in der Hand, durch die Erteilung der
entsprechenden Konzessionen an privilegierte und mit einem entsprechenden Leis-
tungsauftrag ausgestattete Veranstalter fir einen ausreichenden Pluralismus zu sor-
gen.

Erheblich zugenommen hat im In- und Ausland das Bewusstsein fiir die Belange des
Jugendschutzes. Den entsprechenden Anliegen war bereits nach geltendem Recht
Rechnung zu tragen; die entsprechenden Pflichten schweizerischer Programm-
veranstalter |eitete die UBI aus den algemeinen Programmvorschriften (kulturelles
Mandat) und direkt aus dem EUGF (Art. 7 Abs. 2) ab.

1332 Durchsetzung der Vorschriften im Rahmen
der Aufsicht Uber redaktionelle Sendungen

Diein Artikel 4 und 5 des Gesetzes festgehaltenen inhaltlichen V orschriften markie-
ren ein rechtlich verbindliches Minimum, dessen Missachtung im Einzelfall sank-
tioniert werden kann. Zu diesem Zweck sieht das Gesetz — entsprechend Artikel 93
Absatz 5 der Bundesverfassung — eine Aufsicht tiber den Inhalt redaktioneller Sen-
dungen vor, welche hislang durch die Ombudsstellen der jeweiligen Programm-
veranstalter und die Unabhéngige Beschwerdeinstanz fir Radio und Fernsehen
wahrgenommen worden ist.

Das bisherige System der Programmaufsicht hat sich im Grundsatz bewahrt. Der
Entwurf halt daran fest, bringt aber — nicht zuletzt gestiitzt auf die bisherigen Erfah-
rungen — punktuell verschiedene Neuerungen, welche hinten im Kommentar zu den
einzelnen Gesetzesbestimmungen (Art. 97—104) dargestellt werden.

1.33.3 Weitereinhaltliche Pflichten

Der Entwurf enthdlt in Artikel 7 (Mindestanteil européischer Werke und unabhén-
giger Produktionen; Forderung des Schweizer Films; behindertengerechte Aufbe-
reitung) und 8 (Bekanntmachungspflichten) weitere Pflichten, die den Programmin-
halt betreffen, aber nicht der spezifischen Aufsicht Uber redaktionelle Sendungen
unterliegen. Dies gilt auch fir verschiedene inhaltliche V orgaben, welche das Gesetz
spezifisch an die SRG richtet. Ihnen fehlt zum einen die Justiziabilitét (so etwa der
Pflicht, zur Stérkung der kulturellen Werte des Landes beizutragen, in Art. 26
Abs. 3 Bst. b) oder sie werden im Ublichen Aufsichtsverfahren (d.h. mit Einschreiten
von Amtes wegen) beurteilt (so etwa eine allfalige Pflicht zur Einhaltung von Min-
destanteilen fir das schweizerische Musik- und Filmschaffen geméss Art. 27 Abs. 3
Bst. c).
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1.34 Service public: Hauptlast bei der SRG,
Erganzung im lokal-regionalen Bereich

Die Erhatung eines starken, attraktiven und fir ale Sprachregionen gleichwertigen
Service public ist wie dargelegt (Ziff. 1.3.1.2) das vordringlichste Anliegen der
schweizerischen Rundfunkpolitik. Ebenso ist einlasdich begriindet worden, warum
die Aufgabe, einen sprachregionaen und mit ausléndischen Angeboten konkurrenz-
fahigen Service public zu erbringen, nur durch Bindelung der Kréfte erfiillt werden
kann und der SRG zu Ubertragen ist.

In einem foderalistisch organisierten Staat ist darliber hinaus zu gewdahrleisten, dass
auch auf lokaler und regionaler Ebene Radio- und Fernsehangebote zur Verfligung
stehen, die das Leben dieser Gebiete abbilden und dort zur Willensbildung und
kulturellen Entfaltung beitragen.

Solche publizistischen Leistungen, welche in Erganzung — und nicht in Konkurrenz
— zu den Programmen der SRG erbracht werden, lassen sich angesichts der klein-
raumigen foderalen Strukturen mit limitiertem Wirtschaftspotenzial nicht aus dem
Markt finanzieren. Eine einigermassen gleichwertige Versorgung aller Gebiete mit
Informationen aus dem Nahbereich kann nur mit finanzieller Unterstiitzung redisiert
werden. Vor diesem Hintergrund sichert das im Entwurf vorgesehene und gegentiber
heute ausgebaute Gebiihrensplitting einen Service public fir die Regionen, der zu
den sprachregionalen Angeboten der SRG komplementar ist.

135 Stellung der SRG

Die SRG bhildet das Riickgrat des Service public im Rundfunkbereich. Sie kann
ihren Auftrag nur erfullen, wenn neben ihrem Bestand auch eine angemessene
Entwicklung im Sinne des verfassungsrechtlichen Leistungsauftrages garantiert
wird. Dies bedeutet, dass sie auch in Zukunft in die Lage versetzt werden muss, fir
alle Sprachregionen und gesellschaftlichen Gruppierungen digjenigen Leistungen zu
erbringen, die in einem sich veréndernden Rundfunkmarkt fur einen starken Service
public notwendig sind. (Ziff. 1.3.5.1)

Die Garantie dynamischen Marktverhaltens verschafft aber keinen Anspruch auf un-
kontrollierte Eigendynamik und bedarf in mehrfacher Hinsicht rechtlicher Rahmen-
bedingungen:

- Zuné&chst sind Mechanismen vorzusehen, die sicherstellen, dass die SRG
ihre Programmtétigkeit tatséchlich am verfassungsrechtlich formulierten Leistungs-
auftrag ausrichtet. Dieses Zid lasst sich alerdings mit der gesetzlichen Formulie-
rung eines Programmauftrags alleine nicht erreichen, sondern nétig ist ein perma-
nenter Prozess, in dem entsprechende Fragen thematisiert werden. Diesem Zweck
dient der unabhéngige Beirat, der quasi als diskursive Qualitétskontrolle die SRG
bei ihrem Programmschaffen begleitet und den 6ffentlichen Diskurs Gber Inhalt und
Erfullung des Service public initiiert und strukturiert. (Ziff. 1.3.5.2)

—  Ferner ist zum Schutze privater Programmveranstalter und anderer Medien-
unternehmen daflr zu sorgen, dass die Entwicklung der SRG-Angebote
nicht Uber die Anforderungen des Service public hinausgeht oder einer ei-
gentlichen Marktverstopfungs- bzw. Verdréangungsstrategie folgt. (Ziff.
1.35.3)
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— Die Redlisierung der gesetzlich vorgesehenen Aufgaben setzt eine geeignete
Organisationsstruktur voraus. Angesichts des elementaren Interesses der
Schweiz an einem funktionierenden Service public und an einer wirksamen
Verwendung der Empfangsgebiihren muss die SRG eine Organisationsform
aufweisen, welche eine effiziente und kostenglinstige Erfulllung des Pro-
grammauftrages erlaubt. Das Gesetz beschrankt sich in dieser Beziehung auf
einige grundlegende Vorgaben. (Ziff. 1.3.5.4)

—  Schliesdlich hat eine wirksame Finanzaufsicht zu gewéahrleisten, dass die zur
Verfiigung gestellten offentlichen Mittel effizient und auftragskonform ein-
gesetzt werden. Die gesetzliche Regelung setzt hier primér auf die Selbstver-
antwortung der SRG und sieht ein hoheitliches Einschreiten erst vor, wenn
die entsprechenden SRG-internen Kontrollmechanismen nicht zu geniigen
vermdgen. (Ziff. 1.3.5.5)

1351 Gewahrleistung von Entwicklungsméglichkeiten
und breit gefasstes Service-public-Angebot

Um der offensiven Strategie der auslandischen Veranstalter wirkungsvoll begegnen
zu konnen, braucht die SRG einen gewissen Entwicklungsspielraum. Sie muss tber
die nétige Flexibilitét verfigen, um sich den stets wandelnden Marktverhatnissen
und Kundenbedirfnissen rechtzeitig anpassen zu kénnen. Die Medienlandschaft
verandert sich rasch und mit ungewisser Entwicklungsrichtung. Es macht deshalb
wenig Sinn, Art und Zahl der Programme oder den Umfang der Ubrigen publizisti-
schen Téatigkeit (z.B. im Online-Bereich) auf Gesetzesebene ein fur allemal zu fixie-
ren.

Der Umfang des Programmangebots der SRG wird durch den Bundesrat auf dem
Wege der Konzessionierung festgelegt. Massgebend fir die Festlegung der Pro-
grammzahl- und Programmart ist die Antwort auf die Frage, wie viele und welche
Programme notwendig sind, damit die SRG unter konkreten Gegebenheiten den
Service-public-Auftrag erfullen kann. Ins Gewicht fallen dabel vor alem die Ent-
wicklung des Medienmarktes, die Ausgestaltung der Konkurrenzprodukte, die
Nutzungsgewohnheiten und der Grad der Segmentierung des Publikums. Zu beruick-
sichtigen sind dabei ferner die Auswirkungen der SRG-Angebote auf die privaten
Veranstalter sowie die zur Verfiigung stehenden Ressourcen. Fir Angebote der Pri-
vaten soll ausreichend Platz bleiben (z.B. Spartenprogramme, regionale Sender
usw.). Kein Raum bleibt fur SRG-Programme, welche nicht zum Service public
gehoren. Angesichts der kleinen Méarkte und der Schwierigkeit, in der Schweiz pri-
vate Programme finanzieren zu konnen, erscheinen solche Angebote as wenig
zweckmassig. Selbst wenn sie nicht direkt tber Gebiihren finanziert wiirden, kénnte
doch die SRG von ihrem mit Geblhrengeldern aufgebauten Know-how und
Renommee profitieren und private Konkurrenten in ihrer Entfaltung unzumutbar
beeintréchtigen.

Bel den Programminhalten steht die Frage im Zentrum, ob sich die SRG auf einen
Service public im engeren Sinne — d.h. im Wesentlichen auf Information, Bildung
und Kultur — zu beschrénken habe, oder ob ihr auch die Ausstrahlung massen-
attraktiver Angebote zu gestatten sei. Aus folgenden Griinden geht der Entwurf von
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einem weiten Service-public-Verstdndnis aus, das sich auch im Programmauftrag
der SRG niederschlagt (Art. 26):

Einer engen Sicht steht zunéchst die Praxis entgegen, wie sie in den meisten Lan-
dern mit offentlichem Rundfunk gehandhabt wird. So gesteht beispielsweise das
deutsche Bundesverfassungsgericht im Rahmen seiner Rechtsprechung zur Grund-
versorgung dem offentlichen Rundfunk eine weit gefasste Funktion zu. Offentliche
Veranstalter sollen fr die Gesamtheit der Bevolkerung Programme anbieten, welche
umfassend und in der vollen Breite des klassischen Rundfunkauftrags informieren
und damit die essenziellen Funktionen des Rundfunks fiir eine demokratische Ord-
nung ebenso wie fir das kulturelle Leben erfullen22. Die Notwendigkeit eines breit
gefassten Service public anerkennt auch die Européische Kommission.23

Die Wichtigkeit, dem Service public auch den Unterhaltungsbereich zu 6ffnen, er-
gibt sich auch aus der gesellschaftlichen Bedeutung von Unterhaltungsbeitragen.
Rundfunk — inshesondere Fernsehen —ist heute in erster Linie ein Unterhaltungsme-
dium und as solches fiir die Sozialisation der Burger und Burgerinnen vermutlich
noch wichtiger als in seiner Funktion als Medium politischer Information. Medien
représentieren nicht nur Wirklichkeit, sondern nehmen selbst teil am kollektiven
Bemihen, eine Redlitét zu konstruieren und diese — durch Verdffentlichung — all-
gemein zugéanglich zu machen. Vor diesem Hintergrund wére es kaum nachvoll-
zZiehbar, dem Service public den fir die Konstruktion von Welthildern relevanten
Bereich der Unterhaltung zu entziehen.

Von einem Service-public-Veranstalter kann ferner erwartet werden, dass er in allen
Programmbereichen Qualitétsstandards setzt. Dies gilt auch auf dem Gebiet der
Unterhaltung oder unter Umsténden sogar bei der Sportberichterstattung: Ob bei-
spielsweise in der Kommentierung eines Landerspiels die Stimmung in chau-
vinistischer Manier gegen den Gegner aufgehetzt oder ob Fairness gesucht wird, ist
aus dem Blickwinkel der von Radio und Fernsehen erwarteten Leistungen durchaus
nicht unerheblich.

Massenattraktive Programme erlangen fur offentliche Veranstalter darber hinaus
besondere Bedeutung im Wettbewerb um Publikumsaufmerksamkeit. Auf eine hohe
Aufmerksamkeit ist der Service public nicht in erster Linie aus kommerziellen
Griinden angewiesen oder um private Konkurrenten aus dem Markt zu dréngen. Es
wére jedoch nur schwer vorstellbar, wie die SRG ihre Funktion erfillen wollte,
wenn sie sich zum vornherein nur an einen Teil des Publikums richten koénnte.
Sollte der Service public auf einen Kernbereich — etwa Bildung, Information, Kultur
— beschrénkt werden, droht ein Verlust der Publikumsresonanz und damit ver-
bunden eine Marginaisierung nach dem Muster des amerikanischen Public-
Broadcasting-Service, der in den USA gerade noch einen Marktanteil von drei Pro-

22 BVefGE 73,158

23 vgl. die Mitteilung der EU-Kommission Uber die Anwendung der Vorschriften tiber
staatliche Beihilfen auf den offentlich-rechtlichen Rundfunk, ABI. C 320 vom
15.11.2001, S. 5 ff., Ziff. 33: «In Anbetracht des besonderen Charakters der Rundfunk-
branche und angesichts der auslegenden Bestimmungen des Protokolls kann eine <breit
gefasste> Definition, bel der ein bestimmter Sender damit betraut wird, ein ausgewogenes
und breitgeféchertes Programm im Einklang mit seinem Auftrag anzubieten und dabei
gewisse Einschaltquoten zu gewahrleisten, als legitim gemass Art. 86 Abs. 2 EG-Vertrag
betrachtet werden. Eine solche Definition entsprache dem Ziel, die demokratischen,
sozialen und kulturellen Bedirfnisse der Gesellschaft zu decken und den Pluralismus zu
wahren, einschliesslich kultureller und sprachlicher Vielfalt.»
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zent aufzuweisen hat. Dazu kommt, dass ein Abschieben des offentlichen Rund-
funks in eine kulturelle Nische auch auf die Finanzierung Auswirkungen haben und
mittelfristig die Legitimation der Rundfunkgebuhren in Frage stellen kdnnte.

Die Kombination von massenattraktiven Sendungen, wie etwa Sportiibertragungen
oder Spidfilmen, mit Kernelementen des Service public im Rahmen des Gesamtan-
gebots der SRG kreiert eine «publizistische Identitédt» von hohem staatspolitischem
Wert fir unser Land und die einzelnen Sprachregionen. Die Ausstrahlung mas-
senattraktiver Sendungen dient ferner der Bindung des Publikums an das Gesamt-
programm und verhilft so quasi als Steigbiigel auch Nischensendungen zu gestei-
gerter Resonanz.

Nahezu alle grosseren Fernsehanbieter sind heute auf dem Internet mit einer eigenen
Website prasent. Zunehmend entwickeln TV-Veranstalter eigentliche Crossmedia
Strategien mit dem Ziel, Synergien zwischen den verschiedenen Medien zu nutzen.
Die Web-Auftritte reichen von einer Homepage mit einfachen Informationen Uber
Veranstalter und Programm bis zur Ubertragung einzelner Sendungen oder gar gan-
zer Programme. Neben einer funktionalen Erganzung und inhaltlichen Vertiefung
des Rundfunkangebotes (z.B. durch Zugriff auf Archive, Datenbanken, Dokumente,
externe Links, Foren, E-Mail-Kontakte zur Redaktion) werden auch etwa Dienst-
leistungen angeboten, welche Probenutzer tiber das Internet fir das Muttermedium
(Fernsehen oder Radio) gewinnen kdnnen. Regelméssig geht es letztlich darum, die
Publikumsbindung zu vertiefen.

Sofern es fur die Wettbewerbsfahigkeit namentlich gegeniiber den grossen Konkur-
renten aus dem Ausland und somit letztlich fir die Erflllung des Programmauftrages
notig ist, muss es auch der SRG mdglich sein, ihre publizistischen Aktivitéten auf
die Internet-Plattform zu erweitern. In solchen Fallen miissen die programmbezoge-
nen Angebote in der Konzession erfasst und umschrieben werden. Dies entspricht
dem Grundsatz, wonach die gebiihrenfinanzierten Aktivitdten der SRG durch die
Konzession abschliessend definiert werden. Die Konzession bleibt im Bereich der
SRG auch im neuen Gesetz das zentrale Gestaltungsinstrument des Bundesrates.

Der Bundesrat kann in der Konzession fiir solche Zusatzangebote auch Vorschriften
Uber Werbung und Sponsoring erlassen oder diese Finanzierungsmdglichkeiten ganz
ausschliessen. Dies kann vor alem dort sinnvoll sein, wo bestimmte Programme
restriktiven Werbe- und Sponsoringbestimmungen unterliegen, die nicht beispiels-
weise durch programmbegleitende Online-Dienste unterlaufen werden sollen.

1352 Programmauftrag und Beirat

Grundlegend fir den Programmauftrag der SRG sind zunéchst die verfassungsrecht-
lichen Vorgaben (Art. 93 Abs. 2 BV). Dazu gehéren insbesondere Beitrage zur
politischen Meinungsbildung, zur kulturellen Entfaltung und zur Bildung. Das Pro-
gramm hat auch Raum zu bieten fur gesellschaftlich erwiinschte Angebote, die sich
an Minderheiten richten und aus rein kommerzieller Sicht wenig attraktiv sind. Zum
Programmauftrag gehéren ferner unterhaltende Beitrége, die — wie soeben
(Ziff. 1.3.5.1) einlésslich dargelegt worden ist — auch Elemente des Service public
sind. Ein zentrales Anliegen an den Service-public-Veranstalter ist schliesslich die
Bereitstellung von Qualitétsprogrammen. Dadurch tibernimmt die SRG insofern eine
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Vorbildfunktion, as sie fir das Publikum Vergleichsmdglichkeiten schafft, welche
die privaten Anbieter automatisch in einen Qualitétswettbewerb drangen.

Im Gegensatz zu den Bereichen von Post, Bahn und Telekommunikation kénnen
im Medienbereich quantifizierbare Leistungsauftrége und Qualitétsstandards nur
schwer festgelegt werden. Der Programmauftrag der SRG l&sst sich nicht derart pr&
zis formulieren, dass dessen Erfullung anhand von eindeutigen Qualitétskriterien —
etwa wie bei der technisch definierbaren Grundversorgung im Fernmeldebereich —
gemessen und rechtlich durchgesetzt werden kdnnte. Der Grund fur diese Unbe-
stimmtheit liegt zundchst im Gegenstand des Programmauftrages, der sich nicht fur
eine juristisch starre Umschreibung eignet. Gerade der Begriff der Kultur oder die
Forderung, zur Willenshildung beizutragen, sind dynamisch und offen und kénnen
nicht abschliessend definiert werden. Hinzu kommt, dass mit den Verfassungsga
rantien der Staatsunabhangigkeit und der Programmautonomie gestalterische Frei-
réume verbunden sind, die einer allzu detaillierten inhaltlichen Konkretisierung und
einer Gbermassigen V errechtlichung im Wege stehen.

Ein gewisser Grad an Abstraktheit in der Formulierung des Programmauftrages der
SRG ist daher — nicht anders als in auslandischen Regelungen — unvermeidbar. Im-
merhin liefert Artikel 26 eine prazisere Umschreibung des Programmauftrags as
diesin Artikel 26 des RTV G von 1991 der Fall war.

Der Unterschied zur geltenden Regelung liegt weniger in der zwangd éufig abstrak-
ten Formulierung des Programmauftrages alsin der Art und Weise, wie das Service-
public-Mandat in der Praxis konkretisiert werden soll. Die Unabhéngige Beschwer-
deinstanz fir Radio und Fernsehen priift zwar heute auf Beschwerde hin in einem
justizméssigen Verfahren, ob in einzelnen ausgestrahlten Sendungen Programmbe-
stimmungen verletzt worden sind, d.h. ob die SRG (oder ein anderer Veranstater)
rechtliche Minimal standards unterschritten hat. Diese Prifungen erfolgen alerdings
nur punktuell, betreffen lediglich einzelne Sendungen und beziehen sich nicht auf
das gesamte Programm. Die Frage, ob die SRG durch die Gesamtheit ihrer Pro-
gramme die positiven Leistungen auch tatsichlich erbringt, wie sie gesellschaftlich
erwiinscht sind und durch den Programmauftrag skizziert werden, bleibt dagegen
unbeantwortet. Bislang ist es weitgehend die SRG selbst, welche selbststéndig den
Konzessionsauftrag konkretisiert und beurteilt, ob sie durch ihre Programme den ge-
setzlichen Auftrag erfiillt. Daran andern auch die SRG-Publikumsréte nichts. lThre
organisatorische Struktur und ihre Méglichkeiten sind mit entscheidenden Méangeln
behaftet: Zunachst sind sie nicht unabhéangig, sondern Teil der SRG-Struktur. Stel-
lungnahmen werden denn auch in der Offentlichkeit regelmassig als Ausserungen
eines SRG-Organs wahrgenommen und vermégen nicht die notwendige Wirkung zu
entfalten. Darliber hinaus mangelt es den Publikumsréten als Milizgremien an Pro-
fessionalitét und Ressourcen, welche fir eine vertiefte Programmbeobachtung und
einen wirkungsvollen Auftritt unabdingbar sind.

Die Fragen, wie der Service public unter konkreten Bedingungen auszusehen hat
und ob die SRG die Vorgaben erfiillt, haben letztlich eine gesdllschaftliche Dimen-
sion und sind in einem permanenten gesellschaftlichen Diskurs zu thematisieren. Es
geht darum, ob die SRG ihre Konzession als Ganzes erfiillt, was nicht punktuell,
sondern nur in einem begleitenden Prozess und unter Beriicksichtigung des gesam-
ten Programmschaffens untersucht werden kann. Dabei handelt es sich nicht um
rechtliche, sondern um politische Fragestellungen im weitesten Sinne, die aber aus
Griinden der Staatsunabhangigkeit des Rundfunks nicht durch die politischen
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Organe selbst beantwortet werden dirfen. Dass Bundesrat und Parlament fir die
Behandlung solcher Problemstellungen schlecht geeignet sind, haben im Ubrigen
auch etwa die Erfahrungen bei der Erarbeitung und parlamentarischen Behandlung
des bundesrétlichen Berichts tiber die Kultur in den SRG-Programmen gezeigt.24

Erfahrungsgemass stellt sich der geforderte permanente Diskurs nicht von selbst ein.
Eine praktische Schwierigkeit besteht namentlich darin, dass sich Diskussionen um
die Programmgestaltung der SRG regelméssig an einzelnen Sendungen entziinden,
die fir das gesamte Programmschaffen oft wenig représentativ sind. Ergebnisse
einer langer dauernden Programmbeobachtung stehen dagegen in der Regel nicht
zur Verfligung. Vor diesem Hintergrund ist es sinnvoll, den angestrebten Diskurs
auf Gesetzesebene zu strukturieren und zu initiieren. Diesem Zweck dient der
geplante SRG-Beirat (Art. 41-47).

Zunéchst ist zu betonen, dass es sich beim Beirat nicht um eine Aufsichtsinstanz
handelt, die in einem streng juristischen Verfahren tétig wird. Als externes, repré
sentatives und unabhéngiges Gremium soll der Beirat vielmehr einen kritischen
gesdllschaftlichen Diskurs Uber den Service public in Gang setzen und die SRG im
Rahmen eines ingtitutionalisierten Diaogs begleiten. Er ist as diskursive Qualitéts-
sicherung zu verstehen, welche primér das Programm als Ganzes — und nicht um-
strittene Einzelsendungen — im Blick hat. Er konzentriert sich auf die Beobachtung
der SRG vor dem Hintergrund der allgemeinen Entwicklung des Rundfunks und er-
stattet periodisch Bericht Uber seine Feststellungen. Durch alféllige Kritik wird die
SRG angehalten, ihr Versténdnis von Service public und ihre Programmleistungen
in der Offentlichkeit darzustellen und zu rechtfertigen sowie nétigenfalls der Kritik
in der Programmgestaltung Rechnung zu tragen. Die Programmautonomie der SRG
wird aber vollumfanglich gewahrt, da sich der Beirat auf Offentlichkeitsarbeit aller
Art (v.a. Publikation von Beobachtungsergebnissen und deren Wirdigung) be-
schrénken muss und weder ein Weisungs- noch ein Verfligungsrecht oder Sank-
tionshefugnisse hat (Art. 41 Abs. 3).

Damit der Beirat seine Aufgabe erfillen kann, muss er von der SRG und der
Verwaltung unabhéngig sein. Er muss ferner Uber ein professionelles Sekretariat
verfligen, das ausreichend mit Ressourcen ausgestattet ist, damit die Programme
beobachtet und ausgewertet und so Grundlagen fir eine sachliche Diskussion
geschaffen werden konnen. Die angestrebte Versachlichung ist letztlich auch im
Interesse der SRG und mindert die Gefahr, dass in der Offentlichkeit die Programme
in ihrer Gesamtheit anhand punktueller Fehlleistungen beurteilt werden. Der Bei-
rat darf schliesslich weder strukturell noch personell mit der Rechtsaufsicht ver-
kniipft werden. Dies gebietet die strikte Trennung zwischen verrechtlichter Aufsicht
einerseits und diskursiver Qualitdtssicherung anderseits. Die SRG muss aus Auto-
nomiegriinden die Gewissheit haben, dass der offentlich gefiihrte Diskurs Uber
Service-public-Fragen nicht plétzlich durch ein formalisiertes Verfahren hoheitlich
abgebrochen werden kann.

24 Bericht des Bundesrates «Kultur in den Medien der SRG» vom Juni 1997;
AB 1998 S 417 ff.
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1.35.3 Grenzen zum Schutz anderer Veranstalter und
M edien sowie aus wirtschaftlichen Griinden

Die schweizerische Rundfunkpolitik ist gekennzeichnet durch einen Zielkonflikt:
Oben (Ziff. 1.3.1.3) wurde aufgezeigt, dass die medienpolitisch notwendige Binde-
lung der Kréfte bel der SRG die Redlisierung des zweiten Ziels erschwert, das sich
auf die Etablierung einer Vielzahl von Veranstalten richtet. Diesem Dilemma muss
auch bei der Umschreibung des Gestaltungsspielraums der SRG Rechnung getragen
werden. Einerseits geht es darum, der SRG fir die Erfullung ihres Auftrages hinrei-
chend Ressourcen bereitzustellen und gentigend Gestaltungsspielraum zu &ffnen,
anderseits sind dort Grenzen zu setzen, wo die Marktchancen privater Akteure un-
notig beeintrachtigt werden. Die SRG darf nicht marginalisiert werden, sie darf aber
auch keine Marktverstopfungsstrategie betreiben.

Eine klare Umschreibung der SRG-Tétigkeiten ist ferner aus wirtschaftlichen Griin-
den sinnvoll. Die SRG verfugt gerade auch im Vergleich zu ihren auslandischen
Konkurrenten Uiber geringe Ressourcen. Zudem sind die Empfangsgebiihren in der
Schweiz héher a's in den umliegenden Landern. Das hangt mit den kleinen schwei-
zerischen Mérkten in einem viersprachigen Land zusammen, die auch Uber eine ge-
ringe Zahl von Geblihrenzahlern verfligen. Vor diesem Hintergrund ist es sinnvoll
und wichtig, dass die Mittelverwendung nach Prioritdten erfolgt, die im Gesetz in
den Grundziigen vorgegeben sind.

