sui generls

BHANGIG-
N

Die Staatsunabhéangigkeit

der Medien

Analyse eines verfassungsrechtlichen
Prinzips im Spannungsverhaltnis

zur Staatsverantwortung im
Medienbereich und zur staatlichen
Offentlichkeitsarbeit unter
Berticksichtigung des digitalen Wandels

Marina Piolino






Marina Piolino

Die Staatsunabhingigkeit
der Medien

Analyse eines verfassungsrechtlichen
Prinzips im Spannungsverhiltnis zur Staats-
verantwortung im Medienbereich und

zur staatlichen Offentlichkeitsarbeit unter
Beriicksichtigung des digitalen Wandels



Hinweise zur digitalen Fassung dieses Buches:

— Diedigitale Fassung (Open Access) ist sowohl auf der Webseite des Verlags (www.suigeneris-
verlag.ch), auf Google Books als auch direkt iiber den Digital Object Identifier (DOI) zugdng-
lich. Der DOI zum vorliegenden Buch ist im Impressum angegeben.

— Samtliche Gesetzesartikel sowie alle frei zugidnglichen Gerichtsurteile und Behordenent-
scheidungen sind in der digitalen Fassung verlinkt.

— Haufig verwenden die AutorInnen in ihrem Manuskript Links auf weitere Quellen. Diese
werden in den Biichern nicht abgedruckt, aber in der digitalen Fassung den entsprechenden
Textstellen hinterlegt.

— Fiir die Verlinkung werden Permalinks eingesetzt. Es handelt sich dabei um Links auf eine
archivierte Version der Webseiten im Zeitpunkt der Linksetzung. Die Links sind bestdndig,
d.h. sie funktionieren auch dann noch, wenn die Originalseite nicht mehr zuganglich ist und
ihr Inhalt dndert nicht, wenn sich die Originalseite dndert.


https://suigeneris-verlag.ch/
https://suigeneris-verlag.ch/

Marina Piolino

Die Staatsunabhingigkeit
der Medien

Analyse eines verfassungsrechtlichen
Prinzips im Spannungsverhiltnis zur Staats-
verantwortung im Medienbereich und

zur staatlichen Offentlichkeitsarbeit unter
Beriicksichtigung des digitalen Wandels

sui generis, Ziirich 2021



meinen Eltern



Vorwort

Beider vorliegenden Publikation handelt es sich um eine leicht iiberarbeitete
Fassung meiner Dissertation, die im Oktober 2020 von der Juristischen Fakul-
tit der Universitit Basel angenommen wurde. Literatur und Rechtsprechung,
die nach diesem Zeitpunkt erschienen sind, wurden punktuell beriicksich-
tigt. Die URLs sind nur in der digitalen Version enthalten, in der gedruckten
Version sind sie nicht ersichtlich.

Verschiedene Personen haben zum Gelingen dieser Arbeit einen wert-
vollen Beitrag geleistet. Herzlich danken mochte ich zu Beginn meinem Dok-
torvater Prof. Dr. iur. Andreas Stockli, der mich auf die Idee gebracht hat, mein
Dissertationsthema im Bereich Medien und digitaler Wandel zu suchen. Die
Assistenzzeit an seinem Lehrstuhl war gepréagt von verschiedenen lehrreichen
Arbeiten und anregenden Gesprachen, die mir fiir das Verfassen der Disserta-
tion von grossem Nutzen waren. Er hat mich in umsichtiger Weise gefordert,
inspiriert und motiviert. Besonderer Dank gebiihrt auch meinem Zweitbe-
treuer Prof. Dr. iur. Peter Hettich, dessen Studie {iber Medien im digitalen
Zeitalter eine wichtige Grundlage fiir meine Themenfindung bildete. Zu dan-
ken habe ich sodann Prof. Dr. iur. Martin Dumermuth, der sich als Experte
meines Doktoratskomitees zur Verfiigung gestellt hat. Mit Auskiinften und
Diskussionen iiber praxisrelevante Fragestellungen im 6ffentlichen Medien-
recht standen mir zudem Prof. Dr. iur. Franz Zeller, der iiberdies meine Disser-
tation kritisch durchgelesen und wichtige Verbesserungshinweise gegeben
hat, und Alfons Birrer vom Bundesamt fiir Kommunikation (BAKOM) hilfreich
zur Seite. Ebenfalls eine wichtige Hilfe waren mir Prof. Dr. iur. Sabine Gless
und Prof. Dr. iur. Peter Jung, die mich bei der Stellung des Gesuchs um einen
Doc.CH-Beitrag an den Schweizerischen Nationalfonds unterstiitzt haben.
Auchihnen sei an dieser Stelle herzlich gedankt.

Die vorliegende Arbeit wire in diesem Rahmen nicht realisierbar gewe-
sen ohne die grossziigige Forderung durch den Schweizerischen National-
fonds in der Form eines Doc.CH- sowie eines Open-Access-Publikationsbei-
trags. Dadurch wurde mir auch erméglicht, einen Forschungsaufenthaltam
Max-Planck-Institut fiir ausldndisches 6ffentliches Recht und Vélkerrecht in
Heidelberg zu absolvieren. Fiir die gastfreundliche Aufnahme und das Zur-
verfiigungstellen der umfassenden Literaturbestinde bedanke ich mich
insbesondere bei Prof. Dr. Dr. h. c. Anne Peters. Einen wichtigen Beitrag zum
Abschluss meiner Dissertation haben zudem verschiedene Personen an der
Juristischen Fakultédt der Universitét Basel geleistet. Besonderer Dank gebiihrt
dabei Prof. Dr. iur. Daniela Thurnherr und dem Bibliotheksteam.
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Fiir das notwendige Durchhaltevermogen, die Freude am Austausch iiber
offentlich-rechtliche Fragestellungen und die Motivation zum Weitermachen
haben zahlreiche Kolleginnen und Kollegen gesorgt. Mein besonderer Dank
gehtan Dr. iur. Raphaela Cueni, Fabienne Sterki und Paloma Braun, Mitarbei-
terinnen im Fachbereich Offentliches Recht der Juristischen Fakultit der Uni-
versitit Basel, und an meine Heidelberger Kolleginnen und Kollegen. Carole
Winistorfer und Dr. iur. Susanne Marxer danke ich fiir die verstindnisvolle
Unterstiitzung nach meinem Stellenantritt beim BAKOM. Sie haben mir fiir
den Abschluss meiner Dissertation den nétigen Freiraum gegeben. Danken
mochte ich auch Maja Reddmann, die speditivund mit grosser Ausdauer mein
Manuskript Korrektur gelesen hat. Vom Verlag sui generis standen mir ins-
besondere Daniel Hiirlimann und Simone Walser freundlich und auskunfts-
freudig zur Verfiigung.