13531 Konzentration der SRG auf national/sprachregionale
Ebene

Aus inhaltlicher Sicht hat die SRG die vorhandenen Mittel zur Hauptsache fir Leis-
tungen zu verwenden, welche sich an die Schweiz als Ganzes oder zumindest an die
einzelnen Sprachregionen richten. Dies garantiert zum einen, dass jede Sprachregion
gleichberechtigt mit qualitativ hochstehenden Angeboten versorgt werden kann, die
alle eine bestimmte kritische Grosse Uberschreiten. Zum anderen unterstreicht diese
Konzentration auf die national-sprachregionale Ebene die Integrationsaufgabe der
SRG und ihre Funktion fir die Forderung nationaler ldentitét. Die sprachregio-
nal/nationale Ausrichtung soll eine alzu starke territoriale Fragmentierung der
Rundfunklandschaft verhindern, die zu einer prioritdren Behandlung lokaer The-
men fuhrt und schweizerische bzw. sprachregionale Anliegen in den Hintergrund
treten lasst. Und schliesslich sollen die Veranstater, die sich in lokal-regionalen
Mérkten positionieren wollen, nicht unnétig in ihren Mdglichkeiten eingeschrankt
werden. Das Gesetz weist ihnen die Aufgabe zu, die Bediirfnisse der einzelnen Re-
gionen nach Informationen aus dem Nahbereich abzudecken, wofur zum Teil auch
Gebiihrengel der ausgerichtet werden.

Eine vollsténdige Beschrankung der SRG auf der regionalen Ebene sieht der Ent-
wurf alerdings nur im Bereich des Fernsehens vor (Art. 29 Abs. 1). Der hohe Pro-
duktionsaufwand dieses kostspieligen Mediums spricht gegen eine Ausdehnung des
bisherigen Angebots durch die Schaffung von spezifischen Programmfenstern und
eine damit verbundene Zersplitterung der SRG-Mittel. Zudem ist der SRG im Fern-
sehbereich — anders als im Radio — Werbung gestattet, was die Konkurrenzierung
der kommerziellen Regionaveranstater erheblich verscharfen wiirde. Im Bereich
des Radios ist diese Problematik weniger zugespitzt. Die SRG bietet seit Jahren
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Regionaljournale an, die schon heute wegen des zusétzlichen Frequenzbedarfs einer
Bewilligung durch die Bundesbehérden bedirfen. Fir die Beibehaltung der Radio-
Regionaljournale spricht nicht nur die anerkannte Qualitét des bisherigen Angebots,
welches einen wichtigen Beitrag zur gesetzlich vorgesehenen freien Meinungshil-
dung des Publikums namentlich Uber politische Zusammenhange leistet und auch
eine gewisse Vorbildfunktion fiir kommerzielle Anbieter haben kann. Wichtiger ist
die Uberlegung, dass das regionale Radioangebot der SRG in Regionen mit publizi-
stischer Vormachtstellung eines Verlegers (wie z.B. in den Kantonen Aargau und
Graubiinden) ein gewisses Gegengewicht setzen und in diesen Gebieten lokal-
regionaler Monopole als einzige ernst zu nehmende Alternative auftreten kann. Nur
auf diese Weise kann jenes Minimum an Vielfalt bewahrt werden, welches die
Verfassung vorschreibt. Auch im Radio unzuldssig sind dagegen regionde Voll-
programme. Im Falle einer regionalen Monopolsituation besteht aus Sicht der
demokratischen Offentlichkeit primér ein Interesse an einem erganzenden Informa-
tionsangebot im politischen Bereich. Derartige Sendungen kann die SRG im Rah-
men regionaler Programmfenster anbieten; sie sind nicht auf ein Vollprogramm
angewiesen.

13532 Sparten- und Zielgr uppenprogramme

Der Gesetzesentwurf Ubertrégt der SRG eine Integrationsfunktion. Sie soll zur Ein-
heit und Identitét der Gesellschaft beitragen und deren Vielfalt nach Mdglichkeit in
jedem ihrer Programme zum Ausdruck bringen.

Allerdings hat sich die gesellschaftliche Redlitdt in den vergangenen Jahren ent-
scheidend verdndert. Die Gesellschaft hat an Einheitlichkeit und Homogenitét verlo-
ren. lhre Aufsplitterung in verschiedene (Publikums-)Segmente und die dank der
Digitalisierung verbesserten Ubertragungsmdglichkeiten haben dazu gefiihrt, dass
Veranstalter vermehrt Programme anbieten, die sich auf die Behandlung spezieller
Themen konzentrieren (Spartenprogramme) oder sich an bestimmte Zielgruppen
richten (Zielgruppenprogramme).

Ein segmentiertes Publikum mit heterogenen Bediirfnissen und Erwartungen kann
heute die SRG nicht mehr mit einem einzigen Vollprogramm erreichen. Das trifft
zunéchst fir das Radio zu, wo der Markt heute mehr und mehr durch so genannte
Formatradios geprégt wird, die sich an bestimmte Zielgruppen richten. Aber auch im
Fernsehbereich konnen die Forderungen des Publikums — zu denken ist etwa an die
Vielzahl von Sportubertragungen — nicht mehr mit einem einzigen Programm erfullt
werden.

Der SRG soll es méglich sein, auf Entwicklungen des Marktes zu reagieren, damit
sie weiterhin ihr Publikum erreichen kann. Vor diesem Hintergrund wére es wenig
sinnvoll, der SRG die Veranstaltung von Sparten- und Zielgruppenprogrammen zu
untersagen. Bel der Konzessionierung entsprechender Programme ist aber nicht zu-
letzt im Interesse privater Veranstalter Zuriickhaltung angebracht. Eine alféllige
Marktverstopfungsstrategie der SRG ist zu verhindern. Zu fordern ist, dass solche
Angebote nur dann konzessioniert werden, wenn dies angesichts der geschilderten
gesellschaftlichen Entwicklungen fur die Erfullung des Service public zweckméssig
ist (Art. 28). Bel der Veranstaltung entsprechender Programme hat sich die SRG
ferner am Leistungsauftrag zu orientieren und den Anliegen der Integration Rech-
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nung zu tragen. Sparten- und Zielgruppenprogramme der SRG dirfen vor diesem
Hintergrund nicht ausschliesslich nach dem Vorbild kommerzieller Angebote auf
das Ziel unmittelbarer Kundenndhe konzentriert und nach den Grundsdtzen der
«Durchhérbarkeit» programmiert sein. Sie haben vielmehr ihr Publikum zielgrup-
penspezifisch anzusprechen, um auch das Verstandnis fur ffentliche Anliegen und
andere gesellschaftliche Gruppierungen zu wecken. So ist beispielsweise von einem
Jugendradio zu fordern, dass es einem jungen Publikum in jugendgerechter Auf-
bereitung auch den Zugang zu Themen und Milieus 6ffnet, die in den von Jugendli-
chen héaufig konsumierten Sendungen auf anderen Kanélen unterreprésentiert sind.

Die Verpflichtung von Sparten- und Zielgruppenprogrammen der SRG auf den Ser-
vice public heisst schliesdlich, dass solchen Programmen ein bestimmter Platz und
eine definierte Funktion in einem umfassenden Service-public-Konzept zuzuordnen
ist, das die SRG der Konzessionsbehdrde im Rahmen einer entsprechenden Gesuch-
seinreichung vorzulegen hat. Zu belegen ist dabei insbesondere, dass ohne das ent-
sprechende Angebot wesentliche Service-public-Funktionen unerfillt blieben. Eine
zurtickhaltende Praxis bei der Beurteilung von Zielgruppen- und erst recht von
Spartenprogrammen drangt sich somit auf.

1.35.33 Grenzen fir nicht konzessionierte Téatigkeiten

Heute ist es Ublich und angesichts der Verschmelzung verschiedener Mérkte in
Richtung Multimedia nicht vermeidbar, dass Radio- und Fernsehveranstalter ihr
Tétigkeitsfeld Uber die eigentliche Veranstaltung von Programmen hinaus erweitern.
Zu denken ist etwa an gewisse, nicht programmartig gestaltete Auftritte im Internet
und E-Commerce-Angebote sowie Bestrebungen, Leistungen flr Dritte — beispiels-
weise im Bereich Film — auf dem freien Markt anzubieten. Dies fuhrt zu neuen Kon-
kurrenzsituationen, die beim Erlass des RTVG von 1991 noch kaum aktuell waren
und im geltenden Recht keinen Niederschlag finden. So trifft beispielsweise die
SRG heute im Online-Bereich auf Verleger und andere Inhaltsanbieter als Konkur-
renten und bietet in diesem neuen Markt eigene Leistungen an. Solche Bestrebungen
konnen durchaus sinnvoll sein, eine effiziente Auslastung der teuren Infrastruktur
und eine sinnvolle Zweitnutzung von aufwandig produzierten Inhalten zu gewahr-
leisten.

Die unternehmerische Freiheit der SRG darf alerdings nicht absolut gesetzt werden,
sondern ist mit den legitimen Interessen der anderen, nicht mit Gebihren finanzier-
ten Marktteilnehmer in ein Gleichgewicht zu bringen. Dies gebietet auch Artikel 93
Absatz 4 der Bundesverfassung, wonach bei der Gestaltung der Rundfunkordnung
auf die Stellung und Aufgabe anderer Medien Riicksicht zu nehmen ist. Dabei ist zu
bedenken, dass die SRG auf dem freien Markt im Verh&8tnis zu ihren Konkurrenten
selbst dann Vorteile hat, wenn sie eine entsprechende Tétigkeit weder mit Gebuh-
rengeldern querfinanziert noch ihre starke Marktposition in wettbewerbsrechtlich
relevanter Weise (Art. 7 des Kartellgesetzes) missbraucht. Angesichts der Tatsache,
dass die SRG dank der Gebiihrenfinanzierung eine fiir schweizerische Verhatnisse
Uberragende Grosse erreicht, ein beachtliches Know-how erarbeitet und eine starke
Marke aufgebaut hat, ist es fiir privatwirtschaftlich agierende Konkurrenten auch in
Maérkten ausserhalb der Veranstaltung von Programmen schwierig, sich gegeniiber
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der SRG im Wettbewerb zu behaupten. Zur Illustration seien hier einige Beispiele
erwahnt:

— Die SRG kann in ihrem modernen Produktionszentrum Dritten auch ohne
Quersubventionierung ein Preis-Leistungsverhdtnis anbieten, das fir unab-
hangige Filmproduzenten in der Schweiz kaum realisierbar ist. In ihrem
stark ausgelasteten Zentrum kann sie fir Einzelauftrége gunstigere Kondi-
tionen anbieten. Fir solche Auftrage kommt ihr auch die Leistungsfahigkeit
des eingespielten Produktionsapparats entgegen.

— Lanciert die SRG in Verbindung mit einer Sendung ein gedrucktes Medium,
haben Konkurrenten aus dem Printbereich erhebliche Wettbewerbsnachteile.
Dies gilt selbst dann, wenn der entsprechende Aufwand fir die Zeitschrift
nicht Uber Empfangsgebiihren finanziert wird und der Rundfunksendung die
redaktionellen Leistungen und der Imagetransfer abgegolten werden. An-
satzweise hat die Lancierung der Zeitschrift «KTip» in Verbindung mit der
populdren Sendung «Kassensturz» von SF DRS eindriicklich gezeigt, wie
schnell Konkurrenzprodukte, die nicht von einem ahnlichen Imagetransfer
profitieren kdnnen — im konkreten Fall war namentlich die Konsumentin-
nenzeitschrift «Priif mit» betroffen — ihre Marktposition verlieren.

— Die SRG konnte der Wirtschaft kombinierte Werbemdéglichkeiten in ihren
Fernsehprogrammen einerseits und SRG-Onlineangeboten anderseits anbie-
ten, welche fr die Werbenden eine attraktive Werbeplattform bieten. Solche
M&glichkeiten konnen die Onlinekonkurrenten nicht offerieren.

Vor diesem Hintergrund ist es notwendig, der SRG bel alfédligen Expansionsbe-
strebungen Grenzen zu setzen, wenn entsprechende Tétigkeiten die Entfaltungs-
mdglichkeiten anderer Medienunternehmen ungebuhrlich beeintréchtigen wirden
(Art. 32). Die Meldepflicht erdffnet dem Departement die Méglichkeit, bei Fehlent-
wicklungen zu intervenieren und alenfalls Auflagen zu verfiigen. Die vorgesehene
Interventionsmoglichkeit zielt nicht auf eine Beschrankung der SRG aus Prinzip,
sondern es geht einzig darum, dass die beiden verfassungsrechtlichen Zielsetzungen
von Artikel 93 Absatz 2 BV (Leistungsauftrag) und Artikel 93 Absatz 4 BV (Ruck-
sicht auf andere Medien) unter Bedingungen dynamischer Marktentwicklung mit-
einander in eine Balance gebracht werden kénnen.

13534 Weitere Vorgaben fur die SRG-Tatigkeit

Damit sich die SRG im dynamischen Markt ihre Wettbewerbsféhigkeit erhalten
kann, muss sie alenfalls Beteiligungen eingehen kénnen oder es mag sinnvoll sein,
dass sie gewisse Aktivitdten in rechtlich selbststéndige Gesellschaften auslagert.
Solche Massnahmen dirfen aber nicht dazu fiihren, dass die SRG die gesetzlichen
Vorgaben umgehen kann. Denkbar wére etwa, dass durch die Beteiligung an andern
Veranstaltern ohne bundesrétliche Konzession die Programmpal ette ausgebaut wer-
den kdnnte oder die Ubrige publizistische Tétigkeit in einem Masse erweitert wirde,
das fir die Entwicklung der schweizerischen Medienlandschaft insgesamt negativ
wére. Zu denken ist auch an risikoreiche Allianzen, die schliesslich bei Misserfolg
Konsequenzen fir die gebihrenfinanzierte Substanz der SRG haben kénnten. Vor
diesem Hintergrund sind Beteiligungen an Programmveranstaltern oder anderen
Unternehmen nur mit Zustimmung des Departements zu gestatten. Das Departement
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kann im Rahmen solcher Genehmigungen die Auswirkungen auf die Medienland-
schaft priifen und alenfalls Auflagen erlassen. Genehmigungspflichtig im Rahmen
von Artikel 40 ist die finanziell-strukturelle, nicht jedoch die programmliche Zu-
sammenarbeit. Letztere ist der SRG mit privaten sprachregionalen Veranstatern
maglich (wie z.B. heute mit der Presse-TV AG) und bedarf einer ausdriicklichen
Erméchtigung durch das Departement, welches auch die Zusammenarbeitsvertrége
zu genehmigen hat (vgl. Art. 27 Abs. 4).

Bedeutsam sind die Anforderungen des Service public nicht nur fir das Angebot
und den Inhalt der Programme sowie das Geschéftsgebaren der SRG, sondern auch
fur den Ort der Programmproduktion: Die Vielfalt des Landes und die Anliegen der
Regionen sind auch in diesem Bereich zu berticksichtigen. Artikel 30 verlangt daher,
dass die Programme Uiberwiegend in jenen Landesteilen produziert werden mussen,
flr die sie bestimmt sind. Diese Vorschrift trégt den berechtigten Anliegen der fran-
zbsischsprachigen und der italienischsprachigen Schweiz Rechnung und ist bereits
in der geltenden SRG-Konzession (Art. 4) enthalten.

Einer gesetzlichen Regelung wird schliesslich die Publikumsforschung zugefihrt
(Art. 33). Die entsprechenden Forschungsdaten werden bislang durch den SRG-
Forschungsdienst erhoben und den privaten Radio- und Fernsehveranstaltern
verkauft. Sie haben diese zu Marktpreisen bei der Publica Data AG, einer Tochter-
gesellschaft der SRG, zu beziehen. Deren Preise werden nach der betriebswirt-
schaftlichen Grdsse der jeweiligen Veranstalter abgestuft. In der Schweiz gibt es fur
private Interessenten keine Alternative zu den Daten der SRG. Die einseitige
Abhangigkeit privater Radio- und Fernsehveranstalter von der SRG-Forschung hat
seit langerer Zeit Kritik hervorgerufen.

Kunftig wird der SRG-Forschungsdienst ausdriicklich auf Unabhangigkeit und Wis-
senschaftlichkeit bei der Datenerhebung sowie zu angemessenen Abgabepreisen
verpflichtet. Der Bundesrat kann eine intensivere Erhebung von Daten in Berg- und
Randregionen zum Nutzen der dort tétigen konzessionierten Veranstalter vor-
schreiben, damit sie bel der Werbeakquisition gleich lange Spiesse wie Veranstalter
in Agglomerationen erhalten. Der Zusatzaufwand hierfir wird dem Forschungs-
dienst aus den Mitteln der Konzessionsabgabe entgolten.

1354 Anforderungen an die Organisation der SRG

Die SRG it historisch als privatrechtlicher Verein entstanden und hat sich nach und
nach zu einem Grossunternehmen entwickelt. In der Praxis préasentiert sie sich as
Zwitter: Unternehmerisch wird sie wie eine moderne Aktiengesellschaft (durch die
Unternehmenseinheiten unter Leitung der Generaldirektion) professionell geftihrt.
Obwohl mehrmals Strukturreformen durchgefiihrt worden sind, basiert die SRG
nach wie vor auf Tragerschaften, die aus Regional- und Mitgliedgesellschaften be-
stehen. Das bisherige System entspricht einem Beduirfnis nach optimaler Présenz der
schwei zerischen Bevolkerung in der SRG. Bei allem Respekt vor diesem demokrati-
schen Bestreben erscheint eine Reorganisation der SRG im Bereich der oft als wenig
effizient wirkenden Trégerschaft und eine Straffung der Strukturen als notwendig.
Sie ist alerdings durch die SRG selber zu realisieren und kann nicht durch eine
Gesetzesdnderung von aussen diktiert werden.
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Das Gesetz respektiert die Organisationsautonomie der SRG und definiert gesetzli-
che Rahmenbedingungen lediglich dort, wo dies zur Sicherstellung des Service
public, zum Schutz der privaten Veranstalter oder zum Schutz von Konkurrenten in
anderen Marktsegmenten nétig ist. Auch im Rahmen des neuen Rechts wird sich die
SRG bei ihrer Unternehmensorganisation an das Modell der Aktiengesellschaft an-
lehnen kénnen. Mit dem Instrument der Genehmigung der SRG-Statuten bleibt dem
Bundesrat ein Vetorecht, von dem er Gebrauch machen kann, wenn die Statuten den
offentlichen Interessen nicht hinreichend Rechnung tragen.

Die SRG soll sich auch kiinftig dezentral organisieren und das Publikum soll wei-
terhin vertreten sein (Art. 35 Abs. 1). Dass die Verankerung in den Regionen als
wichtig erachtet wird, hat sich im Vernehmlassungsverfahren bestétigt. Vor diesem
Hintergrund verzichtet das Gesetz darauf, die Oberleitung der SRG (Verwaltungsrat,
heute Zentralratsausschuss) vollstandig durch den Bundesrat zu bestellen. Eine sol-
che Wahlzustdndigkeit wiirde die Kompetenzen der dezentralen Organisationen zu
stark beschneiden und kdme auch mit dem Gebot der Staatsunabhéngigkeit des
Rundfunks in Konflikt. Der Bundesrat soll sich wie heute darauf beschrénken, eine
Minderheit der Oberleitung zu wahlen (Art. 36 Abs. 4). Bel dieser Erméchtigung
geht es nicht darum, durch Abgeordnete des Bundes direkt auf die strategische Aus-
richtung oder die Geschéftsfihrung der SRG Einfluss zu nehmen. Aus diesem
Grunde sollen die durch den Bundesrat Gewéhlten in der Oberleitung ohne Weisun-
gen des Bundes tétig sein. Die Wahlkompetenz des Bundesrates dient vielmehr dem
Anliegen, eine gewisse Ausgewogenheit bei der Zusammensetzung der Oberleitung
sicher zu stellen und einer politisch oder foderaistisch einseitigen Besetzung des
Gremiums entgegen zu wirken.

Abstand genommen wird dagegen von einer Genehmigung der Wahl des General-
direktors durch den Bundesrat, welche das bisher geltende Recht vorsah (vgl.
Art. 29 Abs. 3 RTVG 1991 in Verbindung mit Art. 9 Abs. 2 der Konzession SRG
vom 18.11.199225), Mit einer Genehmigung beziehungsweise Nichtgenehmigung
der Wahl konnte der Bundesrat direkten Einfluss auf das operative Geschéft der
SRG ausiiben, da der Generaldirektor den Unternehmenseinheiten gegeniiber Richt-
linien erlassen und Weisungen erteilen kann. Eine solche Einflussnahme des Bun-
desrats wére mit den Verfassungsgarantien der Autonomie und Unabhéangigkeit
kaum vereinbar.

Die Oberleitung soll gestérkt und in die Lage versetzt werden, alle Funktionen eines
modernen Verwatungsrates — namentlich auch die Oberaufsicht ber die mit der
Geschéftdeitung betrauten Personen — wahrnehmen zu kdnnen. Realisiert werden
soll in Anlehnung an die Grundsétze der «Corporate Governance» eine Art Gewal-
tenteilung zwischen Oberleitung und Generaldirektion. Zu diesem Zweck sind dieser
die notwendigen Instrumente in die Hand zu geben. Zu erwédhnen ist insbesondere
die gesetzliche Verpflichtung, eine interne Revisionsstelle zu schaffen, die direkt der
Oberleitung unterstellt ist, allein von ihr Weisungen empfangt und im Unternehmen
quasi asihr Statthalter tétig ist (Art. 35 Abs 2). Es soll auch Sache der Oberleitung
sein, die mit der Geschéftsfiihrung betrauten Personen zu bestimmen. Schliesslich ist
der Oberleitung ein eigenes Sekretariat beizuordnen, das von der Generaldirektion
personell und strukturell getrennt ist (Art. 36 Abs. 6) und somit Basis fir eine
selbststandige Tétigkeit der Oberleitung bildet.

25 BBI 1992 VI 567

1612



1.35.5 Finanzaufsicht

Angesichts der Tatsache, dass sich die SRG zu einem hohen Anteil Uber Empfangs-
gebuhren finanziert (heute 75 %), hat das Gesetz eine Finanzaufsicht zu konzipieren,
die den Interessen der Offentlichkeit und der Gebiihrenzahler Rechnung trégt. Dies
gilt umso mehr, als die SRG im Gegensatz zu bundesnahen Unternehmen, die vom
Bund Gelder fur Leistungen im 6ffentlichen Interesse erhalten, weder dem Finanz-
kontrollgesetz noch unmittelbar der parlamentarischen Oberaufsicht unterliegt.26 Zu
prufen ist insbesondere, ob die SRG wirtschaftlich gefiihrt wird und ob die Emp-
fangsgebiihren zweckkonform eingesetzt werden.

Dass den Anliegen der wirtschaftlichen Betriebsfiihrung und der zielkonformen
Gebuhrenverwendung Rechnung getragen wird, liegt in erster Linie in der Verant-
wortung der SRG selbst. In die Pflicht genommen werden einerseits die Generaldi-
rektion und die Unternehmenseinheiten bei ihrer operativen Tatigkeit und anderseits
die Oberleitung im Rahmen ihrer Aufsichtsfunktionen. Eine wichtige Funktion
kommt bei der Finanzaufsicht ferner der internen Revisionsstelle zu. lhre Rolle ist
mit derjenigen der Finanzkontrolle im 6ffentlichen Sektor vergleichbar.

Das fur die Finanzaufsicht zustandige Departement stiitzt sich in erster Linie auf die
Berichterstattung der Oberleitung. Erst wenn die Berichterstattung trotz Auf-
forderung zur Prézisierung ungentigend bleibt oder konkrete Verdachtsmomente
bestehen, dass die SRG ihren Pflichten zur wirtschaftlichen Betriebsfuhrung sowie
zur bestimmungsgemassen Mittelverwendung nicht nachkommt, greift das Departe-
ment direkt ein und kann vor Ort Nachpriifungen vornehmen (Art. 39 Abs. 4). Dabei
kénnen Dritte beauftragt — zu denken ist namentlich an Firmen, die auf Rechnungs-
prufung spezialisiert sind — oder die Eidgendssische Finanzkontrolle beigezogen
werden, ohne dass aber dadurch das Bundesgesetz (iber die Finanzkontrolle an-
wendbar wirde.

Dieses vom Gedanken der Subsidiaritét geprégte Konzept trégt der Selbstverant-
wortung der SRG Rechnung und verhindert, dass durch vorschnelle Interventionen
der Finanzaufsichtsbehtrde die Autonomie der SRG ungebuhrlich beeintréchtigt
wird. Sobald aber die SRG-internen Finanzaufsichtsmechanismen nicht hinreichend
funktionieren, kann zur Sicherung der 6ffentlichen Interessen hoheitlich interveniert
werden.

26 Dazu die Tabelle «Staatliche Finanzaufsicht nach Rechtsanderungens im Bericht der
Finanzdel egation an die Finanzkommission des Nationalrates und des Sténderates
betreffend die Oberaufsicht Uber die Bundesfinanzen im Jahre 1997
vom 27. Februar 1998 (BBI 1998 3109 ff.)
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136 Stellung der privaten Veranstalter
1.36.1 Lockerung der bisherigen Vorschriften

Das neue Gesetz lockert die Vorschriften fir die privaten Programmveranstalter er-
heblich und bringt liberalere Rahmenbedingungen. So entfélt fur die privaten Ver-
anstalter die algemeine Konzessionspflicht und sie werden von Leistungsauftrégen
weitgehend befreit. Dazu kommt, dass Werbung und Sponsoring weitgehend auf eu-
ropéisches Niveau liberalisiert werden. Dies gilt insbesondere fiir die Unterbrechung
von Programmen mit Werbung. Punktuell reduziert werden schliesslich die rechtli-
chen Minimalanforderungen an den redaktionellen Inhalt. So entfalt etwa die Ver-
pflichtung sdmtlicher Veranstater, in ihrem Programm die Vielfalt der Ereignisse
und Ansichten angemessen zum Ausdruck zu bringen (dazu vorne Ziff. 1.3.3.1).

136.1.1 Besonder e Bestimmungen fur den Rundfunk
bleiben notwendig

Die Lockerung geht alerdings nicht so weit, dass die Veranstalter von samtlichen
rundfunkrechtlichen Pflichten entbunden wirden. Wer ein Angebot von publizisti-
scher Tragweite an die Offentlichkeit bringt und somit unter den Geltungsbereich
des RTVG fdlt, hat nach wie vor hoheren rechtlichen Anforderungen zu geniigen
als beispielsweise der Herausgeber eines Presseproduktes. Dies rechtfertigt sich zum
einen aus grundsitzlichen Uberlegungen, die auf den Anforderungen des internatio-
nalen Rechts und des schwei zerischen V erfassungsrechts basieren, zum anderen we-
gen der rechtlichen Sondervorteile, welche auch nichtkonzessionierte Programmver-
anstalter geniessen:

Ein Grund fiir die Unterscheidung zwischen gedruckten und audiovisuellen Medien
ist zunéchst die auch von der Rechtsprechung anerkannte Bedeutung der elektro-
nischen Medien fir die Kultur einer Gesellschaft und die politische Willenshildung
in einer Demokratie. Das Fernsehen hat «durch seine Verbreitung und seine Unmit-
telbarkeit erwiesenermassen eine grossere Wirkung auf das Publikum als die andern
Kommunikationsmittel »27. Herauszustreichen sind auch die Unterschiede des Me-
dienkonsums bei Kindern und Jugendlichen: Dem Fernsehen kommt hier ein Stel-
lenwert zu, der die Bedeutung der Printmedien bei weitem Ubertrifft.