Einen grossen Dank verdienen schliesslich meine Familie und meine
engen Freunde, die mich durch diese nichtimmer einfache Doktorandenzeit
mit dem nétigen Humor und Interesse begleitet und wihrend dieser Periode
unterstiitzt haben. Besonders bedanke ich mich bei meinem Partner. Er hat
wertvolle Hilfe bei der Formatierung des Texts geleistet, mich immer wieder
liebevoll motiviert und dieses Projekt geduldig mitgetragen.

Basel, im Mai 2021
Marina Piolino



Abstract

Den journalistischen Medien kommen die demokratiewesentlichen Funktio-
nen zu, an der 6ffentlichen Meinungsbildung mitzuwirken und die Ausiibung
staatlicher Macht zu kontrollieren. Sollen publizistische Medien diese Aufga-
ben wirksam und glaubwiirdig wahrnehmen kénnen, miissen sie von staat-
lichen Akteuren unabhéngig sein. Gleichzeitig steht ebendieser Staat in der
Verantwortung, ein vielfiltiges Medienangebot zu gewdhrleisten sowie die
Offentlichkeit iiber seine Titigkeiten zu informieren. Dieses Spannungsver-
héltnis verschirft sich vor dem Hintergrund des digitalen Wandels. So akzen-
tuiert sich die wesentliche Bedeutung journalistischer Medien als glaubwiir-
dige Orientierungshilfen besonders in der Internetéffentlichkeit, die durch ein
erhohtes Risiko einer zunehmenden Fragmentierung des politischen Diskur-
ses und mangelnder faktischer Informationen charakterisiert ist. Dies gilt
umso mehr fiir die fein gegliederte Schweiz mit ihren direktdemokratischen
Instrumenten, die speziell auf eine gemeinsame und umfassend informierte
Offentlichkeit angewiesen ist. Allerdings ist die teure publizistische Inhalts-
produktion gerade im Internetzeitalter alles andere als gesichert; insbeson-
dere auflokaler Ebeneist eine besorgniserregende Abnahme der Medienviel-
falt zubeobachten. Daraus wiederumresultiert eine aktualisierte Pflicht des
Staats, den Medienpluralismus etwa durch die Organisation eines Service-
public-Systems oder anderweitiger Fordermassnahmen zu sichern und selber
eine aktive Rolle in der 6ffentlichen Kommunikation wahrzunehmen. Durch
diese erhohte staatliche Verantwortung im Bereich 6ffentlicher Meinungsbil-
dungsteigtjedoch auch die Gefahr, dass der Staat einerseits die Medientétig-
keit beeinflusst und andererseits im Rahmen seiner Kommunikationspolitik
selbst publizistisch tatig wird.

Diese Entwicklungen rechtfertigen es, das verfassungsrechtliche Prinzip
der Staatsunabhdngigkeit der Medien einer grundlegenden Betrachtung zu
unterziehen. Der erste Teil der vorliegenden Arbeit verfolgt das Ziel, das Staats-
unabhéngigkeitsgebot volker- und verfassungsrechtlich zu analysieren und
daraus fliessende Grenzen zu entwickeln, die der Staat bei der Wahrnehmung
seiner Vielfaltsgewihrleistungspflicht im Medienbereich und seiner Pflicht
zur Offentlichkeitsarbeit zu beachten hat. Aufbauend auf diesen Erkenntnis-
sen wird im zweiten Teil die Verfassungsmassigkeit der heute bestehenden
staatlichen Ausgestaltung der Medienordnungim Bereich von Radio und Fern-
sehen gepriift. Wichtige rechtsdogmatische Erkenntnisse stammen insbe-
sondere ausrechtsvergleichenden Hinweisen zur deutschen Rechtsordnung.
So spielt das Staatsunabhingigkeitsgebot im deutschen Verfassungsrecht
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andersalsin der bisherigen schweizerischen Rechtslehre und Rechtsprechung
mit Blick auf die Erfahrungen der Nazi-Propaganda und der bestehenden Ver-
fassungsgerichtsbarkeit eine wichtige Rolle. Im Folgenden sind die wesent-
lichsten Ergebnisse dieser Arbeit (iberblicksméssig darzulegen.

Das Prinzip der Staatsunabhéngigkeit der Medien ist Teil der allgemeinen
Medienfreiheit (Art. 10 EMRKund Art. 17 BV) und als Teilaspekt der Unabhén-
gigkeit von Radio und Fernsehen ausdriicklich in Art. 93 Abs. 3 BV festge-
schrieben. Letzteres erklart sich dadurch, dass die Rundfunkveranstaltung
andersals der Pressebetrieb besonders aufgrund des Bedarfs knapper Fern-
meldefrequenzen lange Zeit als staatliches Grundversorgungsmonopol und
damit ausschliesslich als 6ffentliche Aufgabe ausgestaltet war. Als Gegensiche-
rung der entsprechend weitreichenden Moéglichkeiten staatlicher Einfluss-
nahme auf die Radio- und Fernsehveranstalter wurde deren Unabhéngigkeit
explizit verfassungsrechtlich garantiert. So miissen publizistische Medien zur
wirksamen Wahrnehmung ihrer Meinungsbildungs- und Kontrollfunktion eine
gewisse Verselbstdndigung von den staatlichen Organen als Adressaten eben-
dieser Kontrolle aufweisen. Das Staatsunabhingigkeitsgebot zielt damit nicht
vorrangig auf den Schutz medialer Inhalte, sondern auf den Schutz der Medien
alsstaatsunabhdngige Organisationen bzw. Institutionen. Dadurch nimmt das
Prinzip Teil an der institutionellen Medienfreiheit und schiitzt dabei priméar
vor indirekter Beeinflussung der publizistischen Tatigkeit durch den Staat.
Der Grundsatz der Staatsunabhingigkeit der Medien kniipft somit in erster
Linie am Verstdndnis der Medienfreiheit als subjektives Abwehrrecht an.

Génzlich erschliessen ldsst sich das Gebot jedoch nur aus einer auch
objektiv-rechtlichen Perspektive der Medienfreiheit, die den Staat sowohl zu
einer vielfaltsgewahrleistenden als auch zu einer staatsunabhéngigen Orga-
nisation der Medienordnung verpflichtet. Dieses Organisationsproblem ist
dahingehend zu 16sen, dass beide Organisationsprinzipien —das Vielfalts-
und das gegenlidufige Staatsunabhingigkeitsgebot — optimal realisiert wer-
den. Diese schwierige Doppelrolle des Staats akzentuiert sich besonders bei
der Organisation eines Service-public-Systems, worin 6ffentliche Aufgaben
statuiert werden, die den Staat entsprechend dem staatlichen Neutralitéts-
gebot zur Gewihrleistung eines vielfiltigen Medienangebots verpflichten.
Damit verstossen nicht bereits im Medienbereich vorgesehene 6ffentliche
Aufgaben oder staatliche Anreizinstrumente als solche gegen das Staatsun-
abhingigkeitsgebot, sondern erst die Art und Weise ihrer Ausgestaltung. Fiir
den Rundfunkbereich ist ein staatlicher Gewihrleistungsauftragin Art. 93
Abs.2 BV vorgesehen, doch aktualisiert sich das Vielfalts-(und damit auch
das Staatsunabhingigkeits-)Gebot mit Blick auf die strukturelle Medienkrise
im gesamten Medienbereich.
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Der Schutzbereich des Gebots der Staatsunabhadngigkeit der Medien ist im
Sinne des Gefdhrdungsschutzes dhnlich der Garantie richterlicher Unabhdn-
gigkeit bereits dann betroffen, wenn der Anschein der Beeinflussung der Pro-
duktion von Medieninhalten erweckt wird. Dabei handelt es sich aufgrund
der geforderten publizistischen Relevanz der vom Schutzbereich umfassten
Eingriffe tendenziell um mittelschwere bis schwere Grundrechtseingriffe,
die sich grundsatzlich nur unter strengeren Voraussetzungen einschranken
lassen. Die Grenze zwischen staatlichen Einflussnahmen, die etwa mit dem
Vielfaltsgebot gerechtfertigt werden konnen, und unzuldssigen Einwirkungen
ist dann iiberschritten, wenn dem Staat im Sinne einer institutionalisierten
Zensur die Moglichkeit beherrschender Beeinflussung der journalistischen
Arbeit er6ffnet wird (Beherrschungsverbot). Mit anderen Worten diirfen staat-
liche Akteure die grundrechtlich geschiitzte Medientitigkeit nicht selber
wahrnehmen, sondern es gilt fiir den Staat im Medienbereich im Gegensatz
zu anderen wirtschaftlichen Sektoren ein sog. Funktions- bzw. Betitigungs-
verbot. Daraus folgt, dass die publizistische Tétigkeit zwingend durch eine
ausserhalb der drei Staatsgewalten stehende Organisation wahrgenommen
werden muss (Auslagerungsgebot). Diesem Auslagerungsgebot kann sowohl
im Kontext der Auslagerung der Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben als auch der
Aufgabenauslagerungim Sinne des Verzichts auf die Statuierung einer 6ffent-
lichen Aufgabe nachgekommen werden, wobei private Aufgaben im 6ffentli-
chen Interesse staatlich geférdert werden kénnen.

Das Beherrschungsverbot bzw. Auslagerungsgebot gebietet als allge-
meine Mindestanforderung die Gewéhrleistung erheblicher Entscheidungs-
spielrdume bei der publizistischen Tétigkeit sowohl auf den Ebenen der norma-
tiven als auch der institutionellen und der finanziellen staatlichen Steuerung
(Staatsunabhingigkeit i.w.S.). Im Einzelnen diirfen auf normativer Ebene
staatliche Vorgaben fiir die Aufgabenerfiillung durch Medien nicht derart kon-
kretisiert werden, dass damit eine eigentliche Eigenbetitigung des Staats
einhergeht. Entsprechend miissen solche Vorgaben eine umso geringere
Regelungsdichte aufweisen, je grosser deren Inhaltsnédhe ist. Verboten sind
Vorgaben oder Verbote der Darstellung bestimmter Themen oder Meinungen
(sog. Positiv- oder Negativlisten).

Aufinstitutioneller Ebene ist Medienorganisationen bei der Wahrneh-
mung von Tatigkeiten mit publizistischer Relevanz Autonomie einzurdumen
(funktionale bzw. Staatsunabhéngigkeit i.e.S.). Da der Staat mittels eigener
Zweckmassigkeitserwigungen die publizistische Tatigkeit steuern konnte,
ist eine staatliche Fach- bzw. Sachaufsicht sowie uneingeschrankte Rechts-
aufsicht tiber publizistisch relevante Tatigkeitsbereiche ausgeschlossen.
Das Beherrschungsverbot ist somit als Verbot der staatlichen Leitung von
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Tétigkeiten mit publizistischer Relevanz zu verstehen, was deren Auslagerung
auffunktional unabhéngige bzw. autonome Medienorganisationen bedingt.
Da der Staat die Inhaltsproduktion zudem durch Personalentscheide mindes-
tens richtunggebend bestimmen kann, ist eine staatliche Beherrschung der
Fiihrung von Medienorganisationen auszuschliessen (institutionelle und
personelle Staatsunabhéngigkeit). Entsprechend sind staatliche Wahl- oder
Genehmigungsrechte in Bezug auf die operative Geschiftsfiihrung sowie das
Personal publizistisch relevanter Bereiche unzuléssig (Personalautonomie).
Nehmen Staatsvertreter im strategischen Fiihrungsgremium Einsitz, darf
diesem keine Einzelweisungsbefugnis in die laufende Inhaltsproduktion
zukommen (Autonomie der Geschiftsleitung bei der Inhaltsproduktion) und
die Staatsvertreter diirfen keine starke Minderheitsposition innehaben (Grund-
satz: Drittelsgrenze). Des Weiteren sind eine Weisungsfreiheit der Staatsver-
treter und umfassende Inkompatibilititsregeln angezeigt.

Daraus kann in institutioneller Hinsicht gefolgert werden, dass 6ffent-
lich-rechtlich organisierte Medienorganisationen nicht ausgeschlossen sind,
solange sie iliber eigene Fiihrungsorgane und somit iiber eine eigene Rechts-
personlichkeit verfiigen. Als geeignete Organisationsform ist die 6ffentlich-
oder privatrechtliche Kérperschaft zu nennen (Ausnahme: kantonale spezial-
gesetzliche Aktiengesellschaft), wobei staatliche Statutengenehmigungsrechte
zuldssig sind (Ausnahme: kantonalrechtliche Statutengenehmigungsrechte).
Innerhalb von Koérperschaften ist eine potenzielle faktische Stimmrechts-
macht des Staats verboten (Grundsatz: Drittelsgrenze). Medienorganisatio-
nen haben demzufolge zwingend als private und nicht als 6ffentliche Unter-
nehmen ausgestaltet zu sein.

Auf finanzieller Ebene miissen Medienorganisationen bei der Verwen-
dung publizistisch relevanter Finanzmittel erhebliche Ermessensspielriume
zukommen (finanzielle Staatsunabhéngigkeit). Dies bedingt, dass deren Bud-
get aus dem allgemeinen Staatshaushalt ausgegliedert ist (formelle finanzielle
Autonomie bzw. Budgetautonomie) und staatliche Mittel fiir publizistisch rele-
vante Tatigkeiten global zugewiesen werden (materielle finanzielle Autono-
mie). Dabeiist die Finanzierung aus dem Staatshaushalt grundsétzlich zuléssig,
esseidenn, esbestehen weite staatliche Ermessensspielrdaume bei gleichzeitig
hoher Abhingigkeit der Medienorganisationen von den offentlichen Finanz-
mitteln. Vor diesem Hintergrund vermag die gesetzliche Festlegung staatli-
cher Zuschiisse oder gar die gesetzliche Grundentscheidung der Gebiihren-
bzw. Abgabefinanzierung staatliche Ermessensspielriume zu verkleinern
und den Medienorganisationen eine gewisse Finanzplanungssicherheit zu
gewdhrleisten. Betreffend den Finanzaufsichtsumfang ist ausgeschlossen,
dass der Staat eine Fach- oder uneingeschriankte Wirtschaftlichkeits- und
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Sparsamkeitskontrolle von publizistisch relevanten Ausgaben ausiibt. Ent-
sprechend sind Genehmigungsrechte betreffend das Budget oder Ausgaben-
beschliisse mit publizistischer Relevanz verboten.