Diese Besonderheiten des Rundfunks und namentlich des Fernsehens waren mit ein
Grund fur das Entstehen der internationalen Regeln im Fernsehbereich. So unter-
wirft das EUGF simtliche grenziiberschreitend empfangbaren Fernsehprogramme
bestimmten Mindestanforderungen Uber die Programmgestaltung (Art. 7 ff.) und
Uber Werbung, Teleshopping und Sponsoring (Art. 11 ff.). Noch weiter geht die
EU-Richtlinie «Fernsehen ohne Grenzen», deren Anwendbarkeit sich nicht auf
grenzliberschreitend ausgestrahlte Programme beschrénkt, sondern sémtlichen der
Hoheit des Sendestaates unterworfenen Programmveranstaltern gewisse Minimal-
vorschriften (beispielsweise Werbeverbote oder angemessene Massnahmen zum
Schutz Minderjahriger und der 6ffentlichen Ordnung) auferlegt.

27 Entscheid des Bundesgerichts vom 20.8.1997, BGE 123 Il 402 (415); dhnlich auch der
Européische Gerichtshof fir Menschenrechte in Jersild c. Dénemark, Serie A, Nr. 298,
Ziff. 31
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Vor dem Hintergrund demokratischer Willensbildung und gesellschaftlicher Lernfé-
higkeit im Allgemeinen ist die Gesellschaft ferner auf Vielfalt angewiesen. Gerade
das nach wie vor teure Fernsehen mit seinen medientkonomischen Gesetzméssig-
keiten und den Bestrebungen der Veranstalter, in grossen Mérkten Skaleneffekte zu
erreichen, tendiert in hohem Masse zur Medienkonzentration. Solchen Erscheinun-
gen ist rechtlich entgegen zu wirken, sofern sie die Erreichung der Vielfdtszide in
Frage stellen.

Ein zweites Argument fur die rechtliche Verpflichtung der Veranstalter sind die ih-
nen eingeraumten Vorteile. Die schweizerische Rechtsordnung unterstiitzt nicht nur
jene Programmveranstalter, welche finanzielle Unterstiitzung oder einen garantierten
Zugang zur Verbreitung ihres Angebots erhalten. Bestimmte Beglinstigungen wirken
sich zugunsten sdmtlicher Radio- und Fernsehprogramme aus. So reserviert der
Staat auf den Verbreitungsplattformen gewisse Ubertragungskapazitét, auf der die
Programmveranstalter vor der Konkurrenz finanzkréftiger Anbieter von Fernmelde-
diensten geschiitzt werden. Weitere gesetzliche Sondervorteile bestehen darin, dass
fur die drahtlos-terrestrische Verbreitung von Radio- und Fernsehprogrammen keine
Funkkonzessionsgebiihren erhoben werden (Art. 39 Abs. 1 Satz 2 FMG) und dass
bei der Hohe der Verwatungsgebihren (Art. 106 Abs. 2 RTVG und Art. 40
Abs. 1bis FMG) der beschrankten wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit eines Pro-
grammveranstalters Rechnung getragen wird. Diese Begiinstigungen kniipfen an der
Sonderstellung des Rundfunks fir Demokratie und Gesellschaft an und rechtfertigen
ein Minimum an entsprechenden Verpflichtungen der Veranstalter.

Problematisch wére eine vdllige Deregulierung schliesslich unter dem Blickwinkel
des schweizerischen Verfassungsrechts: Artikel 93 Absatz 4 der Bundesverfassung
verlangt, im Radio- und Fernsehbereich sei Riicksicht auf die Stellung und Aufgabe
anderer Medien (z.B. der Presse) zu nehmen. Diesem Anliegen wirde ein Aufheben
sdmtlicher Werbe- und Sponsoringrestriktionen gerade firr einen wirtschaftlich be-
deutenden Teil der TV-Veranstalter (kommerzielle Sender ohne spezifische rechtli-
che Vortelle bei der Finanzierung oder der Verbreitung) in erheblichem Mass entge-
genlaufen.

1.3.6.1.2 Erleichterter M arkteintritt:
M elde- statt K onzessionspflicht

Die Veranstaltung von Rundfunkprogrammen ist fir Interessenten, welche weder
Vorteille durch Gebihrenfinanzierung noch verginstigte Verbreitung (Zugangs-
rechte) beanspruchen, kiinftig ohne Konzession méglich. Fir die betreffenden Pro-
grammveranstalter hat das neue Konzept nicht nur den praktischen Vorteil, dass sie
vor dem Sendestart kein mehrere Monate dauerndes Konzessionsverfahren mehr zu
durchlaufen haben. Sie sind auch von der bisherigen Pflicht zur Bezahlung einer
Konzessionsabgabe entbunden.

Jeder dieser Veranstalter kann nach diesem Konzept ohne weitere staatliche Hinder-
nisse Programme an die Allgemeinheit richten, was im Vergleich zum RTVG von
1991 (Art. 10) eine wesentliche Erleichterung des Marktzutritts bedeutet. Dieser
wird im Bereich der elektronischen Medien kinftig in dhnlichem Umfang moglich
sein wie im Bereich der Printmedien. Vorausgesetzt ist lediglich eine Meldung an
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die Kommission fur Fernmeldewesen und elektronische Medien (Art. 3 B<t. a), wel-
che vor Sendebeginn zu erfolgen hat.

Diese Neuerung verschafft den privaten Veranstaltern einen erhdhten Entfaltungs-
spielraum und trégt gleichzeitig einer europarechtlichen Tendenz Rechnung, welche
auch im Telekommunikationsbereich28 die Konzessionspflicht auf den Zugang zu
knappen Gutern beschrénkt.

1.36.1.3 Auskunfts-, Berichter stattungs- und
Aufzeichnungspflichten

Zusétzlich zu den vorne erwdhnten Pflichten im Bereich des Programminhalts und
der Finanzierung (Art. 4-15 des Gesetzes) unterliegen die Veranstalter einer Reihe
organisatorisch-formeller Pflichten. Das neue Gesetz Ubernimmt die im RTVG 1991
flr sdmtliche schweizerischen Veranstalter geltenden Vorschriften nur in jenen Be-
reichen, in denen die Verpflichtungen notwendig sind, damit die Behtrde ihrer Auf-
sichtstatigkeit nachkommen oder Fragen der Medienkonzentration beantworten
kann.

Eine differenzierte Regelung ist insbesondere bei der Abgabe des Jahresberichts
und der Jahresrechnung (Art. 20) vorgesehen, welche der Transparenz im Medien-
system dient. Die Pflicht soll sich lediglich auf konzessionierte Veranstalter erstrek-
ken sowie auf Fernsehveranstalter, welche namentlich aufgrund der Vorgaben des
internationalen Rechts bestimmten Pflichten (Art. 7) unterworfen sind. Erheblich
abgeschwécht wird auch die Verpflichtung, Berichte zu verdffentlichen. Sieht das
geltende Recht (Art. 68 Abs. 1 RTV G 1991) vor, der Veranstalter misse unter ande-
rem die Erfolgsrechnung und die Bilanz &ffentlich zuganglich halten, ist der Inhalt
der Jahresberichte und der Rechnungen kinftig nicht mehr a priori offentlich zu-
ganglich. Vielmehr hat der Bundesrat nach einer Abwéagung der massgebenden
Rechtsgiter zu regeln, welche Angaben aus den Jahresberichten die Kommission
verdffentlichen darf (Art. 20 Abs. 3).

1.3.6.2 Konzessionierte Veranstalter mit L eistungsauftrgen

Das Instrument der Konzession wird nicht nur fir die SRG, sondern auch fir jene
privaten Veranstater beibehalten, die einen quaifizierten programmlichen Leis-
tungsauftrag erfillen und daftr besondere rechtliche oder finanzielle Vorteile erhal-
ten. Der Entwurf sieht dabei zwei Arten von Konzessionen vor:

—  Konzessionen mit Leistungsauftrag und Gebiihrenanteil (Gebihrensplitting-
Konzessionen; Art. 48 ff.; Ziff. 1.3.7.1) konnen privaten Veranstaltern von
lokal-regionalen Radio- und Fernsehprogrammen erteilt werden, welche in
ihren Versorgungsgebieten besondere Service-public-Leistungen erbringen
und dafiir Beitrage aus dem Ertrag der Empfangsgebiihren sowie garantier-
ten Zugang zur Verbreitung erhalten. Die Erteilung von Gebiihrensplitting-

28 Diessieht der neue Rechtsrahmen vor, den die EU-Kommission im Kommunikations-
bericht 1999, KOM (1999) 539 vorschlagt und der in der Genehmigungsrichtlinie
(ABI. L 108 vom 24.4.2002, S. 21) seinen Niederschlag gefunden hat.
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Konzessionen ist in erster Linie vorgesehen fiir Gebiete mit beschrénktem
wirtschaftlichem Potenzial, das fir eine kommerzielle Veranstaltung von
Programmen nicht ausreicht. In Agglomerationen kdnnen Splitting-K onzes-
sionen ferner an nicht-kommerzielle Radio-Kontrastprogramme erteilt wer-
den.

Konzessionen mit Leistungsauftrag ohne Geblihrenanteil (Art. 53) kdnnen
erstens Veranstaltern von drahtlos-terrestrisch verbreiteten |okal-regionalen
Radio- und Fernsehprogrammen erteilt werden. Auch sie haben in ihren
V ersorgungsgebieten besondere Service-public-Leistungen zu erbringen. Im
Gegensatz zu den Gebuhrensplitting-K onzessionen kommen Gebiete in Fra-
ge, die Uber ausreichendes Finanzierungspotenzial verfiigen und wo die
Ausrichtung von Gebiihrengeldern nicht nétig ist. Konzessioniert werden
kénnen zweitens Veranstalter mit drahtlos-terrestrisch verbreiteten sprachre-
gionalen Programmen, die in besonderem Masse zur Erfillung des verfas-
sungsrechtlichen Leistungsauftrages beitragen. Die Konzession verschafft
dem Konzessiondr einen erleichterten Zugang zur drahtlos-terrestrischen
Verbreitung und gibt Anspruch auf kostenlose Verbreitung Uber Leitungen.
Mit dieser Art von Konzession soll dafiir gesorgt werden, dass bei der Ver-
gabe knapper Frequenzen dem Leistungsauftrag an Radio und Fernsehen
Rechnung getragen werden kann. Dies wird zunéchst im Bereich der UKW-
Radios entscheidend sein. Unter digitalen Bedingungen kann der Zugang zur
drahtlos-terrestrischen Verbreitung sowohl fir Radio- as auch fir Fernseh-
veranstalter bedeutsam werden.

Konzessionierte Veranstalter unterliegen besonderen Auflagen und Einschrankun-
gen, welche die Erflllung des Leistungsauftrags sichern sollen und — bel Gebih-
renempfangern — in Zusammenhang mit der Ausrichtung von Finanzbeitrégen ste-

hen.

Zunéchst mussen Konzessionére ihre Wirtschafts- und Eigentumsverhét-
nisse starker offen legen und héheren Anforderungen an die innere Organi-
sation geniligen.

Konzessionierte Fernsehveranstalter haben sich an die européischen Mini-
malvorschriften im Werbe- und Sponsoringbereich zu halten. Dies gilt auch
fur die blossim Inland empfangbaren konzessionierten Programme, die die-
sen Minimalvorschriften aus rein europarechtlicher Sicht nicht unterliegen.
Stérker gelockert sind die Vorschriften fur die kommerzielle Finanzierung
bel Konzessiondren ohne Gebihrenanteil, sofern sie nicht in den Anwen-
dungsbereich des Europarechts fallen.

Geblhrenunterstitzte Programme durfen schliesslich in der Regel nicht aus-
serhalb ihres V ersorgungsgebiets verbreitet werden, ihre Veranstalter dirfen
nur beschrankt mit anderen Veranstaltern zusasmmenarbeiten und sie unter-
liegen einer verscharften Finanzaufsicht.

Die Kommission Uberprift kontinuierlich, ob die Programme aler Konzessionare
den Leistungsauftrag erfillen. Eine Nichterfullung kann mit Massnahmen wie der
Verringerung von Gebihrenanteilen oder gar mit dem vollstandigen Entzug der
konzessionsrechtlich eingerdumten Vorteile geahndet werden. Die Ubertragung ei-
ner Konzession ist mdglich, aber genehmigungspflichtig.
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137 Finanzierung von Programmen

Das schweizerische Rundfunksystem finanziert sich aus mehreren Quellen: Im Vor-
dergrund stehen die Empfangsgebiihren, die quantitativ mit einem Jahresertrag von
gut 1,1 Milliarden Franken den grdssten Anteil ausmachen und in erster Linie fur
die SRG bestimmt sind. Dazu kommen die kommerziellen Einnahmen — Werbung
(einschliesdich Verkaufsangebote) und Sponsoring. Die kommerziellen Nettoertré:
ge adler Radio- und Fernsehveranstalter in der Schweiz (inkl. Werbefenster in aus-
landischen Programmen) betrugen im Jahr 2001 637 Millionen Franken. Weitere
Finanzierungsguellen wie Bundesbeitrage fir das SRG-Auslandangebot, Mitglie-
derbeitrdge oder Ertrége aus Programmverkdufen, Marketingmassnahmen und Fi-
nanzgeschéften haben daneben eine untergeordnete Bedeutung. An dieser Situation
wird sich unter dem revidierten Gesetz grundsétzlich nichts éndern.

Wollte man ein duales System in Reinform etablieren, wéren die SRG-Programme
ausschliesdich aus den Gebiihrenertragen und private Angebote nur kommerziell zu
finanzieren. Angesichts der kleinen Schweizer Méarkte, die durch eine geringe Zahl
an Gebuhrenpflichtigen und durch ein bescheidenes Werbeaufkommen charak-
terisiert sind, l&sst sich der Dualismus nicht mit letzter Konsequenz realisieren (vgl.
Ziff. 1.3.1.3).

Abwei chungen vom System finden sich zunédchst bei der SRG: Im Radio sind zwar
die kommerziellen Moglichkeiten durch das vorgesehene Werbeverbot beschrénkt,
ein analoges Vorgehen schliesst sich aber fiir den Fernsehbereich aus. Ein Verzicht
auf Fernsehwerbung wirde zu erheblichen Ertragsausféllen fiihren, die nicht durch
Sparmassnahmen der SRG oder eine Gebilihrenerhthung kompensiert werden konn-
ten. Die Folge wére eine Schwéchung der SRG-Programme im Verhdltnis zu ihrer
ausléndischen Konkurrenz. Dazu kommt, dass die von der SRG abfliessenden Wer-
begelder nicht primér den schweizerischen Anbietern zugute kémen, sondern in er-
ster Liniein die Werbefenster derjenigen ausléndischen Programme fliessen wiirden,
die heute hohere Marktanteile aufweisen as die Schweizer Privatprogramme.
Schliesslich wiirde durch ein Werbeverbot im SRG-Fernsehen der schweizerischen
Wirtschaft eine Werbeplattform entzogen, die dank ihrer enormen Reichweite insbe-
sondere wahrend der Hauptsendezeiten dusserst attraktiv ist. Immerhin unterliegt die
SRG auch im Fernsehbereich strengeren Werbevorschriften als die privaten Anbie-
ter, was als moderate Auspragung des dualen Systems verstanden werden kann.

Auch auf der Seite der privaten Veranstalter erleidet das duale System Einbriiche.
Will man aus féderalistischen Griinden die ganze Schweiz mit |okal-regionalen An-
geboten versorgen, erweist sich die kommerzielle Finanzierung als ungeniigend.
Waéhrend im Radiobereich in erster Linie die Veranstalter in Berg- und Randregio-
nen auf zusétzliche Finanzierungsquellen angewiesen sind, bleiben beim Fernsehen
selbst Veranstalter in Stadten regelméssig defizitér. Zur Lésung dieser Schwierig-
keiten sieht der Entwurf die Moglichkeit vor, einen Anteil des Gebiihrenertrages an
lokal-regionale Veranstalter auszurichten (Gebuhrensplitting).

Das Gebuhrensplitting bedeutet keine Abkehr vom Grundsatz, die Gebuhren auf die
SRG zu konzentrieren. Die Gebiihrenertrége sind deshalb in erster Linie fir die Fi-
nanzierung der Bedurfnisse der SRG bzw. des Service public vorzusehen. Um eine
Zersplitterung der Kréfte zu vermeiden, wird ausdriicklich auf die Gebihrenun-
terstlitzung von sprachregionalen oder nationalen Programmen privater Veranstalter
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verzichtet. Wahrend im lokal-regionalen Bereich mit relativ geringem Mitteleinsatz
bereits eine wirkungsvolle Unterstiitzung geleistet werden kann, wére das bei
sprachregionalen oder nationalen Angeboten nicht der Fall. Solche Programme ste-
hen immer auch in direkter Konkurrenz zur SRG und zu ausléndischen Angeboten
und ihre Wettbewerbsféhigkeit kann nur mit grossem Finanzaufwand gesichert wer-
den. Eine Unterstiitzung der privaten Programmveranstalter Gber den lokal-regio-
nalen Bereich hinaus dréngt sich auch deshalb nicht auf, weil auf der nationalen
Ebene bereits die SRG fiir einen ausgebauten Service public sorgt.

1371 L okale und regionale Veranstalter
mit Gebiihrenunter stiitzung (Gebuhrensplitting)
137.11 Zielsetzung und Rahmenbedingungen

In der Schweiz as foderalistisch aufgebautem Staat mit kleinrdumigen Strukturen
findet ein erheblicher Teil der demokratischen Willensbildung auf Kantons- und
Gemeindeebene statt. Der Entwurf trégt diesen Gegebenheiten Rechnung. Er will
ermoglichen, dass diese Prozesse auch in den elektronischen Medien ihren Nieder-
schlag finden, was nicht oder jedenfalls nicht in allen Regionen alein auf kommer-
ziellem Wege redlisiert werden kann. Vorgeschlagen wird deshalb, einen Anteil des
Geblhrenertrags bereit zu stellen, um einen lokal-regionalen Service public im Ra-
dio- und Fernsehbereich zu férdern. Die Ausrichtung der Gebiihrenanteile soll im
Rahmen von Konzessionen mit Leistungsauftrag erfolgen (dazu grundsétzlich
Ziff. 1.3.6.2).

Der Entwurf sieht zwel Stossrichtungen vor (Art. 48 Abs. 1): Zunéchst geht es dar-
um, Gebiete ohne ausreichende Finanzierungsmoglichkeiten mit Radio- und Fern-
sehprogrammen zu versorgen, die besondere Leistungen fiir die demokratische Wil-
lensbildung und Kkulturelle Entfaltung in den Regionen erbringen. Dartber hinaus
soll in Agglomerationen die Veranstaltung von nicht-kommerziellen Radio-
Kontrastprogrammen ermdglicht werden, welche gesellschaftliche und sprachliche
Minderheiten zu Wort kommen lassen und deren Belange thematisieren, fremd-
sprachige Sendungen anbieten sowie das kulturelle Geschehen darstellen. Solche
Kontrastprogramme existieren bereits und kommen schon heute in den Genuss einer
Unterstiitzung durch Empfangsgebiihren. Thre Angebote widerspiegeln die hetero-
gene Bevolkerungsstruktur stadtischer Gebiete und leisten einen wesentlichen Bei-
trag bei der Integration anderssprachiger Gruppierungen.

Angesichts des im européischen Vergleich geringen schweizerischen Gebuhrenauf-
kommens und der strategischen Absicht, die Gebiihren primédr auf die SRG zu
konzentrieren, bleibt allerdings der wirtschaftliche Spielraum fiir die Unterstiitzung
lokal-regionaler Anbieter klein. Dies zwingt dazu, die Gelder im Rahmen eines ziel-
gerichteten Konzepts zu vergeben und einige Eckwerte zu formulieren: Zunéchst
darf das Gebiihrensplitting nicht dazu fuhren, dass der Service public der SRG be-
eintréchtigt wird. Ferner soll die Hohe der Empfangsgebuhren fir die Konsumenten
und Konsumentinnen ertraglich bleiben. Schliesdlich sind die zur Verfligung ste-
henden Gebilhrengelder so einzusetzen, dass fir die Regionen mdglichst grosse
Wirkungen im Sinne des verfassungsrechtlichen Leistungsauftrages erreicht werden.
Dies bedeutet in erster Linie, dass eine ineffiziente giesskannenartige Verteilung der
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Mittel auf eine Vielzahl von Akteuren zu vermeiden ist, und dass berechtigte Veran-
stalter einen Leistungsauftrag zu erfiillen haben.

13.7.1.2 Anteil am Gebuhrenertrag und Ver sorgungsgebiete

In einem ersten Schritt ist der Anteill am gesamten Gebuhrenertrag festzulegen, der
flr das Gebihrensplitting insgesamt zur Verfligung steht. Das Gesetz sieht eine
Obergrenze von vier Prozent vor und Uberlésst es dem Bundesrat, jeweils bei der
Festsetzung der Gebiihrenhthe innerhalb dieses gesetzlichen Rahmens den zur Ver-
fligung stehenden Betrag zu bestimmen (Art. 50 Abs. 1).

Der Bundesrat legt ferner auf Vorschlag der Kommission und nach Anhorung der
Kantone die Zahl und die Ausdehnung der V ersorgungsgebiete fest, die durch split-
tingunterstitzte Veranstalter versorgt werden sollen (Art. 49 Abs. 1 und 4). Dabei
sind sowohl palitisch-kulturelle wie auch wirtschaftliche Gesichtspunkte zu beriick-
sichtigen: Zunéchst ist darauf zu achten, dass es sich um Regionen handelt, die
politisch und geografisch eine Einheit bilden oder in denen die kulturellen oder
wirtschaftlichen Kontakte besonders eng sind. Die Finanzierungsmdglichkeiten im
V ersorgungsgebiet miissen es ferner dem entsprechenden Veranstalter erlauben, sein
Programm mit Hilfe eines angemessenen Splittingbeitrags zu finanzieren (Art. 49
Abs. 2). Wahrend die Anwendung des kulturell-politischen Kriteriums eher kleine
Versorgungsgebiete zur Folge hat, fihrt die wirtschaftliche Optik tendenziell zu
deren Ausdehnung. Die Regionen miissen eine kritische Grosse Uberschreiten, sollen
sie mit ihrem wirtschaftlichen Potenzial die Produktion von Qualitétsangeboten
finanzieren. In der Praxis wird eine Abwagung zwischen den beiden Kriterien statt-
finden, die bei der Definition der einzelnen Gebiete in einen Kompromiss aus-
mindet. Grundsétzlich ist pro geografische Region nur ein Radio- bzw. Fernsehver-
anstalter mit Splittingunterstiitzung vorgesehen.

Je nach Medium werden Zahl und Ausdehnung der Versorgungsgebiete unter-
schiedlich ausfallen. Zunéchst ist zu beriicksichtigen, dass sich in einem erheblichen
Teil der Schweiz Radioprogramme auch ohne Splitting finanzieren und betreiben
lassen. Versorgungsgebiete mit Splittingkonzessionen haben sich deshalb beim Ra-
dio — mit Ausnahme der Kontrastprogramme flr Agglomerationen — in erster Linie
auf Berg- und Randregionen zu beschranken. Anders sieht es dagegen im Fernseh-
bereich aus: Fernsehen ist nach wie vor ein teures Medium und kann in der Schweiz
auf regionaler Ebene kaum — oder nur ausnahmswei se in wirtschaftskraftigen Regio-
nen — ohne Finanzhilfe betrieben werden. Dies hat zur Folge, dass praktisch fur die
ganze Schweiz Gebiete mit Splittingkonzessionen definiert werden miissen. Die ho-
hen Kosten des Mediums beeinflussen ferner die Grosse und somit die Zahl der
Splittinggebiete. Damit diese Uber ausreichendes Potenzial fir eine angemessene
kommerzielle Teilfinanzierung verfigen und der zur Verfigung stehende Gebih-
renbetrag nicht auf zu viele Veranstalter aufgesplittert wird, missen die Gebiete we-
sentlich grésser sein als beim Radio, was zugleich eine geringere Zahl an Splitting-
konzessionéren nach sich zieht. Unter Berlicksichtigung dieser Besonderheiten
sollten in der ganzen Schweiz insgesamt nicht mehr als zehn bis héchstens zwolf
Fernsehveranstalter mit Gebiihrenanteil konzessioniert werden.
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1.3.7.1.3 Konzession und Gebihrenanteil

Fur die Ausschreibung und Erteilung der Konzessionen ist die Kommission zustén-
dig (Art. 55 Abs. 1). Konzessioniert wird bei mehreren Bewerbern primér derjenige,
der am besten in der Lage ist, den gesetzlichen Leistungsauftrag zu erfullen. Sollten
sich unter diesem Gesichtswinkel mehrere Projekte as gleichwertig erweisen, so
geht die Konzession an denjenigen Bewerber, der am wenigsten von anderen Me-
dienunternehmen abhangig ist (Art. 55 Abs. 2). Dieses zweite Kriterium ist dem er-
sten untergeordnet. Prioritét hat in jedem Fall die Erfiillung des Leistungsauftrages.

Die Konzession formuliert einen Leistungsauftrag, den der unterstiitzte Veranstalter
in seinem Programm zu efillen hat. Die Kommission Uberprift, ob ein konzes-
sioniertes Programm die geforderten Leistungen erbringt. Falt die Priifung negativ
aus, kénnen Massnahmen getroffen werden, die von der 6ffentlichen Beanstandung
Uber die Herabsetzung der Geblhrenunterstiitzung bis zum Entzug der Konzession
reichen (Art. 57 und Art. 60 Abs. 1 Bst. ¢).

Der Konzessionar erhdlt einen Pauschalbeitrag, dessen Héhe die Kommission fir
einen bestimmten Zeitraum definiert und anlésslich der Konzessionsausschreibung
bekanntgibt. Bei der Festsetzung dieses Betrages werden der Bedarf zur Finanzie-
rung eines dem Versorgungsgebiet angemessenen Programms sowie die kommer-
ziellen Finanzierungsmdglichkeiten in der entsprechenden Region berticksichtigt
(Art. 50 Abs. 2). Die Auszahlung des Gebuhrenbeitrages ist nicht an ein Defizit des
Veranstalters gebunden, darf aber einen bestimmten Anteil an den Betriebskosten
nicht Ubersteigen, dessen Hohe der Bundesrat generell festlegt (Art. 50 Abs. 1). Auf
diese Weise soll verhindert werden, dass ein beglnstigter Veranstalter seine An-
strengungen zur kommerziellen Mitfinanzierung des Programms drosselt.

1.3.7.14 Offentliche Beihilfeim Sinne des EU-Rechts

Bei der Ausrichtung von o6ffentlichen Geldern an Rundfunkveranstalter handelt es
sich aus EU-Sicht um o6ffentliche Beihilfen im Sinne von Artikel 87 des EG-Ver-
trags, die nur unter bestimmten Bedingungen rechtmassig sind. Die EU-Kommission
hat 2001 in einer Mitteilung?® die Kriterien bekannt gegeben, die kinftig fur die
Prufung von Beihilfen an Rundfunkveranstalter Anwendung finden sollen. Demnach
soll eine vollsténdige oder teilweise 6ffentliche Finanzierung von Rundfunkveran-
staltern namentlich unter folgenden Bedingungen méglich sein:

—  Ein &ffentlicher Auftrag muss definiert werden.

— Dieunterstiitzten Akteure miissen durch einen formellen Akt beauftragt wer-
den.

—  Auftragserfullung und Finanzierung sind durch eine unabhéngige Instanz zu
kontrollieren.

— Die offentliche Finanzierung muss verhdtnismassig sein, d.h. sie muss sich
auf die Deckung der durch den &ffentlichen Auftrag anfallenden Kosten be-
schrénken.