In verfahrensrechtlicher Hinsicht ist grundsétzlich zu gewéhrleisten,
dass den entscheidenden Behorden — etwa bei der Erteilung von Leistungs-
auftragen oder Finanzhilfeverfiigungen — keine Ermessensspielriume einge-
raumt werden, die an den Inhalt kniipfende Erwigungen erlauben. So besteht
insbesondere bei fiir Medienorganisationen bedeutsamen Entscheiden die
Gefahr, dass sich inhaltsbezogene Ermessensspielrdume bereits im Vorfeld
als «Selbstzensur» auswirken. Fiir solche Fille sind im Sinne des prozedura-
len Grundrechtsschutzes kompensatorisch erhéhte Anforderungen an das
Verwaltungsverfahren, etwa betreffend die Begriindungspflicht und die
Transparenz, oder an das gerichtliche Kontrollverfahren zu stellen. Spétes-
tens wenn beherrschende Einflussnahmen auf die publizistische Tatigkeit
nicht ausgeschlossen werden kdnnen, ist ein sichaus Art.29ai.V.m. Art. 17 bzw.
Art.93 Abs. 3 BV ergebender absoluter Anspruch auf gerichtlichen Rechts-
schutz zu bejahen.

Im Kontext des Organisationsrechtsi.e.S. kann auch die Weisungsunab-
hingigkeit der entscheidenden Behorde von politischen Behérden wie der
Regierung kompensatorisch dazu beitragen, dass die Entscheidfindung von
sachfremden, politisch motivierten Erwagungen abgeschirmt wird. Dieskann
wiederum besondersin fiir die publizistische Tétigkeit wichtigen Regelungsbe-
reichen mit grossen inhaltsbezogenen Ermessensspielrdumen —so etwa bei der
Verteilung knapper Ressourcen oder der Aufsicht iiber die eigentliche Inhalts-
produktion — eine geeignete Organisationsmassnahme darstellen, um die
Staatsunabhéngigkeit der Medienorganisationen zu starken. Allerdings geht
die Unabhéngigstellung von Behorden stets mit einer Schwichung der demo-
kratischen Legitimation der Entscheidfindung einher. Dies ist besonders pro-
blematisch, wenn Entscheide mit politischer Tragweite gefillt werden, so etwa
beider Zuweisung knapper offentlicher Mittel gestiitzt auf offene Rechtsnor-
men. In welchen Bereichen die Vorteile einer unabhéngigen Behorde die Nach-
teile des Verlusts demokratischer Legitimation aufwiegen, stellt grundsatzlich
einen dem Gesetzgeber obliegenden wertenden Abwédgungsentscheid dar.

Die 6ffentliche Meinungsbildung iiber staatliches Handeln bedarfgerade
in einer Referendumsdemokratie wie die Schweiz nebst journalistischer
Vermittlung zunichst zwingend behoérdlicher Information. Diese beiden
Tétigkeiten sind funktional strikt voneinander zu unterscheiden. Wahrend
staatliche Kommunikation nur kompetenzgemaésse und daher thematisch
begrenzte Verbreitung von Informationen aus dem eigenen Zustindigkeits-
bereich darstellen darf, ist Medientétigkeit grundrechtlich geschiitzte und
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damit thematisch unbegrenzte Informationsvermittlung. Um den Anschein
eines Medienprodukts zu vermeiden, muss staatliche Offentlichkeitsarbeit
auchin férmlicher Hinsichtimmer klar als solche erkennbar sein (Transpa-
renzgebot). Sind behoérdliche Informationen eindeutig als solche gekennzeich-
net, diirfen sie redaktionell gestaltet und massenmedial verbreitet werden.
Hierfiir konnen insbesondere mittels Staatswerbung oder staatlicher Verlaut-
barungsrechte auch Medienorganisationen beigezogen werden. Verfassungs-
rechtlich ebenfalls nicht ausgeschlossen ist, dass sich der Staat eigener Verbrei-
tungskandle bedient und dabei auch audiovisuelle Informationen bereitstellt,
solange die Grenze zur grundrechtlich geschiitzten Medientéitigkeit nicht
liberschritten und eine klare Kennzeichnung vorgenommen wird. Auch die
weiteren Grundsétze staatlicher Kommunikation wie insbesondere das Ver-
hiltnismassigkeitsgebot sind einzuhalten.

Die Analyse der staatlichen Ausgestaltung der Medienordnung im Bun-
desgesetz iiber Radio und Fernsehen (RTVG) auf seine Konformitit mit den
vorangehenden Mindestanforderungen des Staatsunabhéngigkeitsgebots
hat ergeben, dass keine der staatlichen Organisationsmassnahmen im Rah-
men der Konzessionierung der Rundfunkveranstalter, ihrer Beaufsichtigung
und Finanzierung oder der Behérdenorganisation fiir sich alleine betrachtet
eine beherrschende staatliche Einflussnahme auf die publizistische Tatigkeit
ermoglichen diirfte. In ihrer Kombination ist allerdings insbesondere die
Schliisselrolle des Bundesrats und der ihm untergeordneten Behorden ins
Auge gefallen, die aus der Optik der Unabhéngigkeit der Veranstalter von der
Regierung und der Verwaltung als problematisch erscheint. Diese Problema-
tikistjedoch dahingehend zu relativieren, als der Bundesratim Vergleich zu
Regierungen in rein parlamentarischen Demokratien eine relativ grosse ins-
titutionelle Unabhéngigkeit im politischen System geniesst, die esihm ermdog-
licht, seine Zustdndigkeiten ausgewogener und sachlicher wahrzunehmen als
die eher an Partikularinteressen orientierte Bundesversammlung. Gegen die
Zustdndigkeit einer unabhdngigen Behorde sprechen besonders bei politisch
bedeutsamen Geschiften wie etwa der Konzessionierung und Finanzierung
der SRG offentliche Interessen der demokratischen Legitimation. Die Zustédn-
digkeitskonzentration beim Bundesrat und bei der Bundesverwaltung ermo6g-
licht zudem die effektive Gewdhrleistung der Erfiillung des verfassungsrecht-
lichen Leistungsauftrags und die notwendige Flexibilitit in diesem Bereich.