29 Mitteilung der Kommission Uber die Anwendung der Vorschriften tiber staatliche
Beihilfen auf den offentlich-rechtlichen Rundfunk, ABI. C 320 vom 15.11.2001, S. 5.
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Diese europarechtlichen Vorgaben kdnnten im Rahmen einer formlosen Ausrichtung
von Splittinggeldern kaum eingehalten werden. Notwendig sind vielmehr Regeln
und Verfahren, die nicht ohne eine gewisse staatliche Gestaltung auskommen. Die
diesem Gesetzesentwurf zu Grunde liegende Konzessionsl 6sung erfiillt diese Bedin-
gungen.

1.3.7.2 Kommerzielle Finanzierung
(Werbung, Verkaufsangebote, Sponsoring)
13721 Allgemeines

Kommerzidl finanzierte Programme, die dem Publikum nicht gegen Entgelt ange-
boten werden, miissen ihre Einnahmen aus Werbung (einschliesslich Verkaufsange-
boten) oder Sponsoring erwirtschaften. Dabei Uberlasst der Veranstalter in der Regel
die Aufmerksamkeit seines Publikums Dritten zur Ubermittlung kommerziell ausge-
richteter Botschaften.

Haben Dritte die Moglichkeit, gegen ein Entgelt im Programm direkt oder indirekt
aufzutreten, besteht tendenziell die Gefahr, dass der Veranstalter einen Teil seiner
Programmverantwortung abtritt und eine Vermischung zwischen redaktionellen In-
halten einerseits und den Botschaften im Interesse Dritter anderseits stattfindet. Dar-
Uber hinaus kénnen Werbewirkungen entstehen, die gesellschaftlich unerwiinscht
sind, etwa well sie aus gesundheits- oder staatspolitischer Sicht Bedenken erwecken.
Schliesslich darf nicht ibersehen werden, dass die Platzierung von Werbebotschaf-
ten einen mehr oder weniger grossen Einfluss auf Aufmachung und Struktur des
Programms hat und die Ausstrahlung bestimmter Programminhalte favorisiert bzw.
andere eher benachteiligt.

Zu Gunsten der auf dem Spiel stehenden offentlichen Interessen muss das
Rundfunkrecht eine Rahmenordnung fur die Finanzierung von Programmen zur
Verflgung stellen. So geht es etwa darum, im Interesse einer unverfélschten Mei-
nungshildung des Publikums redaktionelle Programminhalte von Werbebotschaften
erkennbar zu trennen und bei einer Drittfinanzierung von Sendungen Transparenz
Uber die Finanzfliisse und das damit verbundene Beeinflussungspotenzial herzustel-
len. Ferner sind bestimmte Inhalte von der Mdglichkeit der Bewerbung auszuschlie-
ssen. Darliber hinaus ist bei Veranstaltern mit Leistungsauftrégen durch zeitliche
und mengenmaéssige Restriktionen dafiir zu sorgen, dass die eingeforderten inhaltli-
chen Leistungen nicht durch Werbebotschaften beeintrachtigt oder in den Hinter-
grund gedréngt werden. Schliesslich kann eine asymmetrische (d.h. eine fir die SRG
einerseits und die Privaten anderseits unterschiedlich ausgestaltete) Finanzierungs-
ordnung helfen, dass kommerzielle Veranstalter neben der Uberwiegend gebuhrenfi-
nanzierten SRG intakte Chancen haben, sich auf dem Markt zu etablieren.

Im Einklang mit dem EUGF regelt der Entwurf die Finanzierung von Programmen
abschliessend. Neben Werbung (inkl. Verkaufsangeboten) und Sponsoring gibt es
keine anderen erlaubten Finanzierungsformen, welche sich direkt auf das Programm
oder einzelne Sendungen beziehen bzw. welche sich in der Programmgestaltung
unmittelbar niederschlagen, indem Dritten gegen ein Entgelt ein Auftritt gewahrt
wird. Dies schliesst selbstverstandlich nicht aus, dass sich die Veranstalter auch
andere Finanzierungsquellen ausserhalb der eigentlichen Programmgestaltung er-
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schliessen konnen, etwa indem sie das Programm dem Publikum gegen Entgelt
anbieten oder ihre Produktionen an Dritte verkaufen.

Der Numerus clausus der programmbezogenen Finanzierungsformen ergibt sich
auch aus der Gesetzessystematik, welche die Werbung a's Auffangtatbestand konzi-
piert: Erfasst wird auf diesem Wege letztlich jede offentliche Ausserung zur Erzie-
lung einer vom Werbetreibenden selbst gewiinschten Wirkung, die gegen Bezahlung
oder eine dhnliche Gegenleistung in einem Programm verbreitet wird (Art. 2 Bst. k).

Gleiches ergibt sich schliesslich aus der Zielrichtung der Finanzierungsvorschriften:
Fur eine wirksame Beschrénkung der kommerziellen Formen im Interesse der un-
verfalschten Meinungshildung ist es zwingend, dass die Bestimmungen Uber die
Trennung von redaktionellen und kommerziellen Inhalten, Uber die Kennzeichnung
von kommerziellen Botschaften und die Werbeverbote nicht umgangen werden kén-
nen. Diese Absicht des Gesetzgebers wirde in Frage gestellt, wenn es Programm-
veranstaltern gelange, sich mit der Schaffung von neuen und nicht erwadhnten Finan-
zZierungsformen der Regulierung zu entziehen.

1.3.7.2.2 Die Regeln fiir private Veranstalter

Die Regulierung von Werbung (einschliesslich Verkaufsangeboten) und Sponsoring
fur andere Veranstalter als die SRG orientiert sich an den Mindestbestimmungen von
EUGF und EU-Richtlinie und bringt diesen Veranstaltern im Vergleich zu heute ei-
ne bedeutende Lockerung. Das neue Recht erlaubt mehr Werbeunterbrechungen,
taglich bis zu drei Stunden Verkaufssendungen, Werbung fur vergorene akoholi-
sche Getrénke sowie Sponsoring durch Alkoholfirmen (vgl. Abb. 4 im Anhang: «Die
Werbe- und Sponsoringordnung im Uberblick»).

Strenger als die européischen Minimalbestimmungen bleibt das vorliegende Gesetz
in folgenden Bereichen: Politische, religiose sowie Werbung fur gebrannte Wasser
bleiben unzuldssig. Ferner ist es untersagt, Kindersendungen mit Werbung zu unter-
brechen und regel méssige Programmmitarbeiter in Werbebeitrdgen auftreten zu las-
sen. Diese Einschrankungen rechtfertigen sich aus staats- bzw. gesundheitspoliti-
schen Griinden, dienen dem Jugendschutz und folgen dem Gebot, redaktionelle von
werblichen Inhalten zu trennen (zu den einzelnen Werbeverboten vgl. hinten die
Erléuterungen zu Artikel 9-15).

Weiter reichende Mdglichkeiten betreffend die Einfugung und die Dauer von Wer-
bung wird der Bundesrat fir Radioprogramme und nicht grenziiberschreitende
Fernsehprogramme vorsehen. Diese beiden Kategorien unterstehen den entspre-
chenden europaischen Bestimmungen nicht und das Publikum soll dariiber entschei-
den, ob es die Quantitdt und die Platzierung der Werbung akzeptieren will. Nicht
gelockert werden dagegen die Vorschriften tber die Trennung kommerzieller Inhalte
vom Ubrigen Programm und deren Kennzeichnung sowie die inhatlich motivierten
Werbeverbote. Damit das Publikum entscheiden kann, ob und wievid Werbung es
akzeptieren will, muss es in die Lage versetzt werden, Werbung als solche zu erken-
nen. Die Trennungs- und Transparenzvorschriften dienen in erster Linie diesem An-
liegen. Die inhaltlichen Werbeverbote nehmen ferner auf gesellschaftliche Anliegen
Ricksicht, die unabhangig davon Glltigkeit haben, ob ein Veranstalter den européi-
schen Vorschriften unterliegt oder nicht.
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Fur private Fernsehveranstalter, welche Geblhrenanteile erhalten, werden die Wer-
be- und Sponsoringmoglichkeiten nicht Uber die européischen Minimalvorschriften
hinaus gelockert, selbst wenn ihr Programm diesen Vorschriften nicht unterliegt.
Zum einen erlaubt die Geblihrenunterstiitzung diesen Veranstaltern, die kommer-
ziellen Moglichkeiten nicht bis zum Letzten ausreizen zu milssen und diesen Markt
den Programmen ohne Gebiihrenfinanzierung zu Uberlassen. Zum anderen kénnte
der Gebrauch von weiter gehenden kommerziellen Mdglichkeiten — unbegrenzte
Werbedauer und kaum begrenzte Unterbrecherwerbung — die redaktionellen Sen-
dungen in den Hintergrund dréngen und damit die Erfullung des Leistungsauftrags
gefahrden, der mit der Gebuhrenunterstiitzung verbunden ist.

Fir private Radioprogramme gelten die gleichen inhaltlichen Werbeverbote sowie
dieselben Trennungsvorschriften wie fur Fernsehangebote. Beziiglich der Einfligung
und der Dauer von Werbung hingegen gelten diese Bestimmungen grundsétzlich
nicht, der Bundesrat kann aber die fir Fernsehprogramme geltenden européischen
Bestimmungen teilweise fir anwendbar erkléren. Dies wird etwa bei Radiopro-
grammen angebracht sein, fur die Gebuihrenanteile ausgerichtet werden.

Sollten in naher Zukunft die européischen Werbevorschriften gelockert werden, ist
eine weitere Liberalisierung der schweizerischen Werbeordnung ins Auge zu fassen.
Eine dlféllige Gesetzesénderung wird der Bundesrat zusammen mit der Botschaft
fur die parlamentarische Genehmigung des revidierten EUGF beantragen.

1.3.7.2.3 Die Unter scheidung von Sponsoring und Werbung

Das geltende Gesetz, das EUGF sowie der Entwurf unterscheiden zwischen Wer-
bung und Sponsoring und knipfen an diese Tatbestdnde je unterschiedliche
Rechtsfolgen. Im Bereich der Werbung besteht beispielsweise die Pflicht, Werbung
und Programm durch geeignete Massnahmen zu trennen; zudem gelten (fir einen
grossen Teil der Veranstalter) zeitliche Beschrénkungen der Werbedauer.

Bei der Einfuhrung des Sponsorings im schweizerischen Rundfunkrecht orientierte
sich der Gesetzgeber an einem klassischen Sponsoringbegriff. Aus dieser Sicht er-
mdglicht das Sponsoring, dass ein Dritter eine Sendung mit einem guten Image
finanziert, sich davon einen Imagetransfer verspricht und davon profitiert, dass sein
Name mit dieser Sendung in Verbindung gebracht wird. Die Sponsornennung im
Programm hat also fiir sich selbst keinen Werbegehalt, sondern erlangt diesen nur in
Zusammenhang mit der Bedeutung und dem Ansehen der unterstiitzten Sendung.
Der Gesetzgeber versprach sich mit dieser Finanzierungsform eine qualitative Berei-
cherung des Programms und eine vermehrte Ubertragung beispielsweise von Kon-
zerten, Opern und Dokumentarfilmen3o,

In den letzten zehn Jahren hat sich das Sponsoring erheblich gewandelt. Angesichts
der Tatsache, dass das Publikum wéhrend der Ausstrahlung von Werbespots oft das
Programm wechselt oder dass die Aufmerksamkeit sinkt, haben Unternehmen ein
Interesse, ihre Werbebotschaften moglichst nahe an redaktionelle Teile mit hoher
Publikumsaufmerksamkeit zu platzieren. Dazu eignen sich Sponsorhinweise, die
unmittelbar vor oder nach einer Sendung ausgestrahlt werden und nicht durch ein
besonderes Trennungssignet von der eigentlichen Sendung abgetrennt werden. Zu-

30 Botschaft RTVG, BBI 1987 111 723
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nehmend finden sich heute werbende Botschaften in Sponsorhinweisen. Sie lassen
die Grenze zwischen Werbung und Sponsoring durchl&ssig werden. Dass die tradi-
tionelle Ausprégung des Sponsorings mehr und mehr an Bedeutung verliert, ergibt
sich auch aus der Tatsache, dass die Sponsoringzahlungen nicht mehr unmittelbar
die Finanzierung der gesponserten Sendung ermdglichen, sondern wie Werbegelder
in die Kasse des Veranstalters fliessen. Oft dienen Billigstsendungen zu attraktiven
Zeiten — zu denken ist etwa an die gesponserte Uhr vor der Tagesschau — nahezu
ausschliesdlich dem Zweck, zusétzliche Sponsoringunterstiitzung zu realisieren.

Die Aufsichtsbehorde kann heute die Unterscheidung zwischen den beiden Finan-
zZierungsformen nur mit gréssten Schwierigkeiten durchsetzen. In der Praxis ist bei
Sponsoringhinweisen, die mit Zusatzbotschaften angereichert sind (gestaltete Spon-
soringhinweise), kaum mehr zu entscheiden, ob damit eine verbotene Werbewirkung
verbunden ist oder nicht.

Die Unterscheidung von Sponsoring und Werbung bleibt aber nach wie vor rele-
vant: Zunéchst sind an beide Finanzierungsformen unterschiedliche Rechtsfolgen
gekniipft, und der Missbrauch von Sponsornennungen zu Werbezwecken fiihrt zu
einer Aushdhlung der Werberegelungen. Die Folge sind Wettbewerbsverzerrungen
zum Nachteil von Veranstaltern, die sich an die Vorschriften halten. Dazu kommt,
dass auf diese Weise Werbeverbote flir einzelne Programme — zu denken ist na-
mentlich an die Radioangebote der SRG — zunehmend unterlaufen werden. Am Ver-
bot werbender Aussagen in den Sponsornennungen ist deshalb festzuhaten. Dies
bedeutet nicht, dass dadurch gestaltete Sponsoringhinweise verboten wéren. Das
Gesetz lasst sie im Rahmen von Kriterien ausdriicklich zu (Art. 14 Abs. 3 Satz 2).
Bei der Festlegung dieser Kriterien wird aber darauf zu achten sein, dass solche
Hinweise nicht dazu dienen, die Werbevorschriften zu umgehen.

1.37.24 Beschrankte Zulassung der Alkoholwerbung

Alkoholische Getranke sind wegen ihrer psychoaktiven und abhangigkeitshildenden
Eigenschaft keine Konsumguter wie alle anderen. Es rechtfertigt sich deshalb, die
Lockerung entsprechender Werbevorschriften vertieft zu diskutieren. Einander
gegenlberzustellen sind insbesondere die gesundheitlichen Risiken, welche eine
Offnung der Alkoholwerbung mit sich bringt, einerseits, und der wirtschaftliche
Nutzen, der fir die Radio- und Fernsehveranstalter und fiir die alkohol produzieren-
de und -verwertende Branche entsteht, anderseits. Bei den Risiken ist neben dem
generellen Suchtpotenzial des Alkohols insbesondere der Jugendschutz und die
Verkehrssicherheit zu erwdhnen; der Bund investiert jahrlich mehrere Millionen
Franken in Programme der Alkoholprévention.

Die Frage, ob ein enger Zusammenhang zwischen Alkoholwerbung und Alkohol-
konsum besteht, ist umstritten. Wahrend die einen von einem signifikanten Einfluss
der Werbung auf den Konsum ausgehen, besagt die Gegenposition, dass mit Wer-
bung lediglich der Kampf um Marktanteile ausgetragen, nicht aber der Konsum ins-
gesamt gesteigert werde. Zahlreiche wissenschaftliche Untersuchungen haben sich
mit diesen Thesen auseinandergesetzt. Die Ergebnisse sind nicht eindeutig. In
neueren empirischen Studien besteht indessen eine gewisse Ubereinstimmung, dass
Einfllsse der Werbung auf den Konsum von Alkohol und die Konsumabsichten ins-
besondere bei Jugendlichen bestehen.
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Die hier vorgeschlagene Einfihrung von Alkoholwerbung in Radio und Fernsehen
(Art. 10 Abs. 1 Bst. b) ist moderat und wird die Présenz von Werbung fiir alkoholi-
sche Getrénke in der Offentlichkeit nur geringfuigig erhdhen:

—  Alkoholwerbung ist in Massenmedien bereits heute Tatsache und findet sich
in Zeitungen und Zeitschriften, auf Plakatwanden und im Kino. Selbst auf
schweizerischen Fernsehschirmen erscheint heute im Rahmen aud éndischer
Programme, die gerade von Jugendlichen Uberdurchschnittlich konsumiert
werden, téglich Werbung fir alkoholische Getrénke. Den Programmen aus
Deutschland und Italien, in denen Alkoholwerbung zugelassen ist, widmen
sowohl Zuschauer in der deutsch- wie in der italienischsprachigen Schweiz
Uber ein Drittel ihrer Fernsehzeit. (In Frankreich hingegen ist die Alkohol-
werbung im Fernsehen verboten.)

— Eine weitere Beschrankung negativer Werbewirkungen wird dadurch er-
reicht, dass nur Werbung fir Getrénke aus vergorenem Alkohol (wie Bier
und Wein) zugelassen werden soll. Verboten bleibt die Werbung fir ge-
brannte Wasser wie Schnaps, aber auch die oft auf jugendliche Konsumie-
rende abzielenden Mischgetréanke mit geringem Alkoholgehalt (so genannte
Alcopops).

- Alkoholwerbung wird auf die Programme der privaten Veranstater be-
schrénkt bleiben, in den SRG-Programmen ist sie weiterhin verboten. Zusétzliche
Alkoholwerbung wird damit nur in privaten schweizerischen Programmen und in
den Werbefenstern ausléndischer Fernsehprogramme zu sehen sein. Weder beim
Fernsehen noch beim Radio vereinigen diese Programme in einem Landesteil mehr
as ein Drittel der Seh- bzw. der Hordauer auf sich. Vor diesem Hintergrund wird
die Quantitédt zusétzlicher Alkoholwerbung relativ gering bleiben. Schliesslich sind
Darstellung und Aussagen der Werbung fur Bier und Wein Einschrankungen unter-
worfen. Es besteht das gesetzliche Verbot der Lifestylewerbung (nach dem Vorbild
des Alkoholgesetzes), zudem werden auf Verordnungsstufe fir Fernsehen wie fur
Radio die Bestimmungen der Europaratskonvention tiber das grenziiberschreitende
Fernsehen (EUGF) ibernommen, welche beispiel sweise den Einsatz von Minderjsh-
rigen oder die Verbindung von Alkohol und kérperlicher Leistung ausschliessen.

Die vorgeschlagene Liberalisierung wird den privaten Rundfunkveranstaltern
Mehrertrage bringen, die sich alerdings in Grenzen halten werden. Die gesamten
Werbeaufwendungen fir leicht alkoholhatige Getranke (Bier, Wein, Schaumwein)
betrugen im Jahr 2001 in schweizerischen Publikumsmedien brutto 44 Millionen
Franken3l. Wirde sich die Alkoholwerbung im gleichen Ausmass auf die elektroni-
schen Medien verteilen wie die Ubrige Werbung, durften die schweizerischen prive
ten Fernseh- und Radioveranstalter (ohne auslandische Werbefenster) insgesamt auf
zusétzlich knapp 3 Millionen Franken an Werbeertrégen pro Jahr hoffen, ausserdem
auf Sponsoringeinnahmen in bescheidenerem Ausmass. Angesichts der gesamten
Bruttowerbeertrége dieser Veranstalter von rund 236 Millionen Franken (2001)32
vermag Bier- und Weinwerbung allein damit das Uberleben von gefahrdeten Veran-
staltern oder gar die Schaffung neuer Programme kaum zu gewéhrleisten. Immerhin
dirften die zusétzlichen Erlése aus der Alkoholwerbung die knappe finanzielle
Basis der Privaten etwas erweitern. Beseitigt wird ausserdem die Benachteiligung

31 Quelle: Media Focus, Hergiswil
32 Quelle: Media Focus, Hergiswil
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der einheimischen Bier- und Weinhersteller, welche heute im Gegensatz zu ihren
auslandischen Konkurrenten auf schweizerischen Fernsehschirmen nicht prasent
sind.

Die Abwégung zwischen gesundheitspolitischen sowie medien- und wirtschaftspoli-
tischen Interessen lasst sich nicht mit wissenschaftlicher Genauigkeit vornehmen, sie
ist letztlich politisch. Die vorstehenden Argumente lassen jedoch den Schluss zu,
dass die vorgeschlagene Liberalisierung das Ausmass der Alkoholwerbung nur
beschrénkt steigern wird, so dass sich auch keine signifikante Vermehrung des
Alkoholkonsums einstellen dirfte. Angesichts des wirtschaftlichen Nutzens, den
private Programmveranstalter sowie Bier- und Weinproduzenten in der Schweiz aus
der Lockerung ziehen koénnen, ist dieser Liberalisierungsschritt zu verantworten.

1.37.25 Die Regeln fur die SRG

13.7.25.1 Grundsatze

Wie weiter oben dargelegt worden ist (Ziff. 1.3.1.3) l&sst sich namentlich aus
wirtschaftlichen Grinden in der Schweiz ein duales System in Reinform nicht reali-
sieren. Es ist deshalb folgerichtig, der SRG nicht schlechthin den Zugang zu
kommerziellen Finanzierungsmdglichkeiten zu verschliessen. Die SRG kann ihren
Leistungsauftrag nur erflillen, wenn sie Uber ausreichende Mittel verfligt. Wenig
hilfreich sind Vergleiche mit dem Ausland: Es trifft zwar zu, dass beispielsweise die
BBC in England keine Werbung ausstrahlen darf und dass fir die offentlich-
rechtlichen Fernsehveranstalter in Deutschland nach zwanzig Uhr ein Werbeverbot
besteht. Zu berlicksichtigen ist aber, dass in beiden Landern die offentlich-
rechtlichen Anbieter trotz dieser Restriktionen einzig fir die Fernsehtétigkeit Uber
erheblich grossere Jahresbudgets verfiigen a's die SRG fir die Finanzierung al ihrer
Radio- und Fernsehprogramme zusammen. Von einer zu starken kommerziellen Be-
schrénkung der SRG, wie z.B. einem Fernseh-Werbeverbot nach 20 Uhr, wiirden
ausserdem in erster Linie die ausiéndischen Programme mit ihren auf die Schweiz
ausgerichteten Werbefenstern profitieren.

Trotzdem rechtfertigt es sich, die kommerziellen Méglichkeiten der SRG stéarker zu
beschrénken as dies bel den privaten Veranstaltern der Fall ist.

Die Restriktionen fur die SRG verfolgen dabei in erster Linie zwei Ziele: Zunéchst
soll in den Programmen der SRG eine zu starke Durchmischung von kommerziellen
und publizistischen Inhalten verhindert werden. Daneben sollen als Kompensation
zur Uberwiegenden Gebihrenfinanzierung der SRG den privaten Veranstaltern ge-
nigend Finanzierungsmdglichkeiten im kommerziellen Markt belassen werden
(asymmetrische Regulierung).

1.3.7.25.2 Die Regelungen im Einzelnen

Zur Verwirklichung der asymmetrischen Regulierung sind verschiedene spezifische
Einschrankungen fiir die SRG-Programme vorgesehen (vgl. Abb. 4 im Anhang: «Die
Werbe- und Sponsoringordnung im Uberblick»). Im Gesetz selbst ist nur eine einzi-
ge Beschrankung geregelt, namlich das Werbeverbot fiir alle alkoholischen Getranke
(Art. 16 Abs. 2). Dieses Werbeverbot steht im Zusammenhang mit der Liberalisie-
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rung der Alkoholwerbung flr die privaten Veranstalter: Damit der Gesetzgeber die
Offnung bei der Alkoholwerbung im beschriebenen moderaten Sinne (vgl. vorne
Ziff. 1.3.7.2.4) vornehmen kann, muss er selbst zugleich Uber die entsprechende
Beschrankung bei der SRG befinden kénnen.

Der Bundesrat beabsichtigt, neben dem Alkoholwerbeverbot weitere asymmetrische
Regeln in der Verordnung bzw. in der SRG-Konzession festzulegen. Die Delegation
an den Bundesrat (Art. 16 Abs. 1) erlaubt eine gewisse Flexibilitdt in die Zukunft
hinein. Sollte sich der Markt wesentlich verandern, wird es spéter alenfalls nétig
sein, rasch gewisse Anpassungen vorzunehmen, was auf dem Wege einer Revision
der Verordnung bzw. der SRG-Konzession mdglich ist. Dazu kommt, dass sich
sténdig neue Werbeformen, wie etwa die Werbung auf geteiltem Bildschirm (Split
Screen) oder die sogenannte virtuelle Werbung, herausbilden, fir die heute noch
nicht festgelegt werden kann, inwiefern sie auch der SRG ganz oder teillweise zu
ermdglichen sind. Konkret sind die Absichten des Bundesrates hinsichtlich folgen-
der Regelungen:

—  In den Radioprogrammen der SRG soll Werbung weiterhin verboten sein (heute
in der SRG-Konzession auf Grund von Art. 18 Abs. 4 Bst. b RTVG 1991).

—  Unterbrecherwerbung soll die SRG grundsétzlich wie bisher (Art. 18 Abs. 2
RTVG 1991) einmal bei Sendungen, die Gber 90 Minuten dauern, sowie in
Pausen bei Uibertragenen Ereignissen platzieren kénnen. Neu soll aber keine
Unterbrechung bei Spielfilmen mehr moglich sein.

—  Werbung (einschliesslich Verkaufsangebote) soll der SRG wie heute wah-
rend maximal 8 Prozent der taglichen Sendezeit mdglich sein (Art. 13 Abs. 1
Bst. a RTVV). Private Veranstalter kénnen dagegen bis zu 15 Prozent des
Programms flr Werbung einsetzen, fur gewisse Veranstalter félt auch diese
Grenze dahin.

—  Eigentliche langerdauernde Verkaufssendungen sollen der SRG nicht gestat-
tet sein, d.h. Verkaufsangebote sind nur im Rahmen der téglichen Hochst-
dauer von 8 Prozent bzw. der stiindlichen Hochstdauer von 12 Minuten fur
Werbung mdglich.

Zusammenfassend wird im Vergleich mit den heute geltenden Bestimmungen die
kommerzielle Freiheit der SRG in folgenden Bereichen zusétzlich eingeschrankt:
Unterbrecherwerbeverbot in Spielfilmen (bisher eine Unterbrechung zul&ssig), Ver-
kaufsangebote nur im Rahmen der Spotwerbung (bisher — neben der Gibrigen Wer-
bung — bis eine Stunde t&glich zul&ssig).

Verzichtet wird darauf, das Sponsoring in den SRG-Programmen zu verbieten. Dazu
hat insbesondere die Einsicht gefiihrt, dass viele Unternehmen namentlich sportliche
und kulturelle Ereignisse nur sponsern, wenn sie zugleich as Sponsoren entspre-
chender Ubertragungen in den elektronischen Medien auftreten kénnen. Ein Spon-
soringverbot hétte somit negative Auswirkungen auf die Bereiche Kultur und Sport,
was nicht in Kauf genommen werden kann. Der Bundesrat wird beim Erlass der
Verordnung prifen, ob alenfals der SRG bestimmte Formen des Sponsorings zu
untersagen sind, die eine besondere Gefahr der Beeinflussung redaktioneller Inhalte
durch den Sponsor mit sich bringen. Zu denken ist etwa an das so genannte Product
Placement, d.h. die dramaturgische Einbettung von Produkten des Sponsors in eine
Sendung gegen Bezahlung des Programmveranstalters. Ein solches Vorgehen liegt
nahe bel der Schleichwerbung.
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1.3.7.253 Grindefur die strengeren Bestimmungen

Die meisten Einschrankungen der SRG dienen der asymmetrischen Finanzierung,
d.h. sie sollen die kommerziellen M&glichkeiten der privaten Veranstalter verbes-
sern. Ausserdem tragen sie dem Verfassungsauftrag in Artikel 93 Absatz 4 Rech-
nung, wonach bei der Gestaltung der Rundfunkordnung auf Stellung und Aufgabe
anderer Medien, vor allem der Presse, Ricksicht zu nehmen ist.