Vor diesem Hintergrund erscheint zumindest der die lokal-regionalen
Veranstalter betreffende Grundrechtseingriffinsgesamt als gerechtfertigt.
Hinsichtlich der SRG hingegen ist mit Blick auf deren zwangsweise Heranzie-
hung zur priméren Erfiillung des Leistungsauftrags und deren zwingende
vorwiegend Offentliche Finanzierung ein sich in der Ndhe einer unzuldssigen
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Beherrschung bewegender Eingriffanzunehmen. Dieser wird dadurch weiter
intensiviert, dass keinerlei Rechtsschutz gegen deren Konzessionierung und
Finanzierung besteht. In dieser Hinsicht erscheint der Grundrechtseingriff
deshalb nicht als erforderlich, weil durch die gesetzliche Statuierung eines
ausnahmsweisen Rechtswegs in diesen Bereichen mittels einer variablen
gerichtlichen Priifungsdichte sowohl dem Rechtsschutzbediirfnis der SRG
alsauch dem Bediirfnis des Bundesrats nach hinreichenden Handlungsspiel-
raumen in diesen politisch bedeutsamen Bereichen Rechnung getragen wer-
den kénnte. Damit konnte ein Eingriff in die Staatsunabhéngigkeit der SRG
vorliegen, der unter Umstdnden verfassungsrechtlich nicht haltbar ist.

Im Zentrum dieser Arbeit steht die Beurteilung der rechtlichen Ausge-
staltung der Medienordnung, womit der Fokus auf die Dimension der recht-
lichen bzw. De-iure-Staatsunabhingigkeit der Medien gelegt wird. Entspre-
chend enthilt die Arbeit keine Aussagen iiber die tatsachlich gelebte bzw.
De-facto-Staatsunabhingigkeit als Forschungsgegenstand der Rechtssozio-
logie. In der Rechtssoziologie herrscht die Ansicht, dass eine blosse Regelung
der Staatsunabhingigkeit in gesetzlichen Normen ungeniigend ist, wenn ihr
faktisch nicht nachgelebt wird. Mit Blick auf die zunehmende Polarisierung
der politischen Landschaft in der Schweiz wiirde es sich aufdriangen, mittels
rechtssoziologischer Methoden zu analysieren, inwieweit durch tatsichliche
Faktoren wie etwa personliche Kontakte trotz gesetzlicher Unabhingigkeits-
gewdhrleistung versucht wird, die De-facto-Unabhingigkeit der Medien zu
beeinflussen. Umgekehrt kann eine De-facto-Staatsunabhédngigkeit nicht
losgelOst von einem stabilen normativen Fundament bestehen, das auch in
politisch unsicheren Zeiten zu tragen vermag. Gerade mit Blick auf die ten-
denziell abnehmende Stabilitédt des politischen Systems der Schweiz gewinnt
dierechtliche Absicherung der Staatsunabhéngigkeit der Medien zunehmend
an Bedeutung.
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— Botschaft iiber die Volksinitiative «Volkssouveranitit statt Behérden-
propaganda» vom 29.6.2005, BBI 2005 4373 ff. (zit. BUNDESRAT, Botschaft
Volkssouverdnitits-Initiative).

— Bericht des Bundesrates «Grundversorgungin der Infrastruktur (Service
public)» vom 23.6.2004, BBl 2004 4569 ff. (zit. BUNDESRAT, Grundversor-
gungsbericht).

— Botschaft des Bundesrates zur Totalrevision des Bundesgesetzes iiber
Radio und Fernsehen (RTVG) vom 18.12.2002, BB1 2003 1569 ff. (zit. BUN-
DESRAT, Botschaft RTVG 2002).

— Berichtiiber das Fiihren mit Leistungsauftrag und Globalbudget — Evalua-
tion und weiteres Vorgehen (Evaluationsbericht FLAG) vom 19.12.2001,
BBI12002 3535 ff. (zit. BUNDESRAT, Bericht Leistungsauftrag).

— Botschaft zur Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgaben
zwischen Bund und Kantonen (NFA) vom 14.11.2001, BB1 2002 2291 ff. (zit.
BUNDESRAT, Botschaft NFA).

— Botschaftbetreffend das Protokoll zur Anderung des Ubereinkommens
iiber das grenziiberschreitende Fernsehen des Europarates vom 6.12.1999,
BB120001291 ff. (zit. BUNDESRAT, Botschaft Anderung EUGF).

— Stellungnahme des Bundesrates zum Bericht vom 10. November 1997 der
Geschiftspriifungskommission des Stinderates zur Bundesaufsicht
liber Radio und Fernsehen am Beispiel der Schweizerischen Radio-und
Fernsehgesellschaft (SRG) vom 22.4.1998, BB1 19981V 4101 ff. (zit. BUNDES-
RAT, Stellungnahme Bericht Bundesaufsicht SRG).

— Botschaftiiber eine neue Bundesverfassungvom20.11.1996, BB 19971 1 ff.
(zit. BUNDESRAT, Botschaft BV).

— Botschaft zum Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz (RVOG)
vom 20.10.1993, BB11993 111997 ff. (zit. BUNDESRAT, Botschaft RVOG).
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— Botschaft zum Bundesgesetz {iber Radio und Fernsehen vom 28.9.1987,
BBI1987111 689 ff. (zit. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987).

— Botschaft zu einem Bundesgesetz liber Finanzhilfen und Abgeltungen
vom 15.12.1986, BB 19871369 ff. (zit. BUNDESRAT, Botschaft SuG).

— Botschaft des Bundesrates iiber die Schaffung einer unabhéngigen Be-
schwerdeinstanz fiir Radio und Fernsehen vom 8.7.1981, BB 1981111105 ff.
(zit. BUNDESRAT, Botschaft UBI).

— Botschaft des Bundesrates {iber den Radio- und Fernsehartikel vom
1.6.1981, BB1 198111885 ff. (zit. BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernseh-
artikel 1981).

— Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung betreffend
einen Verfassungsartikel iiber Radio und Fernsehen vom 21.11.1973,
BBI1973 111231 ff. (zit. BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973).

— Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Ergan-
zung der Bundesverfassung durch den Artikel 36" betreffend Rund-
spruch und Fernsehen vom 3.7.1956, BB11956 11504 ff. (zit. BUNDESRAT,
Botschaft Art. 36bis aBV).

— Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Gestal-
tung des schweizerischen Fernsehens vom 8.3.1955, BB1 19551377 ff. (zit.
BUNDESRAT, Botschaft Fernsehgestaltung).

— Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber die Ordnung
des schweizerischen Rundspruchdienstes vom 13.1.1953, BB11953 117 ff.
(zit. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953).

— Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Orga-
nisation und die Aufgaben der schweizerischen Kulturwahrung und
Kulturwerbung vom 9.12.1938, BB11938 11985 ff. (zit. BUNDESRAT, Bot-
schaft Kulturwahrung und -werbung 1938).

— Berichtdes Bundesrates an die Bundesversammlung zum Postulat betref-
fend die gegenwirtige Ordnung des Radiorundspruches in der Schweiz
und in den benachbarten Staaten, sowie eine gesetzliche Regelung der
Rundspruchfreiheit fiir 6ffentlich bekanntgegebene Werke vom 27.11.1931,
BBI1193111676 ff. (zit. BUNDESRAT, Bericht Radiorundspruchsordnung 1931).