Am deutlichsten ist dieser Aspekt beim Werbeverbot in SRG-Radioprogrammen.
Die Einfihrung der Werbung in den SRG-Radios hétte mit hoher Wahrschein-
lichkeit zur Folge, dass die heutige, kleinrdumige Struktur der Lokalradios nicht
oder nur mit signifikant héherer Stiitzung durch Empfangsgebiihren weiter bestehen
konnte. Gerade bei der Akquisition nationaler Werbung hétten die lokalen Veran-
stalter gegeniiber der SRG erhebliche Wettbewerbsnachteile. Daneben wird die
Werbefreiheit von vielen Zuhdrern und Zuhérerinnen auch a's ein Qualitétsmerkmal
der SRG-Radioprogramme betrachtet und sie vermindert das Risiko von Einfluss-
nahmen Dritter auf Programminhalte.

Die Beschrénkungen der téglichen Werbezeit und der Unterbrecherwerbemdglich-
keiten in den SRG-Fernsehprogrammen haben sich ebenfalls im Markt eingespielt
und sind wichtige Eckpfeiler einer asymmetrischen Regulierung. Ein grosser Teil
des Publikums empfindet Werbeunterbrechungen dariiber hinaus als stérend und
erwartet von der SRG angesichts der geleisteten Gebuihrenzahlungen entsprechende
Zuriickhaltung.

Das vollstandige Werbeverbot fir Alkohol dient der asymmetrischen Finanzierung,
ihm liegen aber noch andere Motive zugrunde. Die Asymmetrie erlaubt es, alfélige
negative Auswirkungen solcher Werbung zu minimieren, ohne zugleich die ohnehin
schlechten Marktbedingungen der privaten Veranstalter noch weiter zu schmélern:
Da die SRG namentlich im Fernsehen die grossten Marktanteile hat, bewirkt die
Restriktion, dass Werbung fiir Bier und Wein nur in beschrénktem Masse in schwei-
zerischen Programmen zu empfangen ist. Hinzu kommt, dass der SRG als Service-
public-Veranstaterin eine besondere gesellschaftliche Rolle zukommt, die auch bei
der Werbung mit erhéhter Verantwortung verbunden ist: Es erschiene widerspriich-
lich, wenn der Staat Millionen fiir Alkohol-Préventionsmassnahmen ausgibt, wéh-
rend gleichzeitig der nationale Service-public-Veranstalter die mit Gebiihrengeldern
ermdglichte Publikumsresonanz as Plattform fur entsprechende Werbung zur
Verfligung stellen wiirde.

Die zeitliche Beschrankung auf die Werbebl6cke lasst Verkaufsangebote nur noch
als kurze Spots zu, nicht aber in der Form eigenstéandiger Verkaufssendungen mit
langer Dauer. Es ware mit dem Service-public-Auftrag kaum vereinbar, wenn in
SRG-Programmen an die Stelle von redaktionellen Sendungen wéhrend 1angerer
Zeit Verkaufssendungen treten wiirden, in denen Gebrauchsgegenstande direkt via
Telefonkontakt verkauft werden. Diese Art von Werbung soll den Privaten Uber-
lassen werden.
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138 Verbreitung
1381 Einleitung

Die rundfunkpolitischen Anliegen, d.h. die Versorgung der Bevolkerung mit Radio-
und Fernsehprogrammen im Sinne des verfassungsrechtlichen Leistungsauftrages,
kénnen nur realisiert werden, wenn entsprechende Angebote ihr Publikum auf fern-
mel detechnischem Weg auch wirklich erreichen. Vor diesem Hintergrund ist es an-
gezeigt, auch in diesem Bereich rundfunkspezifische Regeln vorzugeben. Es geht
insbesondere darum, das Verhdltnis zwischen Rundfunk und Fernmeldebereich zu
kldren und den Zugang der Rundfunkprogramme zu den Verbreitungswegen zu si-
chern. Gerade dieser Bereich ist wegen der raschen technologischen Entwicklung in
den vergangenen zehn Jahren durch das geltende Recht nicht geregelt. Ohne neue
Rahmenregelung ergébe sich eine Rechtsunsicherheit, eine «First come, first serve»-
Mentalitét, und die Rundfunkveranstalter gerieten in eine direkte Konkurrenz mit
den meist marktméchtigeren Telekomunternehmen um dieselben Verbreitungsplétze
— mit einer entsprechenden V erteuerung der Programme.

Die eigentliche Verbreitung umfasst nur denjenigen Teil des gesamten Ubertra-
gungsweges vom Studio bis zum Publikum, der sich direkt an die Allgemeinheit
richtet, d.h. wo das Signal unmittelbar fir den Empfang durch das Publikum be-
stimmt ist. Nicht dazu gehdrt beispielsweise die Zufiihrung von Signalen an Sender
oder der Uplink auf einen Satelliten. Diese Ubertragungsbereiche unterliegen dem
Fernmelderecht (Art. 2 Bst. f und g).

Im Gegensatz zum geltenden RTV G unterscheidet der Entwurf nicht mehr zwischen
Verbreitung und Weiterverbreitung. Die bisherigen Erfahrungen haben gezeigt, dass
unterschiedliche Regeln fir den Verbreitungs- bzw. Weiterverbreitungsbereich oft
zu unbefriedigenden Ergebnissen fiihren und Differenzierungen vornehmen, die
letztlich nicht sachgerecht sind. Unveréndert bestehen bleibt diese Unterscheidung
dagegen auf internationalrechtlicher Ebene — etwa im Bereich des EUGF —, wo sie
namentlich zur Definition des Sendestaates notwendig ist.

1.3.8.2 Zweistufige Regelung statt Einheitskonzession

Die Digitalisierung verandert die Organisation der Verbreitung. Bei der analogen
Ubertragungstechnik hat jedes Programm seinen eigenen Verbreitungsweg, d.h. (iber
eine Frequenz wird ein (einziges) Programm verbreitet. So liegen beispielsweise bei
der UKW-Verbreitung die einzelnen Radioprogramme nebeneinander im Frequenz-
band und stiitzen sich auf je eigene Frequenzen. Unter digitalen Bedingungen wird
die bisherige Einheit von Rundfunkprogramm und Verbreitungsweg insofern auf-
gelost, a's kunftig mehrere Angebote in einem sogenannten Multiplex gemeinsam in
eine Art Datencontainer gepackt und as einheitlicher Datenstrom Uber einen einzi-
gen Frequenzblock und eine einzige Sendeinfrastruktur verbreitet werden. In diesem
Datencontainer kdnnen sich — ganz im Sinne der Konvergenz — neben Rundfunk-
auch Telekommunikationsangebote im weitesten Sinne befinden. Der Frequenz-
block bildet eine Einheit, d.h. die zur Verfigung stehende Datenrate kann nur als ein
Ganzes Uibertragen und nicht beispielsweise auf unterschiedliche Sendeinfrastruktu-
ren aufgeteilt werden. Die im gleichen Freguenzblock verbreiteten Programme bil-
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den somit eine Art «technische Schicksalsgemeinschaft»: Sie teilen zwangsldufig die
Sendeinfrastruktur und das Verbreitungsgebiet.

Das geltende Recht orientiert sich am Konzept der so genannten Einheitskonzession:
Die Veranstalterkonzession regelt zugleich auch die Verbreitung, ordnet jedem Pro-
gramm einen eigenen Verbreitungsweg zu und erteilt das Nutzungsrecht an den dazu
notwendigen Frequenzen. Vor dem Hintergrund des geschilderten technologischen
Wandels ist diese Losung in Zukunft nicht mehr praktizierbar, da tber denselben
Frequenzblock nicht nur ein einziges, sondern mehrere Programme, ja sogar Fern-
meldedienste Ubertragen werden kdnnen. Auch wenn die traditionelle UKW-Ver-
breitung noch wahrend langerer Zeit Hauptverbreitungsmittel im Radiobereich sein
wird, hat das Gesetz Instrumente zur Verfligung zu stellen, die den kiinftigen Ent-
wicklungen Rechnung tragen. Der Entwurf schlégt eine Flexibilisierung des Systems
vor, die sachgerechte Lésungen im Einzelfall erméglicht. An die Stelle der Einheits-
konzession tritt ein zweistufiges Regel ungsmuster:

— Im Verbreitungsbereich soll auch fur Rundfunkprogramme kunftig auf das
Fernmelderecht als Infrastrukturrecht zurtickgegriffen werden.

—  Auf der Ebene der kommunizierten Inhalte bleibt eine unterschiedliche Re-
gulierung fur den Rundfunk einerseits (intensivere Normierung z.B. mit dem
Gebot sachgerechter Darstellung und bestimmten Werbeschranken) und die
Telekommunikation anderseits (grundsétzlich keine inhaltlichen Vorgaben).
Das Rundfunkrecht hat ferner fir einen angemessenen Zugang der Rund-
funkangebote zu den V erbreitungsinfrastrukturen zu sorgen.

Dem geltenden RTVG ist das Auseinanderfallen von Veranstalterfunktion und Ver-
breiterrolle nicht vollig fremd: So erhalten Veranstalter von kabelverbreiteten Pro-
grammen in ihrer Konzession zwar das Recht, ihr Programm Uber Leitungen zu ver-
breiten, sie sind dafiir aber auf einen Kabelnetzbetreiber angewiesen, der Uber eine
Weiterverbreitungskonzession verfligt. Auch das geltende Recht sieht Mechanismen
vor, um dem konzessionierten Programm unter bestimmten Voraussetzungen den
Zugang zum Kabel zu 6ffnen (Art. 47 RTVG 1991).

Das hier vorgeschlagene Modell entspricht der Stossrichtung, welche die EU mit
dem neuen Kommunikationsrecht33 verfolgt. Die européische Regelung vereinheit-
licht den Rechtsrahmen fir jegliche Kommunikationsnetze und -dienste technolo-
gieneutral, d.h. sie nimmt keine Riicksicht auf die technische Plattform, Uber welche
die Dienste erbracht werden. In den Anwendungsbereich der neuen Ordnung fallen
somit alle Ubertragungsnetze fiir Rundfunkprogramme (terrestrische, Satelliten- und
Kabelnetze) ebenso wie Telekommunikationsnetze. Diese Losung impliziert letztlich

33 Das Gesetzgebungspaket der Européischen Union vom 7. Marz 2002 umfasst eine
Rahmenrichtlinie (Richtlinie 2002/21/EG des Européischen Parlamentes und des Rates
Uber einen gemeinsamen Rechtsrahmen fir el ektronische Kommunikationsnetze und
-dienste; ABI. L 108 vom 24.4.2002, S.33), eine Genehmigungsrichtlinie (Richtlinie
2002/20/EG des Européischen Parlamentes und des Rates Uber die Genehmigung
elektronischer Kommunikationsnetze und -dienste; ABI. L 108 vom 24.4.2002, S. 21),
eine Zugangsrichtlinie (Richtlinie 2002/19/EG des Européischen Parlamentes und des
Rates tiber den Zugang zu elektronischen Kommunikationsnetzen und zugehdrigen
Einrichtungen sowie deren Zusammenschaltung; ABI. L 108 vom 24.4.2002, S. 7) sowie
eine Universaldienstrichtlinie (Richtlinie 2002/22/EG des Européischen Parlamentes und
des Rates Uiber den Universaldienst und Nutzerrechte bel elektronischen Kommunika-
tionsnetzen und -diensten; ABI. L 108 vom 24.4.2002, S. 51).
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zwei getrennte Regulierungsebenen: Auf der Ubertragungsebene erfolgt die Regulie-
rung nach horizontalem, mithin fernmelderechtlichem Muster; im Bereich der Pro-
gramme bleibt dagegen Raum fir rundfunkspezifische Vorschriften, d.h. hier wird
weiter nach dem vertikalen Modell verfahren. Die europarechtliche Regelung ver-
schliesst sich auch nicht rundfunkpolitischen Anliegen im Verbreitungsbereich und
erlaubt den Mitgliedstaaten, spezifische Ubertragungspflichten zugunsten von
bestimmten Radio- und Fernsehprogrammen vorzusehen34,

1383 Drahtlos-terrestrische Verbreitung

13831 Reservation von Frequenzkapazitaten
far den Rundfunk

Technische und rechtliche Schranken hatten bis heute zur Folge, dass bestimmte
Frequenzen ausschliessich bestimmten Nutzungen vorbehalten waren. Diese
Konstellation verhinderte weitgehend, dass sich Rundfunkveranstalter und Fern-
meldeanbieter bei der Nachfrage nach den gleichen Frequenzen konkurrenzierten.
Unter digitalen Bedingungen und der damit verbundenen Konvergenz werden
diese Schutzwélle allméhlich durchléssig und es wird sogar mdglich, dass im glei-
chen Frequenzblock und Uber dieselbe Sendeinfrastruktur sowohl Rundfunk als
auch Fernmel dedienste Uibertragen werden. Auf dieser Basis entstehen neue Konkur-
renzverhdltnisse zwischen Rundfunk und Fernmeldebereich, die angesichts der
Wirtschaftskraft der oft international tétigen Fernmeldedienstanbieter leicht zu
Ungunsten des Rundfunks ausgehen kénnen. Vor alem kleine lokal tdtige Rund-
funkveranstalter werden kaum in der Lage sein, sich im Wettbewerb mit dem Tele-
komsektor die notwendigen Frequenzen zu beschaffen. Daran éndert auch nichts,
dass digital genutzte Frequenzen effizienter eingesetzt werden kénnen. Angesichts
der steigenden Nachfrage vor allem durch Mobilfunkanwender wird auch kinftig
von einer Frequenzknappheit auszugehen sein.

Es sind Vorkehrungen notig, die dem Rundfunkbereich die notwendigen Freguen-
zen zu vertretbaren Bedingungen sichern. Dies ist verfassungsrechtlich geboten,
soweit sonst die Versorgung der Bevolkerung mit Rundfunkprogrammen erheblich
beeintrachtigt wirde. Als geeignetes Instrument erscheint zunéchst der nationale
Frequenzzuweisungsplan (NAFZ), der das Frequenzspektrum im Rahmen der inter-
nationalen Regelungen den einzelnen Nutzungsarten zuweist. Da es dabei um eine
eminent politische Gestaltung geht, ist dieses durch die Kommission ausgearbeitete
Planwerk durch den Bundesrat zu genehmigen (Art. 25 Abs. 2 FMG).

In einem zweiten Schritt ist innerhalb von gemischt genutzten Frequenzbldcken ein
Bereich zu reservieren, der ausschliesslich dem Rundfunk zur Verfigung steht, d.h.
der rechtlich durch einen Schutzwall gegen die preissteigernde Nachfrage nach
Ubertragungskapazitédt durch Fernmeldedienstanbieter abgeschirmt ist. Die Kom-
mission bestimmt fur Frequenzen, die nach dem nationalen Frequenzzuweisungs-
plan fur die Verbreitung von Radio- und Fernsehprogrammen eingesetzt werden, die
Anzahl von Programmen, die zu verbreiten sind, oder bestimmte Kapazitéten, wel-
che der Rundfunknutzung vorbehalten sind (Art. 64 Abs. 2 RTVG).

34 Artikel 31 der Universaldienstrichtlinie
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1.3.8.3.2 Funkkonzession

Wer as drahtlos-terrestrischer Verbreiter von Rundfunkprogrammen tétig sein will,
braucht in Anwendung des Fernmelderechts eine Funkkonzession (Art. 22 Abs. 1
FMG). Als Funkkonzessionér kommen sowohl Rundfunkveranstalter als auch Dritte
— zu denken ist namentlich an Akteure aus dem Fernmeldebereich — in Frage
(Art. 61 Abs. 1 RTVG).

Funkkonzessionen werden in der Regel im Rahmen einer offentlichen Ausschrei-
bung erteilt (Art. 24 Abs. 1 FMG). Es sind dlerdings Falle denkbar, in denen ein
Verzicht auf ein Ausschreibungsverfahren sinnvoll sein mag. Wenn beispielsweise
in Umsetzung der bundesrétlichen SRG-V eranstalterkonzession einzelne Frequen-
zen (analoge Verbreitung) oder ganze Frequenzbltcke (digitale Verbreitung) zur
ausschliesslichen Nutzung fir die Verbreitung von SRG-Programmen vorgesehen
sind, wére eine Ausschreibung kaum effizient, sondern sie wiirde die Verbreitung zu
Lasten der Gebiihrenzahler verteuern. In solchen Fallen kann der SRG ohne vorgan-
gige Ausschreibung eine entsprechende Funkkonzession erteilt werden.

Ob bei einer Ausschreibung eine Versteigerung durchgefiihrt wird oder die Vergabe
im Rahmen eines Kriterienwettbewerbs erfolgt, entscheidet in der Regel die Kom-
mission. Der Bundesrat kann in der Verordnung entsprechende Richtlinien erlassen.
Massgebend fiir den Entscheid sind insbesondere die Anliegen einer effizienten
Versorgung der Bevolkerung mit Rundfunkprogrammen. Das Gesetz erlaubt flexible
Losungen, die den jeweiligen technologischen Besonderheiten gerecht werden. So
kann beispielsweise bei der Frequenzvergabe fir UKW-verbreitete Radioprogramme
mit Konzession und Leistungsauftrag (Art. 48 ff. bzw. Art. 53 RTVG) faktisch am
Konstrukt der Einheitskonzession festgehalten werden, indem L eistungsauftragskon-
zession und entsprechende Funkkonzession als Paket zur Ausschreibung gebracht
werden. Der Zuschlag hat in diesem Falle nach den Konzessionierungskriterien der
Leistungsauftragskonzession zu erfolgen. Angesichts der Frequenzknappheit im
UKW-Bereich kommt eine Nutzung entsprechender Frequenzen fir Veranstalter
ohne Konzession chnehin kaum in Frage.

Bevor Frequenzen zur Ausschreibung gelangen, miissen allfallige Auflagen fir die
Frequenznutzung feststehen. So miissen beispielsweise bei digital genutzten Fre-
guenzbldcken die fir den Rundfunk reservierte Kapazitét bekannt und alféllige
Programme, die ein Zugangsrecht haben (SRG, andere Konzessiondre mit Leis-
tungsauftrag), bestimmt sein. Gefordert wird deshalb, dass Leistungsauftragskon-
zessionen mit drahtlos-terrestrischer Verbreitung in der Regel vor der Erteilung der
entsprechenden Funkkonzessionen erteilt werden (Art. 55 Abs. 3 RTVG). Dies er-
mdglicht es auch den betroffenen Programmveranstaltern, sich bel der Vergabe der
entsprechenden Frequenzen selbst fiir die Funkkonzession zu bewerben.

Wird eine Funkkonzession ausschliesslich fur die Verbreitung von Radio- und Fern-
sehprogrammen vergeben, ist damit keine Regal abgabe verbunden. Werden Uber die
entsprechenden Frequenzen auch Fernmeldedienste Ubertragen, wird nur anteils-
massig eine Konzessionsgebuhr geschuldet (Art. 39 Abs. 1 und 2bis FMG). Bei einer
Versteigerung der Funkkonzession entspricht die Konzessionsgebiihr dem angebo-
tenen Betrag abzuglich der Verwaltungsgebihr (Art. 39 Abs. 3 FMG). Da der Ver-
steigerungserlés bei der Berechnung des von zugangsberechtigten Veranstaltern
geschuldeten Verbreitungspreises nicht angerechnet wird (Art. 65 Abs. 2 RTVG),
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wird auch im Versteigerungsfalle die angestrebte Privilegierung des Rundfunks er-
reicht. Diese Privilegierung bel der Festsetzung der Regalabgaben entspricht der
geltenden Rechtsordnung und ist angesichts der besonderen Rolle, welche Radio
und Fernsehen fir Staat und Gesell schaft zu spielen haben, sinnvall.

1.3.8.3.3 Zugang von Veranstaltern zu Frequenzkapazitaten

Erhédlt ein Programmveranstalter nicht mehr eine Einheitskonzession, in der auch der
ganze Verbreitungsweg geregelt ist und Frequenzen zur Nutzung Uberlassen werden,
stellt sich die Frage, wie entsprechende Programme Zugang zur Verbreitung erhal-
ten. Grundsétzlich hat ein Veranstalter immer die Méglichkeit, sich entsprechende
Verbreitungsmittel bei Funkkonzessionéren vertraglich zu beschaffen. Es kann sich
dabei um Frequenzen oder Anteile von Frequenzblécken (bei digitaler Verbreitung)
handeln, die von der Kommission fur den Rundfunk reserviert sind, oder um solche,
Uber die der Funkkonzessionar frei verfligen kann. Im zweiten Falle werden die
Bedingungen fir den Programmveranstalter weniger ginstig ausfallen, da die ent-
sprechenden Verbreitungsmittel allenfalls auch durch Telekomanbieter nachgefragt
werden.

Veranstalter, die in besonderem Masse zur Erflllung des verfassungsrechtlichen
Leistungsauftrages beitragen, sind bei der Verbreitung zu privilegieren. Aus diesem
Grund sieht der Entwurf fir die SRG sowie fir andere Konzessiondre mit Leis-
tungsauftrag besondere Zugangsrechte vor (Art. 63 RTVG).

Die entsprechenden Konzessionen bestimmen, in welchen Gebieten die Konzes-
sionére ein Zugangsrecht zur terrestrischen Verbreitung haben (Art. 34 Abs. 2
RTVG fiur die Programme der SRG, Art. 48 Abs. 4 Bst. a sowie Art. 53 Abs. 2
RTVG fur die Gbrigen konzessionierten Programme). Die Kommission sorgt fur die
technische Umsetzung dieser konzessionsrechtlichen Vorgaben und legt fest, welche
Frequenzen dafir eingesetzt werden. Erhélt ein Funkkonzession&r entsprechende
Frequenzen zugeteilt, hat er die zugangsberechtigten Programme in ausreichender
Qualitét zu verbreiten. Die Veranstalter entrichten dem Funkkonzessionar dafiir eine
kostenorientierte Entschadigung. Ist die Funkkonzession versteigert worden, zdhit
der Zuschlagspreis nicht als anrechenbarer Kostenfaktor (Art. 65 Abs. 2 RTVG).
Auf diese Weise wird dem Gedanken Rechnung getragen, dass Rundfunkver-
anstalter nicht mit Regalabgaben belastet werden sollen. Fir den Funkkonzessionér
bringt dies keine Nachteile, da belastende Zugangsrechte vor der Versteigerung be-
kannt sind, den Wert der ausgeschriebenen Funkkonzession mindern und somit den
Versteigerungspreis reduzieren. Kénnen sich der zugangsberechtigte Programmver-
anstalter und der Verbreiter nicht einigen, entscheidet die Kommission Uber Ver-
breitungspflicht und —bedingungen (Art. 66 RTVG).

Auch Programme ohne Konzession sind auf einen Zugang zu Verbreitungsinfra-
strukturen angewiesen. Dieser soll durch die Anbieter von Verbreitungsdiensten zu
chancengleichen, angemessenen und nicht diskriminierenden Bedingungen gewahrt
werden (Art. 61 Abs. 2 RTVG).

Unter Konvergenzverhdtnissen wird die Trennung zwischen eigentlichen Program-
men und anderen massenkommunikativen Diensten zunehmend durchléssig. Pro-
grammangebote kénnen durch zusétzliche Dienste mit Ergénzungscharakter ange-
reichert werden. Solche Zusatzangebote koénnen nur einen losen Bezug zum
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Hauptangebot aufweisen, sie kdnnen aber dazu auch in einer derart engen Bezie-
hung stehen, dass das eigentliche Programm ohne Zugriff auf die entsprechenden
Dienste Uberhaupt nicht oder zumindest nicht sinnvoll genutzt werden kann.

Ob sich kinftig eine solche funktionale Einheit zwischen Programm und Zusatz-
diensten heraushilden wird, ist heute ungewiss. Sollte sich der Markt in dieser
Richtung entwickeln und sollten die fihrenden Programmanbieter ihre Angebote
entsprechend erganzen, werden auch die schweizerischen Veranstalter mitziehen
muissen.

Mit der Verbreitungspflicht soll sichergestellt werden, dass bestimmte Programme
mit besonderen Leistungen im Sinne des verfassungsrechtlichen Leistungsauftrages
ihr Publikum auch wirklich erreichen. Kénnen solche Angebote nur mit Hilfe von
programmbegl eitenden Zusatzdiensten genutzt werden, kann die Verbreitungspflicht
ihr Ziel nicht erreichen, wenn sie sich nur auf das Programm im engen Sinne be-
zZieht. Vor diesem Hintergrund wird dem Bundesrat die Kompetenz erteilt, nétigen-
fals die Verbreitungspflicht auf so genannte gekoppelte Dienste auszudehnen
(Art. 65 Abs. 3 RTVG). Darunter falen alerdings nicht alle Zusatzangebote, die ir-
gend einen Bezug zum Programm aufweisen und dem Publikum alenfalls einen
Mehrwert bringen. Notwendig ist vielmehr, dass es sich um fernmeldetechnische
Dienste handelt, die mit einem Programm eine funktionale Einheit bilden und zur
Nutzung des Programms notwendig sind (Art. 2 Bst.i RTVG), d.h. ohne deren
Verfugbarkeit das Programm nicht oder nicht sinnvoll genutzt werden kann. Die
Aspekte, welche die funktionale Einheit begriinden, kdnnen sowohl technischer als
auch inhaltlicher Natur sein.

1.3.8.34 Unterstitzung der Verbreitung
von Radioprogrammen

Die Kosten fur die drahtlos-terrestrische Verbreitung kénnen fiir Radios sehr unter-
schiedlich hoch ausfallen. Wahrend beispielsweise ein Radio im Mittelland, das fur
seine Sender einen Hohenstandort nutzt (z.B. Uetliberg oder Bantiger), mit gerin-
gem Aufwand eine sehr grosse Bevolkerungszahl erreicht, ist in Berggebieten ein
ungleich hoherer Aufwand nétig, um das Versorgungsgebiet abzudecken. Zu diesen
versorgungstechnischen Nachteilen kommt in Berggebieten dazu, dass die Werbe-
attraktivitét weit geringer ist alsin stédtischen Regionen. Um die Ungleichheiten im
Verbreitungsbereich zu entscharfen, sollen Veranstaltern mit Leistungsauftrag und
Gebuhrenanteil in Bergregionen Beitrdge an die entsprechenden Kosten geleistet
werden (Art. 67 RTVG).

1384 L eitungsgebundene Verbreitung
1.384.1 Ausgangslage

Heute wird die leitungsgebundene Verbreitung von Radio- und Fernsehprogrammen
— wenn man von der noch wenig relevanten Verbreitung Uber Internet absieht — in
erster Linie durch Kabelnetzbetreiber besorgt. Ins Gewicht fallt dabei, dass die ent-
sprechenden Anbieter regelméssig Uber Gebietsmonopole verfiigen, d.h. im gleichen
Gebiet gibt es nur einen Kabelnetzbetreiber.
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Esist damit zu rechnen, dass in absehbarer Zeit diese Monopole aufgebrochen wer-
den. Insbesondere die Aufristung traditioneller Telekominfrastrukturen auf Breit-
bandigkeit kann dazu beitragen, dass im gleichen Gebiet mehrere Anbieter leitungs-
gebunden verbreiten und dem Publikum Radio- und Fernsehprogramme zuftihren.

1.3.8.4.2 Zugang zu Leitungen
1.3.8.4.2.1 SRG und Konzessionadre mit L eistungsauftrag

Wie im terrestrischen Bereich geht der Entwurf auch bei der leitungsgebundenen
Verbreitung davon aus, dass sich die Veranstalter grundsétzlich privatautonom ei-
nen Zugang zu Verbreitungsinfrastrukturen beschaffen.

Programme, die in besonderem Masse zur Erfiillung des verfassungsrechtlichen Lei-
stungsauftrages beitragen, sind auch bei der Verbreitung Uber Leitungen zu privile-
gieren. Dies ist schon heute der Fall: Das geltende Gesetz sieht (Weiter-) Ver-
breitungs-Verpflichtungen in Form von Must-carry-rules vor, die durch die Kabel-
netzbetreiber ohne Entgelt zu erfiillen sind (Art. 42 RTV G 1991).

Die Programme der SRG sowie von Konzessionaren mit Leistungsauftrag sind nach
Massgabe ihrer Konzession kostenlos zu verbreiten (Art. 68 Abs. 1 und 3 RTVG).
Dieser Grundsatz schreibt weitgehend das geltende Recht fort. Ein Ausbau der Ver-
pflichtung erfolgt im Wesentlichen bei splittingberechtigten Fernsehveranstaltern,
die heute nur dann in den Genuss der M ust-carry-rule kommen, wenn sie ausnahms-
weise auch terrestrisch verbreitet werden. Die im Entwurf vorgesehene Mehrbelas-
tung fir die Netzbetreiber ist alerdings gering, da sich die Zahl konzessionierter
Veranstalter pro Gebiet in engen Grenzen halten wird.

Die Kostenlosigkeit der Verbreitung ist den Leitungsbetreibern zumutbar. Ein gros-
ser Teil der privilegierten Programme enthdlt attraktive Inhalte, welche die Fernmel-
dedienstanbieter kostenlos nutzen und ihren Abonnenten gegen Entgelt anbieten
kénnen. Ferner darf nicht vergessen werden, dass die Verbreiter ihrerseits insofern
Privilegien geniessen, als sie Grund und Boden, der sich im Gemeingebrauch befin-
det, entschadigungslos fiir Bau und Betrieb von Leitungen in Anspruch nehmen
dirfen (Art. 35 Abs. 4 FMG). Schliesslich kdnnen Hértefdlle ausnahmsweise durch
eine angemessene Entschadigung des Veranstalters gemildert werden, fals die Er-
fullung der Pflicht zu einer unzumutbaren wirtschaftlichen Belastung fuhrt (Son-
deropfer) (Art. 68 Abs. 5 RTVG).

Die Verbreitungspflicht trifft nicht automatisch jeden Fernmeldedienstanbieter, der
Programme leitungsgebunden verbreitet. Eine umfassende Verpflichtung ohne be-
sondere Notwendigkeit wirde zu Doppelspurigkeiten fihren und wéare unverhat-
nisméssig. In erster Linie ist digjenige Fernmel dedienstanbieterin angesprochen, die
im Versorgungsgebiet bereits Programme verbreitet und dabei am meisten Haushalte
versorgt. Erst wenn dies nicht ausreicht, um die Allgemeinheit des Programm-
empfangs zu sichern, kdnnen weitere Verbreiter in die Pflicht genommen werden
(Art. 68 Abs. 4). Bis auf weiteres werden es primér die heutigen Kabelnetzbetreiber
sein, welche die Verbreitungspflichten zu erfillen haben.

Wie bei der drahtlos terrestrischen Verbreitung (dazu Ziff. 1.3.8.3.3) ist auch hier
der Bundesrat zu erméchtigen, nétigenfalls die Verbreitungspflicht auf so genannte
gekoppelte Dienste auszudehnen.
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1.384.22 Ausdlandische Programme

Neben der SRG und den Zugangsberechtigten kdnnen auch gewisse auséndische
Programme von einer Must-carry-Regelung profitieren. Das Zugangsprivileg wird in
diesem Fdlle nicht durch die Kommission erteilt, sondern durch den Bundesrat in
der Verordnung festgelegt (Art. 68 Abs. 2 RTVG).

Die Regelung folgt dem Gedanken, dass der verfassungsrechtliche L eistungsauftrag
(Art. 93 Abs. 2 BV) nicht nur durch inléndische Programme verwirklicht wird, son-
dern dass auch auslandische Angebote wesentliche Beitrége zur Bildung, zur kultu-
rellen Entfaltung oder zur freien Meinungsbildung leisten kénnen. Zu denken ist
namentlich an die Programme, welche den européischen Kulturaustausch pflegen
(so z.B. heute der européische Kulturkanal Arte und die Veranstalter 3sat und TV5,
an denen auch die SRG beteiligt ist) und eine qualitative Ergdnzung zu massen-
attraktiven Unterhaltungsprogrammen setzen.

Dieses Zugangsrecht ist nur auf dem Wege der Kostenlosigkeit realisierbar, da eine
Abgeltungspflicht gegeniiber ausandischen Veranstaltern gar nicht durchgesetzt
werden konnte. Hinzu kommt, dass die Verbreitungspflicht zugunsten ausléndischer
Programme nicht im Interesse der entsprechenden Programmanbieter erlassen wird,
sondern dem schwei zerischen Publikum dienen soll.

1.3.8.4.2.3 Aufschaltverfiigungen

Programme ohne Konzession haben Anspruch darauf, dass ihnen die Anbieter von
leitungsgebundenen Verbreitungsdiensten zu chancengleichen, angemessenen und
nicht diskriminierenden Bedingungen Zugang gewahren (Art. 61 Abs. 2 RTVG).
Ein Veranstalter kann zudem bei der Kommission ein Gesuch um Aufschaltung sei-
nes Programms einreichen. Fur den Erlass einer entsprechenden Verfligung ist zu-
néchst gefordert, dass das Programm in besonderem Masse zur Erfillung des verfas-
sungsrechtlichen Leistungsauftrages beitrégt. Die Aufschaltung muss ferner der
Fernmel dedienstanbieterin wirtschaftlich und unter dem Gesichtswinkel verfligbarer
Ubertragungskapazitaten zumutbar sein (Art. 69 Abs. 1 RTVG).

Diese Regelung findet ihr Vorbild im geltenden RTVG (Art. 47 RTVG 1991). Sie
hat insbesondere den Vorteil, dass ein Veranstalter, der Qualitatsprogramme anbie-
ten will, auch Zugang zu Leitungsinfrastrukturen erhalten kann, wenn er erst in den
Markt eintritt, nachdem die Konzessionen mit Leistungsauftrag bereits vergeben
sind. Zum Schutze der Verbreiter geht aber die Begiinstigung weniger weit als bel
konzessionierten Programmen: Der begunstigte Programmveranstalter muss den
beim Verbreiter anfallenden Aufwand abgelten (Art. 69 Abs. 2 RTVG).

Auch Aufschaltverfligungen kénnen sich auf gekoppelte Dienste erstrecken, wenn
der Bundesrat in der Verordnung die notwendigen Voraussetzungen dazu geschaf-
fen hat (dazu ziff. 1.3.8.3.3).
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1.384.24 Kanalbelegung

Die praktische Wirkung der Verbreitungspflichten konnte in der Praxis dadurch ab-
geschwacht werden, dass der verpflichtete Leitungsbetreiber die betreffenden Pro-
gramme auf einen unattraktiven hinteren Kanalplatz verbannt und dadurch den Zu-
gang zum Publikum erschwert. Dieser Gefahr begegnet bereits das geltende RTVG
(Art. 42 Abs. 6 RTVG 1991). Das neue Gesetz gibt dem Bundesrat die Kompetenz,
den Must-carry-Programmen (Art. 68 Abs. 1 und 2 RTVG) bevorzugte Kanalpléatze
zuzuteilen (Art. 70 RTVG). Diese Regelung entfaltet vor allem dann ihre Wirkung,
wenn das Publikum die Programme nach traditionellem Muster iber die Fernbedie-
nung auswahlt. Werden dem Publikum dagegen meniigesteuerte Benutzerfiihrungs-
systeme zur Anwahl der Programme angeboten, ist die Regelung der Programmrei-
henfolge im Kabel nicht ausreichend. In solchen Féllen greifen die Bestimmungen
Uber die Aufbereitung von Programmen (Ziff. 1.3.9.2).

139 Aufbereitung von Programmen
1391 Einleitung

Die Gewahrleistung vielfatiger Programme und eines qualitativ hochstehenden Ser-
vice public ist letztlich wirkungslos, wenn die entsprechenden Angebote ihr Publi-
kum nicht erreichen kénnen. Im Zusammenhang mit der Verbreitung ist dargelegt
worden, dass das Rundfunkrecht auch dafiir sorgen muss, dass der Verbreitungsweg
diskriminierungsfrei und namentlich fir Service-public-Angebote offen bleiben
MUSS.

Unter Bedingungen der analogen Verbreitung (z.B. UKW) kann diese Offenheit im
Wesentlichen ermdglicht werden, indem den Veranstaltern der Zugang zu den Ver-
breitungsinfrastrukturen ermdglicht wird. Die Digitalisierung des Rundfunks |&sst
nun alerdings die Verbreitungskaskade komplexer werden. Rundfunkangebote er-
reichen ihr Publikum erst, nachdem sie einen mehrstufigen Aufbereitungsweg
durchschritten haben, der durch mehrere Engpésse oder Flaschenhélse (bottlenecks)
gekennzeichnet ist. Diese sogenannten «Gatekeeper-Positionen» werden oft durch
aussenstehende Dritte oder einzelne Rundfunkveranstalter kontrolliert, sind mit so
genannter «Filtermacht» verbunden und enthalten erhebliches Diskriminierungs-
potenzial.

Ob sich bel dieser digitalen Verbreitungskaskade automatisch bzw. Gber den Markt
Offenheit einstellen wird oder ob einzelne Akteure die Gatekeeper-Positionen zur
Marktabschottung missbrauchen werden, ist ungewiss. Die bisherigen Erfahrungen
zeigen aber, dass das Geféhrdungspotenzial nicht nur theoretische Bedeutung hat,
sondern in der Praxisin vielen Féllen aktuell geworden ist35.

35 Vgl etwa den Entscheid des Bundesrates vom 5. Juni 2001 betreffend die von der
deutschen Kirch-Gruppe entwickelte und von der Teleclub AG fur den Empfang digitaler
Fernsehprogramme in der Schweiz vorgesehene Set-Top-Box (d-Box). Der Bundesrat
bestétigte die Auflage des UVEK, die Teleclub AG miisse eine offene Set-Top-Box ver-
wenden, welche Uber ein Commmon Interface verfiige und die Anwendung des interna-
tional anerkannten Verschliisselungs- und Freischaltungssystems Multicrypt zulasse.
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Vor diesem Hintergrund sind rechtliche Vorkehrungen zu treffen, um die Verbrei-
tungswege offen zu halten und auf diesem Wege Meinungsvielfalt zu ermdglichen.
Das Wetthewerbsrecht vermag zwar bel einigen Konstellationen eine gewisse
Hilfestellung zu bieten, ist aber in viden Fallen ungentgend. Dies hangt etwa
damit zusammen, dass in dynamischen Méarkten wie bei den Medien die Marktein-
trittschancen oft nur kurzzeitig genutzt werden kénnen. Solche Chancen konnen
Gatekeeper durch Blockadestrategien und den damit verbundenen Zeitverlusten
vereiteln. Hinzu kommen informationsokonomische Gegebenheiten, die mit Netz-
werkeffektensé zu tun haben und wettbewerbsrechtlich mit den Mitteln der Fusions-
kontrolle und Missbrauchsaufsicht nur unzureichend erfasst werden koénnen.
Notwendig sind also Rahmenbedingungen, die ex ante festgelegt werden und die
Offenheit entsprechender Infrastrukturen sicherstellen.

1.39.2 Engpéasse auf dem Verbreitungsweg

Charakteristisch fir die digitale Verbreitung ist zunéchst das so genannte Multiple-
xing. Verschiedene Programme und Dienste werden gebiindelt, in einen so genann-
ten Datencontainer gepackt und as einheitlicher Datenstrom Ubertragen. Der Multi-
plexbetreiber ist auch fur die Zuteilung der innerhalb eines Multiplex zur Verfligung
stehenden Datenrate auf die verschiedenen Programme und Dienste zustdndig. Die
zugeteilte Datenrate beeinflusst die Empfangsqualitét eines Angebots und ist des-
halb fur dessen Wettbewerbschancen mitentscheidend. Will ein Programmveran-
stalter Zugang zur Verbreitung erlangen, muss er sich innerhalb eines solchen Mul-
tiplex einen Platz mit gentigender Datenrate sichern.

Weitere Engpésse enthélt die so genannte Set-Top-Box, welche sich die Haushalte
beschaffen miissen, damit sie Uiberhaupt digitale Programme empfangen kdnnen. Die
Box dient zun&chst der Umwandlung der digitalen Signale in analoge, damit diese
auf einem Fernsehgerét bildlich dargestellt werden konnen. Dieses Verfahren ist
allerdings standardisiert und bietet kaum Probleme.

Auf der Ebene der Set-Top-Box ist ferner der sogenannte Conditional Access ange-
siedelt. Unter Conditional Access verstent man die Verschliisselung von Program-
men und deren Entschliisselung bzw. Freischaltung auf der Empféngerseite. So kann
der Anbieter steuern, welches seiner Programme wann und von wem zu empfangen
ist, indem er einen entsprechenden Entschllisselungscode an die zugangsberechtig-
ten Zuschauer tUbermittelt. Die eigentliche Freischaltung besorgt eine so genannte
Smart Card, die den Rezipienten abgegeben und von diesen in die Set-Top-Box
geschoben wird.

Im Unterschied zum Verfahren fir die Wandlung digital-analog konnte sich die
Industrie beim Verschlisselungsverfahren nicht auf einen einheitlichen Standard
einigen. Es gibt heute europaweit mehrere Verschliisselungssysteme, die einander
nicht «verstehen», d.h. eine Box, die den Schliissel A entziffern kann, versteht den
Schllissel B nicht. Im Prinzip bedeutet dies, dass das Publikum fiir jeden Schliissel

36 Ein Netzwerkeffekt liegt vor, wenn der Nutzen, den jemand aus einem Gut zieht, von der
Zahl der Anderen abhangt, die dieses Gut ebenfalls nutzen. So ist beispielsweise ein
Telefax fur den Einzelnen nur dann von Nutzen, wenn auch Andere Uber Faxgeréte
verfuigen, mit denen kommuniziert werden kann.
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eine besondere Box beschaffen muss. Gelingt es einem Veranstalter, mit seiner Box
den Markt zu durchdringen, wird es fir einen Anbieter mit einem anderen Ver-
schllissel ungssystem ausserordentlich schwierig, sich auf dem Markt zu etablieren.
Er muss entweder das Publikum dazu bringen, sich eine zweite Box zu kaufen und
einzurichten, was in der Praxis auf erhebliche Schwierigkeiten stdsst, oder er sichert
sich beim dominanten Anbieter vertraglich den Zugang zu dessen Box, was zu pro-
blematischen Abhéngigkeiten fuhren kann. Technisch gibt es alerdings Verfahren,
die es ermdglichen, mit derselben Box verschiedene Schllissel zu entschliisseln, die
Anwendung solcher offener Systeme ist aber nicht selbstversténdlich und technisch
nicht in allen Boxen vorgesehen.

Zum Conditional Access gehdren nicht nur das technische Verschliisselungsverfah-
ren und die Freischaltung der Smart Cards (Subscriber Authorisation System; SAS),
sondern auch ale im Rahmen der Abonnentenverwaltung anfallenden administra-
tiven Dienstleistungen (Subscriber Management System; SMS). Auf diesem Wege
ist es etwa moglich, mehrere Programme zu Paketen zu biindeln und dem Publikum
nur als Gesamtpaket anzubieten. Gelingt es einem Veranstalter nicht, sein Programm
in einem solchen Paket unterzubringen, wird er Miihe haben, das Publikum zu errei-
chen. Umgekehrt kann ein Veranstalter, der die Kontrolle Uber das Zugangssystem
hat, Konkurrenzangebote benachteiligen, indem er sie nicht in ein Paket aufnimmt.

Die Set-Top-Box verfugt ferner tiber eine eigentliche Softwareplattform (Applica
tion Programming Interface; API), die etwa mit dem Betriebssystem eines Personal
Computers vergleichbar ist und als Schnittstelle zu allen auf der betreffenden Box
laufenden Anwendungen fungiert (z.B. fir Navigationssysteme, siehe dazu weiter
unten). Ist die Schnittstelle standardisiert und offen, kénnen Dritte Anwendungen
programmieren, die ohne Probleme auf jeder Box laufen. Bringt dagegen ein Akteur
eine Box mit einer so genannten proprietdren Plattform auf den Markt, kann er
letztlich selbst bestimmen, welchen Dritten er die Schnittstelle 6ffnen und den Zu-
gang zur Box ermdglichen will. Urspriinglich war das API nicht standardisiert und
noch heute sind verschiedene Plattformen auf dem Markt, die miteinander nicht
kompatibel und nicht fur alle Applikationen Dritter offen sind. In der Zwischenzeit
ist aber ein Standard entwickelt worden, der offen konzipiert ist und sich als univer-
selle Plattform eignen wiirde. Viele Anbieter von Set-Top-Boxen und Rundfunkver-
anstalter haben sich grundsétzlich bereit erklért, diese so genannte Multimedia
Home Platform (MHP) in Zukunft einzusetzen. Noch sind diese Absichtserklarun-
gen nicht flachendeckend umgesetzt worden und es ist ungewiss, ob sich die MHP
aseinheitlicher Standard durchsetzen wird.

Einen weiteren Flaschenhals stellen schliesslich so genannte Navigationssysteme
dar. Unter digitalen Vielkana-Bedingungen ist es den Zuschauern und Zuschaue-
rinnen nicht mehr méglich, sich ohne Hilfe in der Vielzahl an Angeboten zu orien-
tieren und mit der Fernbedienung eine Auswahl zu treffen. Die Navigationspro-
gramme (Electronic Programme Guide; EPG) sollen hier Unterstiitzung bieten: Sie
Ubernehmen zunéchst die Aufgabe einer elektronischen Programmzeitschrift. Dar-
Uber hinaus dienen sie der Nutzerfiihrung, indem sie thematisch strukturierte Ange-
botsbldcke (z.B. zum Thema Information, Film, Sport usw.) vorstellen, unter denen
dann das Publikum weiter auswahlen kann. Dass solche Navigati onssysteme erheb-
liches Manipulationspotenzial enthalten, liegt auf der Hand. So kdnnen beispiels-
weise bestimmte Angebote prominent présentiert werden, wahrend andere Pro-
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gramme nicht oder nur marginal auftauchen und so der Aufmerksamkeit des
wahlenden Publikums entzogen sind.

1.3.9.3 Vor gesehene M assnahmen

Der Entwurf fasst diese verschiedenen Stufen, welche Programme auf dem Verbrei-
tungsweg durchschreiten missen, unter dem Begriff Aufbereitung zusammen. Zu-
néchst wird verlangt, dass alle Nachfrager zu den verschiedenen Applikationen und
Diensten zu chancengleichen, angemessenen und nicht diskriminierenden Bedin-
gungen Zugang haben (Art. 71 Abs. 1 RTVG). Zu gewéhrleisten ist ferner, dass
zugangsberechtigte Programme in Benutzerfllhrungssystemen prominent prasentiert
werden (Art. 71 Abs. 2 RTVG). Schliesslich sind die verschiedenen Angebote und
Dienste technisch so auszugestalten, dass eine Entblindelung mdglich ist (Art. 73
Abs. 1 RTVG).

Sofern dies zur Sicherung der Meinungsvielfalt erforderlich ist, kann der Bundesrat
offene Schnittstellen vorschreiben oder bestimmte technische Vorschriften — insbe-
sondere Standards — erlassen (Art. 72 RTVG). Darliber hinaus ist er erméchtigt,
Pflichten zur Entbiindelung vorzuschreiben (Art. 73 Abs. 2 RTVG).

Wie schon bel der Verbreitung kénnen die Bestimmungen vom Bundesrat auf
gekoppelte Dienste ausgedehnt werden (dazu oben Ziff. 1.3.8.3.3).

1.3.10 Empfang von Programmen
1.3.10.1 Empfangsfreiheit

Die Freiheit des Empfangs aller an die Allgemeinheit gerichteten in- und ausléndi-
schen Programme entspricht einem elementaren menschenrechtlichen Grundsatz, der
auch in die Europdische Menschenrechtskonvention3” (Art. 10 EMRK) und as
Grundrecht in die Bundesverfassung (Art. 16 Abs. 3 BV) Eingang gefunden hat.
Dieses fundamentale Prinzip ist bereits im RTVG 1991 enthaten (Art. 52). Eine
Einschrankung dieses Grundrechts erlaubt Artikel 53 RTVG 1991 nur zum Schutz
bedeutender Orts- und Landschaftsbilder, geschichtlicher Stétten oder von Natur-
und Kunstdenkmalern, wobei auch in diesem Fall die berechtigten Interessen am
Empfang der Programme in die Abwégung einzubeziehen sind und im Einzelfall
Uberwiegen kénnen.38 Diese ausgewogene, dem V erhdltnismassi gkeitsgrundsatz ver-
pflichtete Regelung kantonaler Antennenverbote wird ins neue Recht ibernommen
(Art. 74 und 75).

1.3.10.2 M elde- und Gebuhrenpflicht

Die Pflicht zur Bezahlung von Empfangsgebuhren ist ein zentraler Bestandteil des
schweizerischen Rundfunksystems. An diesem System, welches in den meisten

37 SRO0.101
38 AlsBeispid fir eéinen Anwendungsfall der bisherigen Bestimmung vgl. das Urteil des
Bundesgerichts vom 4.2.1994, BGE 120 Ib 64 zum Verhot einer Parabolantenne.
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europédischen Landern Ublich igt, ist festzuhalten (Art. 76). Bevor Haushalte und
Gewerbetriebe ein zum Programmempfang geeignetes Gerdt zum Betrieb bereit-
halten oder in Betrieb nehmen, haben sie dies wie nach geltendem Recht der Gebiih-
renerhebungsstelle zu melden. Anders als in gewissen auslandischen Staaten (z.B.
Deutschland) ist die Gebihr in der Schweiz nach wie vor nicht pro Empfangsgerét
geschuldet — ein Kriterium, welches erhebliche praktische Probleme verursacht —
sondern pro Haushalt oder Gewerbebetrieb.

Neu ist dagegen, dass gewisse Kategorien von Gewerbebetrieben hoher belastet
werden konnen (Art. 78 Abs. 2). Damit werden Differenzierungen mdglich, welche
dem Rechtsgleichheitsgebot grossere Beachtung schenken as die geltende Pau-
schaldsung. Esist sinnvall, einen kleingewerblichen Handwerksbetrieb geringer zu
belasten as grosse Dienstleistungsunternehmen wie Hotels, Warenhduser oder
Transportunternehmen, die den Rundfunkempfang zur Steigerung der Qualitét ihrer
Dienstleistung einsetzen und ihn auf diese Weise kommerzialisieren. In diesem Zu-
sammenhang sind auf Verordnungsebene weitere, zahlenmassige Differenzierungen
denkbar, welche beispielsweise an die Anzahl Zimmer in einem Hotel oder die An-
zahl mit einem Radio ausgerlisteter Autos in einem Taxibetrieb anknipfen.

Zur Durchsetzung der Gebithrenpflicht wird es auch kiinftig notwendig sein, Mass-
nahmen gegen Schwarzsehende oder -hdrende zu ergreifen. Diese unterliegen auch
kinftig einer Strafdrohung. Artikel 107 Absatz 1 sieht — wie bislang Artikel 70
RTVG 1991 — eine Busse von bis zu 5000 Franken vor.

1.3.10.3 Gebihrenbefreiung und Sozialver sicher ungsr echt

Das geltende Recht gibt dem Bundesrat die Kompetenz, bestimmte Personen-
kategorien von der Gebiihrenpflicht zu befreien. Der Bundesrat hat davon Gebrauch
gemacht und AHV- und 1V-Berechtigte mit geringem Einkommen freigestellt, well
diese Personen erfahrungsgeméss in ihrer Mobilitdt und ihren Kommunikations-
mdglichkeiten oft eingeschrankt und deshalb in besonderem Masse auf Radio und
Fernsehen angewiesen sind. Einem Bundesgerichtsentscheid folgend, der die frihere
restriktive Praxis kritisiert hat, wird heute der Begriff des geringen Einkommens mit
dem Anrecht auf Erganzungsleistungen gleichgesetzt.3® Das neue Regime hat zur
Folge, dass rund 110 000 bis 120 000 Personen zusétzlich von einer Befreiung pro-
fitieren, was letztlich durch die anderen Gebihrenzahler Uber hohere Gebihren
kompensiert werden muss. Zur Kompensation dieser Ausfélle hat der Bundesrat am
1. Mai 2002 die Gebiihren um 4,1 Prozent angehoben, womit die jéhrlichen Gebtih-
ren fur den privaten Radio- und Fernsehempfang ab 2003 auf 450 Franken anstei-
gen.

Die Gebuhrenbefreiung ist ein berechtigtes sozialpolitisches Anliegen. Fraglich ist
hingegen, ob es sachgerecht ist, die Kosten fur das sozialpolitische Anliegen der
Gebuhrenbefreiung der ergénzungsleistungsberechtigten Personen den Ubrigen Ge-
biihrenzahlern zu belasten, welche teilweise ebenfalls Giber bescheidene Einkommen
verflugen. Die bisherige Befreiungsregelung im Radio- und Fernsehrecht flhrt dazu,
dass jeder gebiihrenpflichtige Haushalt die Ergénzungsleistungen faktisch mit rund
20 Franken jahrlich subventionieren muss.

39 Art. 45 Abs. 2 RTVV; in Kraft ab 1. August 2001; AS 2001 1680.
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Im Sommer 2002 |egte das UVEK den Kantonen einen Entwurf vor, der eine Rege-
lung im Rahmen des Bundesgesetzes Uber Erganzungsleistungen4? vorsah. Nach
diesem Vorschlag sollten die Empfangsgebiihren as anrechenbare Kosten bei der
Festlegung des Erganzungsleistungsanspruchs mitberticksichtigt werden. Ergén-
zungsleistungen werden durch die Kantone bezahlt, der Bund erstattet ihnen einen
Tell dieser Kosten (im Jahre 2001 durchschnittlich 21,8 Prozent) zuriick. Eine
Mehrheit der konsultierten Kantone anerkannte zwar die Problematik der beste-
henden Gebuhrenbefreiungsregelung, wandte sich aber gegen den Vorschlag des
Departements, welcher zu einer stirkeren finanziellen Belastung der Kantone
gefuhrt hétte.

Auch unter neuem Recht soll deshalb am bisherigen System der Gebiihrenbefreiung
festgehalten werden.

1.3.104 Gebihrenerhebungsstelle

Der Bundesrat kann auch kiinftig eine unabhéangige Organisation bestimmen, um die
Geblhren zu erheben (Art. 77), wie dies heute bereits der Fall ist (Billag AG).
Nichts gedndert wird ferner an der Kompetenzaufteilung zwischen der Gebiihrener-
hebungsstelle und den Bundesbehdrden: Die Erhebungsstelle ist fir die Erfassung
der Gebuhrenpflichtigen, entsprechende Akquisitions- und Offentlichkeitsarbeit, die
Rechnungsstellung und nétigenfalls die Betreibung verantwortlich. Besteht aber ein
Verdacht auf Verletzung der Meldepflicht, verfligt die Erhebungsstelle Uber keine
Zwangskompetenzen. Sie ist verpflichtet, Anzeige bei der Kommission zu erstatten,
welche unter bestimmten Voraussetzungen Hausdurchsuchungen und andere straf-
prozessuale Massnahmen treffen sowie alenfalls Strafen ausféllen kann. Die Kom-
mission ist ebenfalls fir die Aufsicht tber die Geblihrenerhebungsstelle verantwort-
lich (Art. 77 Abs. 5).

1.3.105 Bestimmung der Héhe der Empfangsgebihr
durch den Bundesrat

Die Hohe der Empfangsgebuhr wird wie bisher durch den Bundesrat bestimmt
(Art. 78 RTVG). Es handelt sich um einen Entscheid von (medien-)politischer
Tragweite, welcher bel der Landesregierung bleiben soll. Das Gesetz regelt die
Kriterien, welche fir die Entscheidfindung des Bundesrates massgeblich sind.