BUNDESVERWALTUNG

ARBEITSGRUPPE DER ERWEITERTEN KONFERENZ DER INFORMATIONSDIENSTE,
Das Engagement von Bundesrast und Bundesverwaltung im Vorfeld von eidge-
nossischen Abstimmungen, Bericht der Arbeitsgruppe erweiterte Konferenz
der Informationsdienste (AG KID), Bern 2001 (zit. AG KID, Bericht Engagement).
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BUNDESAMT FUR JUSTIZ
— Mehrheitsbeteiligung der Swisscom AG an einer Programmveranstalte-
rin, Gutachten vom 3.3.2008, VPB 2009.12 (zit. B], Gutachten Swisscom).
— Kontrolle und Aufsicht des Bundesrats iiber die «halbstaatlichen» Unter-
nehmungen, Gutachten vom 10.11.1989, VPB 54.36 (zit. B], Gutachten
Aufsicht).

BUNDESAMT FUR KOMMUNIKATION

— Berechnung des erbrachten Angebots an relevanter Lokal-/Regionalin-
formation, Information fiir die konzessionierten Veranstalter, 27.12.2019
(zit. BAKOM, Angebotsberechnung).

— Informationen zur Aufsicht des BAKOM iiber die konzessionierten Lo-
kalradios und Regionalfernsehen ab dem Jahr 2020, Februar 2019 (zit.
BAKOM, Aufsichtsinformationen).

— Verldngerung der Veranstalterkonzessionen der UKW-Lokalradios und
Regional TV 20202024, Teil A: Angaben zur Gesuchstellung, Teil B: Kon-
zessionsbestimmungen ab 2020, November 2018 (zit. BAKOM, Konzessi-
onsverlingerung).

— Konzession fiir die SRG SSR, Erlduternder Bericht, 29.8.2018 (zit. BAKOM,
Erlduterungen SRG-Konzession).

— Service public im Medienbereich: Zusatzabklarungen der Verwaltung,
Bericht des BAKOM im Auftrag der KVF-N, 25.1.2017 (zit. BAKOM, Zusatz-
abkliarungen Service public).

— Berichtiiber die Priifung der Wirtschaftlichkeit der SRG, 3. Priifzyklus,
7.6.2016 (zit. BAKOM, Bericht Wirtschaftlichkeit SRG).

— Radio und Fernsehen, Offentliche Ausschreibung, Erteilung von Konzes-
sionen mit Leistungsauftrag vom 4.9.2007 (zit. BAKOM, Ausschreibung
Konzessionen).

DIREKTION FUR EUROPAISCHE ANGELEGENHEITEN
— Institutionelles Abkommen Schweiz-EU: Das Wichtigste in Kiirze, 7.12.2018
(zit. DEA, Institutionelles Abkommen).
— Kreatives Europa (MEDIA/Kultur), Mai 2020 (zit. DEA, Kreatives Europa).

EIDGENOSSISCHE FINANZKONTROLLE, Priifung der Finanzlage und Wirt-
schaftlichkeit der SRG SSRidée suisse, Bericht zuhanden des UVEK, 29.3.2006
(zit. EFK, Bericht Wirtschaftlichkeit SRG).

EIDGENOSSISCHE FINANZVERWALTUNG, Erlduternder Bericht zum Corporate-
Governance-Bericht des Bundesrates vom 13.11.2006 (zit. EFV, Erlduternder
Bericht).


https://perma.cc/9LSQ-VTZZ
https://perma.cc/9LSQ-VTZZ
https://perma.cc/5QP4-WTAV
https://perma.cc/7AAM-GYRH
https://perma.cc/8MSD-WWW8
https://perma.cc/8MSD-WWW8

XC Materialienverzeichnis

EIDGENOSSISCHE FINANZVERWALTUNG / BUNDESAMT FUR JUSTIZ, Muster-
erlass Anstalten mit Dienstleistungen mit Monopolcharakter, Stand vom
1.7.2016 (zit. EFV/BJ, Mustererlass Anstalten mit Dienstleistungen mit Mono-
polcharakter).

EIDGENOSSISCHE MEDIENKOMMISSION

— Besonderheiten von Medien im digitalen Zeitalter: Gestaltungsoptionen
fiir eine leistungsfahige Medienlandschaft aus 6konomischer und ge-
sellschaftlicher Perspektive, 22.1.2018 (zit. EMEK, Medien im digitalen
Zeitalter).

— GeM — Gesetz iiber elektronische Medien, Die Eidgendssische Medien-
kommission (EMEK) beantwortet Fragen des BAKOM, 16.6.2017 (zit.
EMEK, Antworten GeM).

— Service-public-Medien in der Schweiz, Diskussionsbeitrage und Gestal-
tungsvorschldge, 11.12.2015 (zit. EMEK, Diskussion Service public).

— Medienférderung: Standortbestimmung und Empfehlungen fiir die Zu-
kunft, 7.8.2014 (zit. EMEK, Medienférderung).

EIDGENOSSISCHER DATENSCHUTZ- UND OFFENTLICHKEITSBEAUFTRAGTER,
27. Titigkeitsbericht 2019/2020 (zit. EDOB, Titigkeitsbericht 2019/2020).

EIDGENOSSISCHES DEPARTEMENT FUR UMWELT, VERKEHR, ENERGIE UND
KOMMUNIKATION

— Radio- und Fernsehverordnung (RTVV), Erlduterungen — Konsolidierte
Fassung, 1.10.2018 (zit. UVEK, Erlduterungen RTVV 2018).

— Vernehmlassung: Entwurfeines neuen Bundesgesetzes iiber elektroni-
sche Medien, Erlduternder Bericht, Juni 2018 (zit. UVEK, Erlduternder
Bericht VE-BGeM).

— Radio- und Fernsehverordnung (RTVV), Erliuterungen — Konsolidierte
Fassung, 1.1.2015 (zit. UVEK, Erliuterungen RTVV 2015).

— Neue Konzession SRG SSR, Erlduterungen, 28.11.2007 (zit. UVEK, Erliu-
terungen SRG-Konzession 2007).

KONFERENZ DER INFORMATIONSDIENSTE, Information und Kommunikation
von Bundesrat und Bundesverwaltung, Leitbild der Konferenz der Informa-
tionsdienste, Bern 2015 (zit. KID, Information).

PREISUBERWACHER, Abgabe fiir Radio und Fernsehen, Empfehlung des Preis-
liberwachers gestiitzt auf Art. 14 Preisiiberwachungsgesetz (PiiG), 12.9.2017
(zit. PREISUBERWACHER, Empfehlung 2017).
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KANTONE

REGIERUNGSRAT DES KANTONS BERN, Bericht tiber die Moglichkeiten der
Medienforderung durch den Kanton Bern, Bericht des Regierungsrates an
den Grossen Rat vom 14.8.2019 (zit. REGIERUNGSRAT DES KANTONS BERN,
Bericht Medienférderung).