1.3.10.6 Erhaltung der Programm- und M einungsvielfalt
1.3.10.6.1 Sicher stellung des Zugangs zu 6ffentlichen
Ereignissen

Die Zugangsproblematik stellt sich nicht nur beziglich Verbreitungsinfrastruktur
und Aufbereitungsdiensten. Hiirden kénnen sich auch beim Zugang zu Inhalten er-
geben.

40 SR831.30
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Um ihre Position im Wettbewerb zu verbessern, versuchen Rundfunkveranstalter,
sich fir die Berichterstattung Uber wichtige Ereignisse von grossem Publikums-
interesse Exklusivrechte zu sichern und dadurch Konkurrenten von der Bericht-
erstattung auszuschliessen. Dies kann dazu fihren, dass nicht mehr ale Zuschauer
oder Zuhorerinnen Zugang zu entsprechenden Sendungen haben, weil das Pro-
gramm, in dem Uber die fraglichen Ereignisse exklusiv berichtet wird, technisch
nicht Uiberall empfangbar ist oder nur fir Abonnenten offen steht (Pay-TV).

Der freie Zugang des Publikums zu Informationen Uber wichtige Ereignisse ist von
grosser Bedeutung fiir eine kommunikative Chancengerechtigkeit und ist V orausset-
zung dafur, dass Radio und Fernsehen die ihnen von der Verfassung Ubertragenen
Funktionen erfillen kdnnen. Vor diesem Hintergrund ist es notwendig, die Zugangs-
rechte des Publikums effizienter zu schiitzen und gesetzlich besser abzustiitzen. Zu
diesem Zweck sieht das Gesetz zwei Instrumente vor: Das Kurzberichterstattungs-
recht bei 6ffentlichen Ereignissen (Art. 80) und die so genannte Listenregelung tber
Ereignisse von erheblicher gesellschaftlicher Bedeutung (Art. 81).

Das Kurzberichterstattungsrecht ermdglicht alen interessierten Programmveran-
staltern, Kurzberichte Uber offentliche Ereignisse zu erstellen und auszustrahlen,
selbst wenn der Organisator diese Ereignisse vertraglich einem Dritten zur exklusi-
ven Berichterstattung Uberlassen hat. Ereignisse gelten in der Regel dann a's offent-
lich, wenn es sich um organisierte Veranstaltungen in der Schweiz handelt, die nach
dem Willen des Ereignisorganisators sowie nach ihrer Struktur und Aufmachung
potenziell jedermann zuganglich sein sollen. Auf diese Weise wird zunéchst be-
wirkt, dass die ganze Bevolkerung mindestens in den Grundziigen Uber ein solches
Ereignis informiert wird. Ferner steht das Kurzberichterstattungsrecht im Dienst der
Meinungsvielfalt: Es ermdglicht, dass Uber ein Ereignis durch mehrere Programm-
veranstalter aus unterschiedlichen Perspektiven berichtet werden kann.

Das RTVG 1991 und die Verordnung kennen bereits Vorschriften betreffend die
Exklusivrechte und die Kurzberichterstattung (Art. 7 RTVG 1991 und Art. 20
RTVV). Die heutige Regelung hat aber den Nachteil, dass sie sich nur gegen den
schweizerischen Programmveranstalter mit Exklusivrechten richtet und nicht gegen
den Ereignisorganisator oder alféllige Rechtehandler. Es sind heute nicht immer
schweizerische Programmveranstalter, welche die Rechte an 6ffentlichen Ereignis-
sen in der Schweiz erwerben, sondern Rechteagenturen oder auch auslandische
TV-Veranstalter. Zudem werden die Rechte vielfach aufgesplittet in Erst-, Zweit-
und Drittverwertungsrechte — mit oder ohne Sublizenzen. Die Ausdehnung der ge-
setzlichen Regelung auf Rechtehdndler und Ereignisorganisatoren soll verhindern,
dass das Kurzberichterstattungsrecht leer lauft. Verfassungsrechtlich ist die In-
pflichtnahme von Ereignisveranstaltern unbedenklich. Artikel 93 der Bundesverfas-
sung betrifft nicht allein die Programmveranstalter, sondern bezweckt die optimae
Verwirklichung der Meinungs- und Informationsfreiheit aller Beteiligten, insbeson-
dere des Publikums. Die Verfassung verlangt in Art. 93 ein bestimmtes Ergebnis,
namentlich eine sachgerechte und vielfétige Berichterstattung. Ist die Viefalt der
Berichterstattung gefahrdet, so ist die Zustandigkeit fur einen Eingriff in die Rechte
anderer Unternehmen a's derjenigen von Radio- und Fernsehveranstaltern gegeben.
Diesem Ansatz folgt bereits das RTVG von 1991, welches neben Programmveran-
staltern beispielsweise auch die Betreiber von Kabelnetzen (Art. 39-42) oder die
Kantone (Art. 53) verpflichtet.
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Die Problematik der Exklusivvertrége spitzt sich zu, wenn nicht nur ein &ffentliches
Ereignis schlechthin, sondern ein Ereignis betroffen ist, das eine ganz besondere
Bedeutung fur die Gesellschaft hat. Diesist dann der Fall, wenn ein Ereignisin einer
Sprachregion oder landesweit fiir einen bedeutenden Teil der Offentlichkeit von In-
teresse ist. Solche Ereignisse missen fur einen wesentlichen Teil der Allgemeinheit
zuganglich sein und dirfen beispielsweise nicht exklusiv im Pay-TV Ubertragen
werden. Wegen der zunehmenden Tendenz, dass Pay-TV-Veranstalter Exklusiv-
rechte erwerben, hat der Europarat im Rahmen der EUGF-Revision im Jahre 1998
den Zugang zur Berichterstattung Uber Ereignisse von erheblicher gesellschaftlicher
Bedeutung ausgebaut (Art. 9a EUGF) und damit die vorangegangene Ergénzung der
EU-Fernsehrichtlinie Ubernommen. Die entsprechenden Vorgaben wurden in der
Folge auf Verordnungsebene ins schweizerische Recht eingebaut (Art. 20a
RTVV4L). Das Departement hat in der Zwischenzeit eine schweizerische Liste sol-
cher Ereignisse verabschiedet. Die Listenregelung wird mit dem vorliegenden Vor-
schlag gesetzlich besser abgestiitzt. So wird beispielsweise auch die Verpflichtung
der schweizerischen Veranstater, die Listen anderer Vertragsstaaten des EUGF zu
respektieren, direkt ins RTVG aufgenommen (Art. 81 Abs. 3). Bis anhin war die
Verpflichtung lediglich auf Verordnungsstufe geregelt. Zudem geht die nun vorge-
sehene Regelung im RTV G insofern Uiber den européischen Mindeststandard hinaus,
as sie neben Fernseh- auch Radioprogramme erfasst.

1.3.10.6.2 M assnahmen gegen die M edienkonzentration

Im Lichte des verfassungsrechtlichen Leistungsauftrages von Radio und Fernsehen
ist die Medienkonzentration ambivaent zu beurteilen. Konzentrati onsprozesse kon-
nen zu einer Professionalisierung und zu Qualitétssteigerungen bei denjenigen
Medien fihren, die aus einem Zusammenschluss hervorgehen. Damit eine eigen-
stdndige Berichterstattung méglich ist, missen Veranstalter eine kritische Grosse
Uberschreiten und Uber geniigend Finanzkraft verfigen, welche ihre wirtschaftliche
Unabhangigkeit sichern.

Die Medienkonzentration gefahrdet aber auch tendenziell die Meinungs- und Ange-
botsvielfalt. Der Europarat hat die Gefahren der Konzentration fiir den Pluralismus
in einer Demokratie wiederholt unterstrichen und den Mitgliedstaaten empfohlen,
zur Bekdmpfung dieses Phdnomens entweder spezifische Medienbehdrden zu
schaffen oder die bestehenden Regulierungsbehdrden mit medienspezifischen Kom-
petenzen auszustatten.42 Die Medienkonzentration beeintréchtigt nicht nur das
Funktionieren des 6konomischen Wettbewerbs, der in erster Linie kartellrechtlich
abgesichert werden soll. Geféhrdet ist stets auch der Pluralismus der Medien, wel-
cher ein mdglichst grosses Spektrum der verschiedenen gesellschaftlichen, politi-
schen, kulturellen und weltanschaulichen Strémungen zum Ausdruck bringen soll.
Dieses fiur jede rundfunkrechtliche Regulierung zentrale Anliegen I&sst sich durch
eine rein 6konomische Betrachtungsweise nicht befriedigen.

Das Kartellgesetz erstreckt sich zwar auch auf den Markt der elektronischen Medien
und ermoglicht der Wettbewerbskommission (Weko) etwa ein VVorgehen gegen un-

4l AS1999 1845
42 Empfehlung des Ministerkomitees des Europarats R(1999)1 vom 19. Januar 1999
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zuléssige Wettbewerbsbeschrénkungen in Form von Wettbewerbsabreden?3, miss-
bréuchlichen Verhaltenswei sen marktbeherrschender Unternehmen#4 und Unterneh-
menszusammenschlissens. Nach der Gesetzeskonzeption beschrénken sich die
Kompetenzen der Weko aber auf jene Aspekte, welche den wirtschaftlichen Wett-
bewerb betreffen. Massgebend sind rein 6konomische Kriterien wie etwa eine
marktbeherrschende Stellung, die Moglichkeit der Beseitigung wirksamen Wetthe-
werbs sowie Wettbewerbsverbesserungen auf Alternativmérkten, nicht jedoch
medienpolitische Aspekte. Die Auswirkungen einer Marktveranderung auf den Mei-
nungspluralismus, auf die Meinungsbildung des Publikums oder auf die Breite des
kulturellen Angebots sind im kartellrechtlichen Verfahren nicht zu beriicksichtigen.
So erfasst beispielsweise das Kartellrecht ein rein inneres Wachstum eines Veran-
stalters nicht, das zu einer Meinungsdominanz im betroffenen Offentlichkeitsraum
fuhrt. Das Gleiche gilt fur Félle, wo ein Veranstalter seinen Betrieb einstellt und
nur noch ein Akteur Ubrigbleibt, der den offentlichen Diskurs medial abdeckt.
Schliesslich ist anzumerken, dass wirtschaftliche Konkurrenz alein noch keine
publizistische Vielfat garantiert. Praktische Erfahrungen belegen, dass oft gerade
harte Wettbewerbsbedingungen zu einer Nivellierung und Angleichung verschiede-
ner Angebote filhren. Angesichts dieses Auseinanderklaffens zwischen wirtschaftli-
chem und publizistischem Wettbewerb haben die meisten westeuropéischen Lander
medienrechtliche Konzentrationsvorschriften erlassen, welche den Besonderheiten
der Medienmérkte Rechnung tragen sollen.

Auch in der Schweiz ist den Gefahren der Medienkonzentration fir eine pluralis-
tische Medienordnung mit den Mitteln des algemeinen Wettbewerbsrechts nur
unzureichend beizukommen. Aktuelle Beispiele wie etwa im Kanton Aargau (Radio
Argovia, Tele M1 und Aargauer Zeitung in einer Hand) oder in St. Gallen (Radio
Aktuell, Tele Ostschweiz und St. Galler Tagblatt in einer Hand) zeigen, dass die
Medienkonzentration fortschreitet und die publizistische Vielfalt zumindest poten-
zZiell beeintréchtigt.

Bereits das geltende Recht kennt eine parallele Anwendung von Kartellgesetz und
Rundfunkrecht. Im Rahmen der Konzessionierung eines Programmveranstalters
muss die konzessionierende Behdrde darauf achten, dass der Bewerber die Mei-
nungs- und Angebotsvidfalt im Versorgungsgebiet nicht gefahrdet (Art. 11 Abs. 1
Bst. g RTVG 1991). Diese Bestimmung ist alerdings wenig konkret, was mit ein
Grund dafiir sein mag, dass sie in der Praxis kaum wirksam geworden ist, obwohl
Konzentrationsprozesse im Bereich der Medien und der vorgelagerten Mérkte (Pro-
duktion von Fernsehfilmen und -serien, Handel mit Sportrechten usw.) seit Jahren
festgestellt und auch beklagt werden. Eine Schwéche der bisherigen Regelung liegt
auch darin, dass sie ausserhalb konkreter Konzessionierungsverfahren kaum eine
Handhabe fir Massnahmen zum Schutz der Meinungs- und Angebotsvielfalt bietet.

Mit der neuen Konzentrationsregelung erhalten die Rundfunkbehérden ein flexibles,
sektorspezifisches Instrument, welches Uber das rein wettbewerbsrechtliche Instru-
mentarium des Kartellgesetzes hinausgeht und gerade zur Beurteilung von lokalen

43 Art. 5und 6 KartG

44 Art. 7 KartG

45 Art. 9 und 10 KartG. Die Unternehmensfusionskontrolle geméss Art. 9 Abs. 2 des
Kartellgesetzes bleibt auch unter dem neuen Recht auf dem Gebiet der elektronischen
Medien uneingeschrénkt erhalten
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und regionalen Mérkten geeignet ist. Die offen formulierten Vorschriften erlauben
es, der jeweiligen publizistischen Situation Rechnung zu tragen. Im Gegensatz zu
den Regelungen in den Nachbarldndern verzichtet das schweizerische Radio- und
Fernsehgesetz darauf, gesetzliche Marktanteilsgrenzen oder Eigentumsbeschran-
kungen zu statuieren.

Liegt eine Geféhrdung der Meinungs- und Angebotsvielfalt vor — was zu vermuten
ist, wenn ein Programmveranstalter oder ein anderes im Radio- und Fernsehmarkt
tétiges Unternehmen eine marktbeherrschende Stellung innehat — so muss die Be-
hoérde nicht zwingend Auflagen erlassen. Es liegt in ihrem Ermessen, im konkreten
Fall unter Berlicksichtigung aller massgebenden Aspekte verhéltnismassige Mass-
nahmen anzuordnen, deren Spannweite von vielfatsichernden Vorkehren (z.B. Ein-
réumung von Sendezeit fur Dritte oder Erlass eines Redaktionsstatuts) bis zum
Erfordernis einer Unternehmensumstrukturierung oder einer Herausl 6sung einzelner
Unternehmenszweige reicht. Unter Umstdnden dréngen sich trotz marktbeherr-
schender Stellung keine Interventionen auf, weil die konkrete Marktsituation keinen
wirkungsvollen Wettbewerb erlaubt (z.B. Aktivitéten von Verlegern in Randregio-
nen) und aus 6konomischen Griinden die angestrebte Programmversorgung nur
durch eine Konzentration der Kréfte gesichert werden kann.

Bei der Beantwortung der Frage der Marktbeherrschung soll auf die Fachkompe-
tenz der Wettbewerbskommission zurtickgegriffen werden, die im Rahmen eines
institutionalisierten Konsultationsverfahrens beigezogen wird. Da neben einer rein
wirtschaftlichen Betrachtungsweise auch die publizistischen Aspekte hinreichend
berticksichtigt werden miissen, entscheidet indessen die Kommission, ob in einem
konkreten Fall eine festgestellte Marktbeherrschung zu einer Gefahrdung der Mei-
nungs- und Angebotsvielfalt gefihrt hat.

Der Entwurf folgt bei der Beurteilung, ob eine Geféhrdung der Meinungsvielfalt
vorliegt, einer multimedialen Betrachtungsweise: Beriicksichtigt werden alle medi-
enrelevanten Mérkte, die fir die Meinungsbildung im betreffenden Gebiet einfluss-
reich sind, d.h. beriicksichtigt wird auch die Situation im Printbereich oder in
Mérkten, die der eigentlichen publizistischen Tétigkeit vor- oder nachgelagert sind.
Zu denken ist insbesondere an Aktivitédten im Rechtehandel oder auf der Ver-
breitungsebene. Enger sind dagegen die Interventionsmdglichkeiten: Da die Verfas-
sungsordnung die Bundeszustandigkeit auf den Radio- und Fernsehbereich be-
schrénkt, mussen sich Auflagen an diesen Rahmen halten. Dies bedeutet, dass bei-
spielsweise negative Auswirkungen eines multimedialen Monopols, das sich auf
Rundfunk und Presse bezieht, nur durch Interventionen auf der Rundfunkseite kor-
rigiert oder gemildert werden kdnnen.

Wirksame Massnahmen gegen Geféhrdungen der Meinungsvielfalt bedingen eine
rechtzeitige Orientierung der zustdndigen Behdrde Uber sich abzeichnende Kon-
zentrationstendenzen. Das Gesetz gewahrleistet dies durch die Melde-, Auskunfts-
und Berichterstattungspflichten in Artikel 17-20 RTVG. Die Auskunftspflicht be-
schrankt sich nicht auf Programmveranstalter, sondern erfasst beispielsweise auch
am Veranstalter namhaft beteiligte Akteure, die im Radio- und Fernsehmarkt oder in
verwandten Méarkten tétig sind. Und sie erfasst nunmehr alle Anderungen am Kapi-
tal und den Stimmrechten des Veranstalters, nach dem bisherigen Recht lag die
Grenze bei funf Prozent.
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1311 Forderung der Programmqualitat und
der M edienfor schung

Die Erflllung der gesdllschaftlichen und staatspolitischen Aufgabe der Medien ist
stets mit der Frage nach der journalistischen Qualitét verbunden. Es erstaunt deshalb
nicht, dass in letzter Zeit die Qualitatsdiskussion in der Politik und der Branche
selbst an Bedeutung gewonnen hat, was sich auch etwa in parlamentarischen Vor-
stéssen niederschlégt46. Von einer direkten staatlichen Einflussnahme auf die jour-
naistische Qualitét durch Staat und Verwaltung ist aber aus mehreren Griinden
Abstand zu nehmen: Zunéchst erweist sich die Definition journalistischer Qualitét
als schwierig. Hinzu kommt, dass hoheitliche Interventionen, die Gber die Sicherung
von justiziablen Minimalstandards hinausgehen, mit dem Grundrecht der Medien-
freiheit nicht vereinbar sind.

Die in Artikel 84 vorgesehene Unterstiitzung von Aus- und Weiterbildungsange-
boten soll auf indirektem Wege die Qualitét des Radio- und Fernsehangebots for-
dern. In der wissenschaftlichen und brancheninternen Diskussion um qualitéts-
férdernde Massnahmen in den Medien herrscht weitgehend Ubereinstimmung, dass
Anstrengungen in der Aus- und Weiterbildung die wichtigste Massnahme zur Qua-
litétsforderung darstellen’. Der Bundesrat hat in seiner Stellungnahme zur Motion
Fehr (NR 00.3144)48 in Aussicht gestellt, im revidierten RTV G die Qualitétsforde-
rung durch Aus- und Weiterbildungsmassnahmen weiter auszubauen.

Im Bereich der elektronischen Medien verfiigt nur die SRG Uiber ein professionelles
internes Aus- und Weiterbildungsangebot. Rein privatwirtschaftlich gefiihrte Radio-
und Fernsehunternehmen kdnnen sich das meist nicht leisten. Sie sind auf glinstige
Kursangebote unabhdngiger Bildungsinstitutionen angewiesen, die ihrerseits ohne
ein Minimum an staatlicher Unterstiitzung nicht Uberleben kénnen. So werden bei-
spielsweise die Radio- und Fernsehkurse der fuhrenden Schweizer Journalismus-
schulen, des Medienaushildungszentrums MAZ in Kastanienbaum bei Luzern und
des Centre romand de la formation des journalistes CRFJ in Lausanne, bereits heute
wesentlich durch Subventionen aus dem Ertrag der Konzessionsabgabe getragen.
Ohne die Unterstiitzung durch den Bund wéren diese Angebote geféhrdet. Die ver-
haltnisméassig bescheidenen Investitionen — kiinftig aus allgemeinen Bundesmitteln
bestritten (Art. 84) — fuhren in diesem Bereich erfahrungsgeméss zu Uberdurch-
schnittlich positiven Effekten, das heisst, auch das Kosten-/Ertragsverhdtnis fallt
hier sehr glinstig aus.

Die Entwicklung des Medienbereichs zeichnet sich durch hohe Dynamik und Kom-
plexitét aus. Erfahrungsgemass sind Politik, Behdrden und Verwaltung kaum in der
Lage, aus eigener Kraft diese Prozesse zu verfolgen und selbststéndig das nétige
Wissen zu erarbeiten, das fur eine sinnvolle und zielkonforme Regulierung notwen-
dig ist. Wissenschaftliche Forschungsergebnisse aus dem Bereich Radio und Fern-
sehen liefern der Branche und den Behorden wertvolle Erkenntnisse zu Programm-
inhalten, zum Publikumsverhalten, zu Markttendenzen oder zu Entwicklungen und
Chancen technischer Innovationen. Eine kontinuierliche Unterstiitzung von For-

46 Vgl. etwadie Interpellation Baumann zum journalistischen Ethos vom 3. September
1999 (99.3443) und die Motion Fehr Hans-Jurg zu einem Mediengesetz mit VVorschriften
zur Qualitétssicherung im Bereich der publizistischen Grundversorgung vom 24.3.2000
(00.3144).

47 Vqgl. z. B. die Charta «Die Qualitat im Journalismus», in: NZZ vom 17.9.1999, S. 33.

48 nhttp://www.parlament.ch/af s/data/d/gesch/2000/d_gesch_20003144.htm
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schungsaktivitaten hilft mit, eine Infrastruktur von schweizerischen Forschungs-
institutionen und damit die Verfligbarkeit von Fachkompetenz in diesem Bereich zu
erhalten. Seit 1993 wurden mit insgesamt sieben Millionen Franken uber 100 For-
schungsstudien aus dem Ertrag der Konzessionsabgabe unterstiitzt. Die Arbeiten
lieferten unter anderem Aufschllsse Uber die Perspektiven der Digitalisierung, den
Aufbau von systematischer Programmbeobachtung oder den internationalen Ver-
gleich des Service public. Die Weiterfihrung dieser Aufgabe (Art. 85) mit Mitteln
aus der Konzessionsabgabe (Art. 24) liegt deshalb im offentlichen Interesse.

1.3.12 Behordenor ganisation

Im Gegensatz zu vielen anderen demokratischen Landern4® wurden in der Schweiz
bislang Konzessionen fiir die Veranstaltung samtlicher (also auch privater) Radio-
und Fernsehprogramme durch die Exekutive (Bundesrat, Departement, im Bereich
von Kurzveranstaltungen auch Bundesamt) erteilt. Dort ist auch die Aufsicht Gber
die Rundfunkveranstalter konzentriert, soweit nicht die Programmaufsicht betroffen
ist, welche seit 1983 an die regierungsunabhangige Beschwerdeinstanz fiir Radio
und Fernsehen®0 ausgelagert ist. Auf dem Gebiet der Telekommunikation liegt die
Rechtsanwendung demgegentiber in den Handen der verwaltungsunabhangigen Eid-
gendssischen Kommunikationskommission. Die bisherige Regelung ist unter drel
Gesichtspunkten nicht unproblematisch:

—  FErstens |auft sie der internationalen Tendenz entgegen, die Konzessionie-
rung und Beaufsichtigung von Radio- und Fernsehprogrammen regierungs-
unabhéngig auszugestalten und damit die Freiheit des Programmschaffens
mdglichst vor dem Einfluss politischer, gesellschaftlicher oder wirtschaftli-
cher Partikularinteressen abzuschirmen. Das Ministerkomitee des Europara-
tes hat den Mitgliedstaaten empfohlen, unabhéngige Regelungsbehdrden
einzusetzen, welche auf diesem Gebiet Giber Fachkenntnisse verfligen.5! Dem
Verfassungsgebot eines staatsunabhéngigen Rundfunks l&sst sich durch eine
Behdrde, welche nicht in die Verwaltungshierarchie eingegliedert ist, konse-
guenter nachleben.

—  Zweitens hat die Auftellung der Kompetenzen im Bereich der allgemeinen
Rundfunkaufsicht (BAKOM) und der spezifischen Programmaufsicht (UBI)
immer wieder zu heiklen Zusténdigkeitsproblemen gefiihrt, welche das Bun-
desgericht mehrmals zu |6sen hatte.52 Die Vereinigung der gesamten Rechts-
aufsicht in einer Instanz fuhrt zu Vereinfachungen und erlaubt es beispiels-

49 USA: Federal Communications Commission (FCC); GB: Independent Television
Commission (ITC), Independent Radio Authority (IRA); BRD: Landesmedienanstalten;
Frankreich: Conseil supérieur de I’ audiovisuel (CSA); neuerdings Italien: Autorita per la
Garanzie nelle Comunicazioni (AGCOM).

S0 Bundesbeschluss tiber die unabhangige Beschwerdeinstanz fiir Radio und Fernsehen
(UBI) vom 7. Oktober 1983.

51 Empfehlung Rec(2000)23 des Ministerkomitees an die Mitgliedstaaten betreffend die
Unabhéngigkeit und die Funktion der Regelungsbehdrden vom 20. Dezember 2000.
Die Empfehlung legt grossen Wert auf die Unabhangigkeit der Rundfunkbehdrden von
Wirtschaft und Politik. Sie sollen weisungsungebunden arbeiten kénnen und gegen jede
Einmischung geschiitzt werden.

52 BGE 12511 624; BGE 126 |1 7; BGE 126 11 21
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weise, die Kontrolle redaktioneller Sendungen und die Rechtsaufsicht iber
Werbung und Sponsoring bei einer einzigen Behoérde zu blindeln. Dies ver-
meidet Doppel zusténdigkeiten, wie sie heute etwa in Féllen von Schleich-
werbung anzutreffen sind, und schafft eine klare Kompetenzordnung.

— Und drittens fallen die Zustandigkeiten im Rundfunkbereich einerseits (Bun-
desrat und Departement) und im Fernmeldewesen anderseits (verwaltungs-
unabhangige Eidgendssische Kommunikationskommission) auseinander;
auch diese Spaltung der Zusténdigkeiten kénnte Kompetenzkonflikte verur-
sachen. Angesichts der fortschreitenden Verwischung der Grenzen zwischen
Rundfunk und Telekommunikation (Konvergenz) macht es wenig Sinn, zwei
verschiedene unabhangige Behorden vorzusehen. Das Konzept eines «Single
Regulator» fur Rundfunk- und Fernmeldefragen vermeidet unnétigen Ver-
waltungs- und Koordinationsaufwand und die Verzettelung von Kompetenz
und Sachverstand. Ein solches Modell ist heute beispielsweise in den USA
und seit kurzem in Italien verwirklicht.

Das Gesetz sieht daher eine Neuorientierung bei der Behdrdenorganisation vor (vgl.
Abb. 5 im Anhang: «Vereinfachte Darstellung der Behdrdenorganisation»). Auch
die Erteilung von Rundfunkkonzessionen soll in die Hand einer unabhangigen Kom-
mission gelegt werden. Eine Ausnahme gilt allerdings fir die Konzession der SRG.
Die Frage, welche gesellschaftlichen Bedirfnisse die SRG zu erfillen hat und wie
der Leistungsauftrag auszugestalten ist, hat politische Dimension und ist durch eine
politische Behérde — den Bundesrat — zu beantworten. Eine vergleichbare Kompe-
tenzaufteilung zwischen staatlichen und unabhangigen Behérden im Rundfunkbe-
reich kennen Ubrigens mehrere européische Staaten, wie z.B. Deutschland oder
Grossbritannien.