Deutsche Materialien

KOMMISSION ZUR ERMITTLUNG DER KONZENTRATION IM MEDIENBEREICH
— Zwolfter Jahresbericht, Berichtszeitraum 1.Juli 2008 bis 30. Juni 2009,
Potsdam 2009 (zit. KEK, 12.Jahresbericht).
— Zehnter Jahresbericht, Berichtszeitraum 1. Juli 2006 bis 30. Juni 2007,
Potsdam 2007 (zit. KEK, 10.Jahresbericht).

Weitere Materialien
EUROPARAT

MENSCHENRECHTSKOMMISSAR DES EUROPARATS, Media Pluralism and Hu-
man Rights, Issue Discussion Paper, CommDH(2011)43, 6.12.2011 (zit. MEN-
SCHENRECHTSKOMMISSAR DES EUROPARATS, Media Pluralism).

MINISTERKOMITEE DES EUROPARATS

— Explanatory Memorandum to Recommendation No. R (96) 10 on the guar-
antee of the independence of public service broadcasting (zit. MINISTER-
KOMITEE DES EUROPARATS, Empfehlung zur Unabhéngigkeit des Service-
public-Rundfunks, Erlduterungen).

— Resolution No. 2 on preserving the essential role of media in the digital
age, Council of Europe Conference of Ministers responsible for media
and information society, 7.—8.11.2013 (zit. MINISTERKOMITEE DES EUROPA-
RATS, Beschluss iiber die Rolle der Medien im digitalen Zeitalter).

— Declaration of the Committee of Ministers on public service media gov-
ernance, 15.2.2012 (zit. MINISTERKOMITEE DES EUROPARATS, Erkldrung
tiber die Governance der Service-public-Medien) .

— Recommendation of the Committee of Ministers to member States on
public service media governance, CM/Rec(2012)1, 15.2.2012 (zit. MINISTER-
KOMITEE DES EUROPARATS, Empfehlung zur Governance der Service-
public-Medien).
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— Recommendation of the Committee of Ministers to member states on a
new notion of media, CM/Rec/(2011)7, 21.9.2011 (zit. MINISTERKOMITEE
DES EUROPARATS, Empfehlung iiber ein neues Medienkonzept).

— Recommendation of the Committee of Ministers to member States on
measures concerning media coverage of election campaigns, CM/
Rec(2007)15, 7.11.2007 (zit. MINISTERKOMITEE DES EUROPARATS, Emp-
fehlung zur Medienberichterstattung iiber Wahlkampagnen).

— Recommendation of the Committee of Ministers to member States on
measures to promote the public service value of the Internet, CM/
Rec(2007)16, 7.11.2007 (zit. MINISTERKOMITEE DES EUROPARATS, Emp-
fehlung zum Service public im Internet).

— Recommendation of the Committee of Ministers to member states on
media pluralism and diversity of media content, CM/Rec(2007)2, 31.1.2007
(zit. MINISTERKOMITEE DES EUROPARATS, Empfehlung iiber den Medien-
pluralismus).

— Recommendation of the Committee of Ministers to member States on
the remit of public service media in the information society, CM/
Rec(2007)3, 31.1.2007 (zit. MINISTERKOMITEE DES EUROPARATS, Emp-
fehlung zum Auftrag von Service-public-Medien).

— Declaration of the Committee of Ministers on the guarantee of the inde-
pendence of public service broadcasting in the member States, 27.9.2006
(zit. MINISTERKOMITEE DES EUROPARATS, Erkldarung iiber die Unabhén-
gigkeit des Service-public-Rundfunks).

— Declaration of the Committee of Ministers on the independence and func-
tions of regulatory authorities for the broadcasting sector, 26.3.2008 (zit.
MINISTERKOMITEE DES EUROPARATS, Erkldrung iiber die Unabhéngig-
keit der Regulierungsbehérden im Rundfunkbereich).

— Recommendation of the Committee of Ministers to member states on mea-
sures to promote the democratic and social contribution of digital broad-
casting, CM/Rec(2003)9, 28.5.2003 (zit. MINISTERKOMITEE DES EUROPA-
RATS, Empfehlung liber die Forderung des digitalen Rundfunks).

— Recommendation of the Committee of Ministers to member States on
the independence and functions of regulatory authorities for the broad-
casting sector, CM/Rec(2000)23, 20.12.2000 (zit. MINISTERKOMITEE DES
EUROPARATS, Empfehlung zur Unabhéngigkeit der Regulierungsbehor-
den im Rundfunkbereich).

— Declaration of the Committee of Ministers on cultural diversity,
CDMM(2000)44, 7.12.2000 (zit. MINISTERKOMITEE DES EUROPARATS,
Erklarung tiber die kulturelle Vielfalt).
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— Recommendation of the Committee of Ministers to member states on
measures to promote media pluralism, R(99)1, 19.1.1999 (zit. MINISTER-
KOMITEE DES EUROPARATS, Empfehlung iiber Massnahmen zur Foérde-
rung des Medienpluralismus).

— Recommendation of the Committee of Ministers to member states on the
media and the promotion of a culture of tolerance, R(97)21, 30.10.1997
(zit. MINISTERKOMITEE DES EUROPARATS, Empfehlung liber die Medien
und die Férderung einer Kultur der Toleranz).

— Recommendation of the Committee of Ministers to member States on the
Guarantee of the Independence of Public Service Broadcasting, R(96)10,
11.9.1996 (zit. MINISTERKOMITEE DES EUROPARATS, Empfehlung zur
Unabhéngigkeit des Service-public-Rundfunks).

— Resolution No.1on the future of public service broadcasting, 4th European
Ministerial Conference on Mass Media Policy, 7.—8.12.1994 (zit. MINISTER-
KOMITEE DES EUROPARATS, Beschluss iiber die Zukunft des Service-pub-
lic-Rundfunks).

— Resolution No. 2 on cultural diversity and media pluralism in times of
globalisation, 7th European Ministerial Conference on Mass Media Policy,
10.—11.3.2005 (zit. MINISTERKOMITEE DES EUROPARATS, Beschluss tiber
den Medienpluralismus).

PARLAMENTARISCHE VERSAMMLUNG DES EUROPARATS

— Recommendation of the Parliamentary Assembly on the Funding of pub-
licservice broadcasting, 1878(2009), 25.6.2009 (zit. PARLAMENTARISCHE
VERSAMMLUNG DES EUROPARATS, Empfehlung zur Finanzierung des
Service-public-Rundfunks).

— Recommendation of the Parliamentary Assembly on the regulation of
audio-visual media services, 1855(2009), 27.1.2009 (zit. PARLAMENTARI-
SCHE VERSAMMLUNG DES EUROPARATS, Empfehlung iiber die Regulie-
rung audiovisueller Mediendienste).