Im Aufsichtsbereich ist die neue Kommission fir Fernmeldewesen und elektroni-
sche Medien grundsétzlich umfassend zustdndig. Die Kommission Gbernimmt die
Aufgaben, welche heute das BAKOM im finanziellen und administrativen Bereich
und die UBI im programmlichen Bereich des Rundfunks innehaben. Hierbei geht es
um eigentliche Rechtsfragen, welche nicht den gleichen politischen Gehalt haben
wie Fragestellungen im Zusammenhang mit der Konzessionierung der SRG. Mit
Ausnahme der Finanzaufsicht ist die Aufsicht Uber die SRG deshalb ebenfalls im
Zustandigkeitshereich der Kommission. Eine Konzentration der Aufsichtsfunktionen
Uber alle Veranstalter drangt sich auch unter dem Gesichtswinkel der rechtsgleichen
Anwendung des Rundfunkrechts auf.

13121 Bisherige Behordenor ganisation im Rundfunk-
und Fernmeldebereich

Mit dem Inkrafttreten des RTVG und des ersten FMG im Jahr 1992 wurden die
Verwaltungsaufgaben im Rundfunk- und Fernmeldewesen dem neu geschaffenen
Bundesamt fiir Kommunikation (BAKOM) Ubertragen.53 Die Schaffung eines einzi-
gen Amtes mit Zusténdigkeiten sowohl im Radio- und Fernsehbereich als auch im

53 Dessen Umfang wuchs — als Folge der ersten Liberalisierungsschritte im Fernmel dewesen
und der zahlenmassigen Zunahme lokaler Rundfunkveranstalter —in erheblichem Mass.
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Fernmeldebereich hat den Vortell, dass Konvergenzprobleme in einem frihen Sta-
dium amtsintern diskutiert und einer Lésung zugefiihrt werden kdnnen.

Die Liberalisierung des Fernmel dewesens im Zuge der Totarevision des FMG blieb
nicht ohne Einfluss auf die Behtrdenorganisation: Seit dem 1. Januar 1998 werden
die wichtigsten Entscheide im Rahmen der Anwendung des Fernmelderechts durch
die verwaltungsunabhéngige Eidgendssische Kommunikationskommission (Com-
Com) gefdllt. Mit der Schaffung einer staatsunabhangigen Kommission sollte eine
ingtitutionelle Trennung zwischen der Eignerfunktion des Bundes as Mehrheits-
aktiondr der Swisscom einerseits und seiner Funktion als Regulator des Fernmelde-
marktes anderseits erreicht werden. Deshalb wurden alle 6ffentlich-rechtlichen Auf-
gaben, die bislang von der Telecom PTT wahrgenommen worden waren,54 auf eine
marktunabhéngige Behdrde Ubertragen.

Bei ComCom-Entscheiden hat das Bundesamt regelméssig instruierende Funktion.
Das Amt bereitet die Geschéfte der Kommission vor und vollzieht ihre Entscheide.
Ferner erfiillt es teils durch Gesetz Ubertragene, teils von der ComCom delegierte
Aufgaben, namentlich in den Bereichen Konzessionierung, Aufsicht, Radiomoni-
toring und Fernmeldeanlagen.

Die Schaffung der Kommunikationskommission hat die Zusténdigkeiten im Radio-
und Fernsehbereich nicht verandert. Die Kompetenzen sind nach wie vor bei Bun-
desrat und Departement angesiedelt, die sich bei ihren Geschéften im Wesentlichen
nach wie vor auf die vorbereitende Tétigkeit des BAKOM stiitzen. Vor diesem Hin-
tergrund ergibt sich fur das BAKOM eine eigenartige Doppelunterstellung: Soweit
es sich um Fragen des Rundfunks oder um solche der Rechtsetzung handelt, arbeitet
das Amt im Auftrag und nach Weisungen von Bundesrat und Departement. Ist aber
die Anwendung des Fernmelderechts betroffen, steht das Bundesamt im Dienst der
Kommission.

1.3.12.2 Aufgabenteilung zwischen dem Bundesrat und
der Kommission

Auch die neue Regelung legt die politische Gestaltung der Medienlandschaft in die
Hande der politischen Behdrden, d.h. des Parlaments und Bundesrats bzw. des De-
partements.

Zunéchst definiert und ordnet der Bundesrat den Service public. Dies geschieht in
erster Linie dadurch, dass er die SRG konzessioniert, den Umfang ihres publizis-
tischen Angebots umschreibt und in der Konzession die Anzahl und die Art der flr
die Erflllung des Programmauftrags erforderlichen Programme festlegt. Auf lokal-
regionaler Ebene setzt der Bundesrat ferner die Rahmenbedingungen fiir die Zulas-
sung gebuhrenunterstiitzter Veranstalter mit Leistungsauftrag fest. Darunter fallen
etwa die Zahl und die Ausdehnung der auszuschreibenden V ersorgungsgebiete so-
wie die Geblihrensumme, die zur Unterstiitzung zur Verfiigung steht. Auch wenn
der Bundesrat bei seinen Entscheiden die Perspektive von Beirat und Kommission
in Form von Stellungnahmen oder Vorschlagen zu berlicksichtigen hat (Art. 27

54 Betroffen waren vor allem das Frequenzmanagement, die technische Normierung,
die Vertretung in internationalen Harmonisierungsgremien sowie die Erteilung von
Funkkonzessionen, mit denen keine Fernmeldedienste erbracht werden.
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Abs. 2; Art. 49 Abs. 1 RTVG), nimmt er mit seinen Entscheiden letztlich auch Ein-
fluss auf den Handlungsspielraum der Kommission: Die Programme der SRG und
die Angebote unterstiitzter Veranstalter beeinflussen einerseits den Spielraum im
Markt, der fiir die Ubrigen Anbieter offen steht, sowie die Menge an Frequenzen, die
weiteren Veranstaltern zur Verfigung gestellt werden kdnnen. Eine weitere Rah-
menbedingung fir die Frequenzvergabe setzt der Bundesrat schliesslich durch die
Genehmigung des nationalen Frequenzzuweisungsplans (Art. 25 Abs. 2 FMG).

Dem Grundgedanken, dass die demokratisch legitimierte Landesregierung die me-
dienpolitischen Weichenstellungen vornehmen soll, entspricht es Uberdies, dass die
Vorbereitung der Gesetzgebung und die Rechtsetzung auf Verordnungsstufe in die
Kompetenz des Bundesrates fallt. Da die Kommission eine Art Kompetenzzentrum
im Rundfunk- und Fernmel debereich darstellt, ist es sinnvoll, dass sie der Bundesrat
bzw. das Departement bei der Vorbereitung der Rechtsetzung beiziehen kann
(Art. 87 Bst. f RTVG).

Die Kommission hat demgegentber in erster Linie Rechtsanwendungs- und Auf-
sichtsfunktionen. Die Rechtsanwendung wird damit einer verwaltungsunabhangigen
Behorde anvertraut. Die Kommission ist hach dem vorgeschlagenen Konzept aus-
serdem die in Rundfunk- und Fernmeldebelangen generell zustandige Aufsichtsin-
stanz%5 und Ubernimmt auch digjenigen Aufgaben, welche heute das BAKOM im
finanziellen und administrativen Bereich erfiillt. Als unabhangiges Aufsichtsorgan
soll die Kommission kunftig auch die Beschwerden gegen redaktionelle Sendungen
(«Programmbeschwerden») behandeln, deren Beurteilung bisher der UBI oblag,
wobei die entsprechende Kammer der Kommission in ihrer Entscheidfindung unab-
hangig von der Gbrigen Kommission ist. Die Tétigkeit der Kommission wird sich
demnach nicht auf die Wahrnehmung von Verwaltungsaufgaben im engeren Sinne
beschranken, sondern teilwei se die Entscheidung von Rechtsstreitigkeiten umfassen.
Zu ihren Aufgaben gehdrt beispielsweise auch die Beurteilung von Beschwerden
gegen Verfligungen der Geblihrenerhebungsstelle (Art. 77 Abs. 5 RTVG).

Gesamthaft gesehen verfigt die Kommission zwar (ber einige bedeutsame Ent-
schei dbefugnisse, doch sind ihre Gestaltungsspiel rdume beschrénkt. Ihre Befugnisse
beziehen sich vor allem auf gesetzesvollziehende Einzelfallentscheidungen, welche
einer gerichtlichen Uberpriifung unterliegen, und nicht auf medienpolitische Grund-
satzfragen. Rechtsetzungskompetenzen hat die Kommission lediglich in technischen
und administrativen Belangen.

13123 Organisation und Stellung der Kommission

Die Kommission ist eine permanente verwal tungsunabhéngige Kollegia behtrde mit
eigenen Entscheidbefugnissen. Sieist nicht in die Verwaltungshierarchie eingebun-
den, handelt nicht nach den Weisungen einer vorgesetzten Behdrde (Art. 88

55 Davon ausgeschlossen bleiben lediglich Finanzaufsicht und -kontrolle tiber die SRG:
Dasich die SRG zur Hauptsache aus Empfangsgebihren finanziert, deren Héhe der
Bundesrat festsetzt, welcher auch die Verteilung des Gebuhrenertrages regelt, ist es
folgerichtig, dass das Departement priift, ob die Mittel wirtschaftlich und zweckméssig
verwendet werden.
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RTVG)56 und verfugt Uber eine grosse Organisationsautonomie (Art. 89 RTVG): Sie
organisiert sich selbst. Uber ihre Organisation und Geschéftsfiihrung erlasst sie ein
Reglement, welches der Genehmigung durch den Bundesrat bedarf (Art. 89 Abs. 4
Satz 2 RTVG). Das Gesetz beschrankt den Organi sationsspielraum der Kommission
lediglich insofern, as es vorschreibt, dass Kammern mit selbststéndiger Entscheid-
befugnis geschaffen werden und die Gesamtkommission fiir Entscheide von grund-
sétzlicher Bedeutung zusténdig ist. Zudem ist die fur die Programmaufsicht zustan-
dige Kammer in ihrer Entscheidfindung véllig unabhéngig und der Kommission
lediglich administrativ zugeordnet. Die Kommission verfugt Uber ein selbststéandiges
Sekretariat (Art. 90 RTVG), dessen Direktion der Bundesrat bestimmt (Art. 90
Abs. 2 RTVG).

Organisationsrechlich ist die Kommission a's so genannte Behdrdenkommissions7? —
wie etwa die Eidgenossische Bankenkommission, die Wettbewerbskommission, die
Eidgendssische Spielbankenkommission oder die Eidgendssische Kommunikations-
kommission — eine Einheit der dezentralen Bundesverwaltung.58 Sie hat keine eige-
ne Rechtspersonlichkeit, ist administrativ dem Departement fur Umwelt, Verkehr,
Energie und Kommunikation (UVEK) zugeordnet und steht als Tragerin von Bun-
desaufgaben unter der Oberaufsicht des Parlaments (Art. 169 BV), welche eine Be-
obachtung von Struktur, Aufgaben und Tétigkeit der Kommission erlaubt, nicht aber
eine parlamentarische Interventionsbefugnis im Einzelfall begriindet.

Die Regelungen des allgemeinen Bundesrechts sind fir die Kommission verbind-
lich. So hat sie in ihrer Tétigkeit beispielsweise das Datenschutzrecht (so aus-
driicklich Art. 92 RTVG) und das Raumplanungsrecht zu beachten.

13124 Uberfiihrung des bisherigen BAKOM ins Sekretariat
der Kommission

Da Bundesrat und Departement ihre Aufsichtsbefugnisse sowie — im Bereich der
privaten Veranstalter — ihre Konzessionierungsbefugnisse abgeben, kann das
BAKOM als eigene Verwatungseinheit aufgel st und neu als Sekretariat der Kom-
mission zugeordnet werden. Damit entfallt die Doppelunterstellung des Bundesamts,
wel ches bisher im Rundfunkbereich dem Departement sowie dem Bundesrat und im
Fernmeldebereich der Kommunikationskommission unterstellt war. Die Organisa-
tionsstruktur und das Zusammenspiel zwischen Kommission und Sekretariat sind
mit der Konstellation bei der Wettbewerbskommission vergleichbar. Der grosste
Tell des Personas und der bisherigen Aufgaben des BAKOM wird in die neue

56 Eine Ausnahme von der Weisungsungebundenheit besteht im Bereich internationaler
Vereinbarungen, die der Bundesrat im Anwendungsbereich dieses Gesetzes abschliessen
kann: Die Moglichkeit der Subdelegation beziiglich technischer oder administrativer
Abkommen besteht bereits heute (Art. 74 Abs. 2bis RTVG 1991). Sie bleibt ein Gebot der
Flexibilitét auf einem Gebiet, welches raschem technischem Wandel ausgesetzt und wo
deshalb speditives Handeln erforderlich ist. Der Bundesrat soll diese Befugnis—sie wird
heute von Departement bzw. BAKOM wahrgenommen (Art. 56 Abs. 2 RTVV) —der
Kommission Ubertragen und ihr dabei Weisungen erteilen kdnnen (Art. 110 Abs. 2
RTVG). Es geht einzig um Abkommen ohne medienpolitische Tragweite.

57 Art. 5 der Verordnung Uber ausserparlamentarische Kommissionen sowie Leitungsorgane
und Vertretungen des Bundes (Kommissionenverordnung) vom 3. Juni 1996; SR 172.31.

58 Vgl. Art. 8 der Regierungs- und V erwaltungsorgani sationsverordnung (RVOV) vom
25. November 1998; SR 172.010.1.
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Kommission ubergehen. Ein kleiner Teil wird im Departement bleiben zur Erledi-
gung der Aufgaben, die im Zusammenhang mit der SRG-Konzessionierung und der
Rechtsetzung anfallen. Insgesamt wird sich der Stellenbedarf nach aller Voraussicht
im Vergleich zu heute nicht wesentlich verandern.

13125 Zustandigkeit der Kommission im Bereich der
Aufsicht Uber redaktionelle Sendungen

Die Aufsicht Giber den Inhalt der Programme (z.B. Uber die Einhaltung des Sachge-
rechtigkeits- und des Vielfaltsgebots) Ubertrug das Parlament 1983 einer unabhéngi-
gen Beschwerdeinstanz, welche nicht in die Hierarchie der Bundesverwaltung ein-
gegliedert war. Ausschlaggebend fiir die verwaltungsunabhangige Ausgestaltung
war die Uberzeugung, dass es sich bei der Programmaufsicht um einen sensiblen
Bereich handle, der aus staats- und medienpolitischen Griinden nicht der Bundes-
verwaltung Uberlassen werden sollte.

Die Argumentation, die urspriinglich fur die Schaffung einer eigenstdndigen UBI
wegleitend gewesen ist, hat mit der neuen Behdrdenorganisation ihre Stichhaltigkeit
eingebiisst, da auch die Kommission die angestrebte Verwaltungsunabhangigkeit
aufweist und somit den Vorgaben von Artikel 93 Absatz 5 BV genuigt. Den Beson-
derheiten der Aufsicht Uber redaktionelle Sendungen trégt die neue Zustandigkeits-
ordnung dadurch Rechnung, dass die fur die Programmaufsicht zusténdige Kammer
der Kommission véllige Unabhangigkeit in der Entscheidfindung geniesst (Art. 89
Abs. 2). Der Rest der Kommission hat auf dem Gebiet der Aufsicht Uber redaktio-
nelle Sendungen keinerlei Befugnisse.

Anderseits darf die fir die Programmaufsicht zustdndige Kammer nicht auch (ber
Konzessionserteilungen entscheiden. Diese Beschrankung der Kompetenzen bedeu-
tet eine wirksame Sicherung gegen eine alfalige indirekte Sanktionierung von Pro-
grammveranstaltern fir Verstdsse gegen die Bestimmungen Uber den Inhalt
redaktioneller Sendungen.

1.3.12.6 Wahl und Zusammensetzung der Kommission

Der Bundesrat wéahlt die Kommission und bestimmt deren Présidium sowie das Vi-
zeprasidium (Art. 86 Abs. 2). Die Wahlkompetenz des Bundesrates entspricht der
Regelung anderer Behdrdenkommissionen wie etwa der Wettbewerbskommission®9,
der Bankenkommission®0 oder der Kommunikationskommissiont! und bedeutet kei-
ne unzul&ssige Beeintréchtigung der Unabhéngigkeit der Kommission beziehungs-
weise ihrer Mitglieder. Sie gilt heute im Ubrigen auch fiir die Wahl der Mitglieder
der Unabhéngigen Beschwerdeinstanz fur Radio und Fernsehen62, die der Kommis-
sion nunmehr administrativ angegliedert wird.

59 Art. 18 Abs. 1 des Kartellgesetzes

60  Art. 2 Abs. 1 des Bankengesetzes. Durch den Bundesrat gewahit werden auch die
Mitglieder der Eidgendssischen Spielbankenkommission (Art. 46 Abs. 1 SBG).

61 Art. 56 Abs. 1 FMG

62 Art. 58 Abs. 1 RTVG 1991

1654



Die Behtrde besteht aus 15-21 unabhdngigen Sachversténdigen. Der nicht uner-
hebliche Personalbedarf ergibt sich aus der grossen, auch den Telekommunikations-
bereich umfassenden Aufgabenspanne der Kommission, welche eine Aufteilung in
verschiedene Kammern mit unterschiedlichen Speziakenntnissen bedingt. Es ist
davon auszugehen, dass die befriedigende Wahrnehmung der anspruchsvollen Auf-
gabe einen hohen Grad an Professionalitét der Kommissionsmitglieder voraussetzt.
Zumindest fir das Présidium (Président und Vizeprésidenten) wird sich die Frage
eines Vollamtes ernsthaft stellen.

Die Grosse der Kommission muss nicht nur eine pflichtgemasse Wahrnehmung des
umfassenden Aufgabengebiets gewéhrleisten, sondern auch mdglichst breit abge-
stiitzte Entscheide ermdglichen. Daraus folgt etwa, dass bei der Zusammensetzung
der Kommission auch die Anliegen der Sprachregionen hinreichend zu beriicksich-
tigen sind.

1.3.13 Aufsicht, Sanktionen und Rechtsschutz
1.3.131 Einleitung

Wie in anderen Rechtsgebieten sind auch im Rundfunkrecht sachgerechte Vorkeh-
rungen zur Durchsetzung der Rechtsordnung vorzusehen. Eine wirksame Rechtsauf-
sicht ist namentlich aus Griinden der Wettbewerbsgerechtigkeit unabdingbar: L&sst
sich der wirtschaftliche Erfolg mit rechtswidrigen Praktiken steigern, ohne dass die
Behdrde wirkungsvoll einschreiten kann, werden Konkurrenten, die sich an die Vor-
schriften halten, systematisch benachteiligt.

Die rundfunkrechtliche Aufsicht ist allerdings mit einigen Besonderheiten verbun-
den. Zuné&chst fallen die Medienfreiheit sowie Autonomie und Unabhangigkeit der
Veranstalter ins Gewicht: Aufsichtsrechtliche Massnahmen missen diese Grund-
rechtspositionen respektieren und diirfen namentlich nicht in die Nahe einer Zensur
abgleiten. Auch bel der Beschaffung von Beweismitteln und Dokumenten, die zu-
wellen fir die erfolgreiche Durchfiihrung von Aufsichtsverfahren notwendig sind,
ist Zurtickhaltung geboten, da Zwangsmassnahmen wie Hausdurchsuchung oder Be-
schlagnahmungen bei Rundfunkveranstaltern sehr rasch redaktionelle Freiheiten und
Schutzzonen beeintréchtigen konnen. Ausgeschlossen ist schliesslich aus Griinden
der Staatsunabhangigkeit des Rundfunks jede Form einer staatlichen Ersatzvornah-
me durch die Verwaltung.

Zu berlicksichtigen ist ferner, dass es sich beim Rundfunk um einen Bereich handelt,
der dynamischem Wandel unterliegt und von grosser Kreativitét gepragt ist: Rund-
funkveranstalter sind in ihrer Programmgestaltung sehr beweglich und anpassungs-
fahig. Die in langen Rechtsmittelverfahren verstreichende Zeit fihrt regelméassig
dazu, dass der in Rechtskraft erwachsene Aufsichtsentscheid seine Aktualitét einge-
bisst hat und die Aufsichtspraxis den Entwicklungen im Rundfunk nicht zu folgen
vermag.

Auch nach der Totarevision des RTVG werden sich die Aufsichtsbehdrden mit
dieser systemimmanenten Problematik konfrontiert sehen. Ausgehend von den prak-
tischen Erfahrungen sieht das neue Gesetz indessen zumindest punktuelle Verbesse-
rungen im Bereich der Rechtsaufsicht vor.
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1.3.13.2 Verwaltungssanktionen und Strafbestimmungen

Ein unverzichtbares Element der Aufsicht besteht darin, Veranstalter im Rahmen
von Sanktionen zu Geldleistungen verpflichten zu kénnen. Auf diesem Wege wer-
den zielkonforme Anreize gesetzt, indem kommerziell erfolgreichen, aber rechtswid-
rigen Praktiken nachtraglich der wirtschaftliche Erfolg entzogen wird. Oft vermag
alerdings ein blosses Einziehen der widerrechtlich erzielten Einnahmen nicht zu
genuigen. Dies mag daran liegen, dass der kommerzielle Erfolg, der durch eine
Rechtswidrigkeit reslisiert wird, Uberhaupt nicht quantifiziert werden kann oder
nicht in Erfahrung zu bringen ist, weil die entsprechenden Vertrage und Unterlagen
nur mit unverhaltnismassigen Zwangsmassnahmen beschafft werden kbnnen.

Angesichts des Wegfalls einer umfassenden Konzessionspflicht kommt wirksamen
wirtschaftlichen Sanktionen eine erhthte Bedeutung zu. Haben alle Veranstalter ei-
ne Konzession, kann rechtswidrigen Praktiken mit Einschrénkungen oder gar einem
Entzug der Konzession begegnet werden. Fallen diese Interventionsmdglichkeiten
auf der Konzessionsebene weg, wie dies der Entwurf fur einen Teil der Veranstalter
vorsieht, bleibt nur die Androhung und Verfligung wirtschaftlicher Nachteile, um
die Rechtsordnung durchzusetzen.

Bislang wurden finanzielle Sanktionen im Verfahren des Verwaltungsstrafrechts
ausgesprochen. Dieses hat sich im Radio- und Fernsehbereich al's ungeeignet erwie-
sen, da es in erster Linie auf natiirliche Personen zugeschnitten ist. Adressaten der
Rundfunkaufsicht sind jedoch regelméssig juristische Personen. Hinzu kommt die
Schwerfélligkeit des (Straf-)Verfahrens, die gerade im dynamischen Medienbereich,
wo rasches Handeln besonders Not tut, unzweckmassig ist.

Das Instrument der Verwaltungssanktionen schafft eine neue Interventionsméglich-
keit im Radio- und Fernsehbereich, welche sich an die Vorbilder in anderen Rechts-
gebieten anlehnt: Derartige Sanktionen sehen beispielsweise Artikel 60 des Fern-
meldegesetzes sowie Artikel 50 ff. des Kartellgesetzes vor. Die Aufsichtsbehdrde
erhdlt im Einzelfall die Méglichkeit — nicht aber die Pflicht — zum Aussprechen
einer Sanktion. In vielen Falen dirfte beispielsweise eine Einziehung der wider-
rechtlich erzielten Einnahmen (Art. 95 Bst. b RTV G) al's Massnahme ausreichen.

Der in Artikel 96 Absatz 1 RTV G vorgesehene Sanktionsrahmen (bis zu zehn Pro-
zent des durchschnittlichen Umsatzes der letzten drei Jahre) mag hoch erscheinen.
Die Revision bezweckt jedoch nicht eine generelle Erhdhung der bisher ausgespro-
chenen finanziellen Nachteile, welche schon nach bisheriger Praxis in der Regel nur
einen Bruchteil der gesetzlichen Obergrenze betragen. Wichtig ist vielmehr, dass
statt eines fixen Frankenbetrages eine flexible Hochstlimite festgesetzt wird. Be-
stimmten Unternehmen kénnte sonst eine Missachtung der gesetzlichen Pflichten als
finanziell lohnenswertere Option erscheinen. Dies gilt nicht in erster Linie fur Pro-
grammveranstalter, sondern beispielsweise fur die Organisatoren von Sportveran-
staltungen, welche das gesetzliche Kurzberichterstattungsrecht verweigern (Art. 96
Abs. 1 Bst. e RTVG) und an dieser Haltung ein erhebliches finanzielles Interesse
haben kdnnen.

Die Hohe der Sanktion bemisst sich nach objektiven Kriterien wie der Schwere des
Verstosses (z.B. der Dauer der Widerhandlung und der Grosse des erreichten Publi-
kums) und den finanziellen Verhdtnissen des sanktionierten Unternehmens (Art. 96
Abs. 3 RTVG). Das Verschulden der fir den Rechtsverstoss Verantwortlichen ist in
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diesem Zusammenhang nicht massgebend und muss deshalb auch nicht eruiert
werden.

An ein schuldhaftes (d.h. vorsétzliches) Verhalten kniipfen hingegen die Srafbe-
stimmungen (Art. 107 RTVG) an, welche sich ausschliesslich gegen natiirliche Per-
sonen richten.

1.3.13.3 Rechtsschutz

Nach bisherigem Recht konnte sich ein Ulbergangener Bewerber oder Gesuchsteller
nicht beim Bundesgericht beschweren, wenn ihm die zustandige Behorde eine Kon-
zession zur Veranstaltung eines Radio- oder Fernsehprogrammes verweigert hatte.
Gleiches gadlt fir einen Konkurrenten, welcher sich gegen die Erteilung einer Kon-
zession wehrte. Gegen die Erteilung oder Verweigerung von Konzessionen, auf die
das Bundesrecht keinen Anspruch einrdumt, ist gemass Artikel 99 Absatz 1 Buch-
stabe d des Bundesrechtspflegegesetzes (OG; SR 173.110) die Verwaltungsgerichts-
beschwerde unzul&ssig.

Der fehlende Rechtsschutz ist problematisch, weil dadurch Eingriffe in die Medien-
und Wirtschaftsfreiheit einer richterlichen Uberpriifung entzogen bleiben. Der Aus-
schluss einer gerichtlichen Uberprifungsméglichkeit ist namentlich im Lichte der
Européischen Menschenrechtskonvention (EMRK) fragwirdig, welche in Artikel 13
ein Recht auf eine wirksame Beschwerde bel einer nationalen Instanz garantiert. Ei-
nen Anspruch auf Beurteilung durch richterliche Behdrden beinhaltet auch die im
Rahmen der Justizreform-Vorlage am 12. Méarz 2000 angenommene Rechtswegga-
rantie von Artikel 29a BV. Unter dem Regime der neuen V erfassungsbestimmung
lasst sich der in Artikel 99 OG vorgesehene Ausschluss nicht mehr rechtfertigen.

Artikel 105 RTVG baut den Rechtsschutz aus, indem er auch beziiglich Erteilung
und Verweigerung von Konzessionen den Rechtsweg an die unabhdngige Rekurs-
kommisson des Departements 6ffnet.63 Es gilt allerdings zu vermeiden, dass die ge-
richtliche Uberpriifung eine ziigige Konzessionierung verhindert, da die Ausschrei-
bung der fernmel derechtlichen Funkkonzessionen von der vorherigen Erteillung der
rundfunkrechtlichen Konzessionen mit Leistungsauftrag abhangt. Aus diesem Grun-
deist in diesem Bereich ein einstufiger Instanzenzug vorzusehen, welcher nicht bis
zum Bundesgericht fuhrt. Das RTV G macht damit von der verfassungsrechtlich vor-
gesehenen Mdglichkeit (Art 191 Abs. 3 BV in der Fassung der Justizreform)
Gebrauch, in bestimmten Sachgebieten den Zugang zum Bundesgericht auszu-
schliessen.

Eine weitere Ausnahme vom Prinzip einer zweistufigen Uberpriifung hoheitlicher
Rechtsakte statuiert Artikel 105 Absatz 1 Satz 3 RTV G fur den Bereich der Aufsicht
Uber den Inhalt redaktioneller Sendungen. Diese Regelung entspricht dem bisheri-
gen System. Sie trégt der spezifischen Funktion und den verfahrensrechtlichen
Besonderheiten d