— Resolution of the Parliamentary Assembly on the Monopolisation of the
electronic media and possible abuse of power in Italy, 1387(2004),
24.6.2004 (zit. PARLAMENTARISCHE VERSAMMLUNG DES EUROPARATS,
Beschluss iiber die Monopolisierung elektronischer Medien in Italien).

— Recommendation of the Parliamentary Assembly on public service broad-
casting, 1641(2004), 27.1.2004 (zit. PARLAMENTARISCHE VERSAMMLUNG
DES EUROPARATS, Empfehlung iiber den Service-public-Rundfunk).

— Recommendation of the Parliamentary Assembly on media and democra-
tic culture, 1407(1999), 23.3.1999 (zit. PARLAMENTARISCHE VERSAMMLUNG
DES EUROPARATS, Empfehlung iiber Medien und demokratische Kultur).
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VENEDIG-KOMMISSION DES EUROPARATS, Opinion on the compatibility of
the laws «Gasparri» and «Frattini» of Italy with the Council of Europe stan-
dards in the field of freedom of expression and pluralism of the media,
63rdPlenary Session, CDL-AD(2005)017, 1.—11.6.2005, (zit. VENEDIG-KOMMIS-
SION DES EUROPARATS, Stellungnahme zu denitalienischen «Gasparri»- und
«Frattini»-Gesetzen).

EU

EU-KOMMISSION

— Synopsis report of the Public consultation on Directive 2010/13/EU on
Audiovisual Media Services (AVMSD) — A Media framework for the 21stcen-
tury, 6.7.2015-30.9.2015 (zit. EU-KOMMISSION, Public consultation).

— AVMS-RADAR, Audiovisual Media Services-Regulatory Authorities’ Inde-
pendence and Efficiency Review, Update on recent changes and develop-
ments in Member States and Candidate Countries that are relevant for
the analysis of independence and efficient functioning of audiovisual
media services regulatory bodies (SMART 2013/0083), Final Report, Lux-
emburg 2015 (zit. EU-KOMMISSION, AVMS-RADAR).

— Public Consultation on the Independence of Audiovisual Regulatory
Bodies, 22.3.2013—14.6.2013 (zit. EU-KOMMISSION, Public Consultation).

— Mitteilung der Kommission iiber die Anwendung der Vorschriften tiber
staatliche Beihilfen auf den offentlich-rechtlichen Rundfunk, ABL. EU
Nr. C 257/1 vom 27.10.2009 (zit. EU-KOMMISSION, Rundfunkmitteilung
2009).

— Einstellungsentscheidung betreffend die Finanzierung der 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten in Deutschland, K(2007) 1761 endg.,
24.4.2007 (zit. EU-KOMMISSION, Beihilfekompromiss).

— Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates
zur Anderung der Richtlinie 89/552/EWG des Rates zur Koordinierung
bestimmter Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten
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Einleitung

Im Zeitalter des digitalen Wandels ist die Internetdffentlichkeit zu einem we-
sentlichen Faktor fiir die 6ffentliche Meinungsbildung geworden.! Daim Inter-
netjede Nutzerin und jeder Nutzer unmittelbar auf Informationen anderer
zugreifen und reagieren kann,2ist die Internetoffentlichkeit geprigt von einer
vernetzten, dezentralen sowie preisgiinstigen Kommunikation.3 Dadurch
wird dem Einzelnen in einer Gesellschaft, in welcher sich lange Zeit nur we-
nige durch traditionelle journalistische Medien dussern konnten, eine kollek-
tive Einflussnahme ermoglicht.4 Dies wurde zu Beginn des Internetzeitalters
als Emanzipierung der offentlichen Meinungsbildung von den klassischen
publizistischen Medien als «gatekeepers» gefeiert.5 In Anbetracht der stetig
wachsenden Menge der im Internet verfiigharen Informationen sind aller-
dings auchin der Internetoffentlichkeit weiterhin «Torwéchter» vonnéten,
die als Orientierungshilfen durch die Informationsflut fithren. In diesem Kon-
textgewinnen durch Algorithmen gesteuerte sog. Informationsintermediére
wie Suchmaschinen und soziale Medien zunehmend an Bedeutung.6 Anders
als publizistische Medien schreiben Intermediédre den Informationen aus-
schliesslich nach technisch orientierten Kriterien Relevanz zu.7 Dies fiihrt
tendenziell dazu, dass Inhalte in der Internetoffentlichkeit fortschreitend an
Mehrheitsinteressen angepasst werden und fiir den Erfolg einer Information

1 HOLZNAGEL, Demokratische Offentlichkeit, S. 22; HOLZNAGEL, Meinungsbildung, S. 206.
2 HOLZNAGEL, Erosion, S. 391; vgl. DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S. 379.

3 HOLZNAGEL, Meinungsbildung, S. 208; vgl. HOLZNAGEL, Demokratische Offentlichkeit,
S.22; HOLZNAGEL, Erosion, S. 391; vgl. auch vVON KONIGSLOW, Individualisierte Medien-
nutzung, S. 6.

4 Vgl. ausfiihrlich KERSTEN, Demokratie, S. 316 ff. m.H. auf BVerfGE 69, 315 (343 ff. und
346); vgl. auch JARREN/KLINGER, Offentlichkeit, S. 37f.

5 Vgl. m.w.Verw. HOLZNAGEL, Erosion, S. 391; HOLZNAGEL, Meinungsbildung, S. 208; VON
KONIGSLOW, Individualisierte Mediennutzung, S. 6; vgl. auch HABERMAS, Europa,
S.161.

6 Vgl. DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S. 379f.; HOLZNAGEL, Demokratische Offent-
lichkeit, S. 26 f.; HOLZNAGEL, Erosion, S. 394; HOLZNAGEL, Meinungsbildung, S.209;
m.w.Verw. VON KONIGSLOW, Individualisierte Mediennutzung, S. 6f. und 13f.

7 Vgl. zum sog. «Page-Rank»-Algorithmus von Google m.w.Verw. DORR/NATT, Such-
maschinen, S. 835f.; vgl. m.H. auf den Algorithmus von Facebook GRABER, Persona-
lisierung, S.259; HOLZNAGEL, Demokratische Offentlichkeit, S. 34.
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nicht mehr deren Tatsachentreue, sondern deren aufmerksamkeitserregen-
der Inhalt ausschlaggebend ist.8 Dadurch konnen Falschmeldungen verein-
fachtverbreitet® und Fakten zunehmend von Meinungen verdrangt werden.10
Hinzu kommt die verstirkte, von Algorithmen gesteuerte Personalisierung
von Informationen, wodurch die Konfrontation mit entgegengesetzten Mei-
nungen und anderen Themen in der Tendenz abzunehmen droht.11

In der Internetoffentlichkeit besteht somit die Gefahr, dass nicht ausrei-
chend faktische Informationen als Basis des politischen Diskurses zur Verfii-
gung stehen und Letzterer zunehmend fragmentiert wird.12 Fiir die Schweiz
akzentuiertsich die Bedeutung einer gemeinsamen diskursiven Offentlichkeit
zum einen durch ihre ausgeprigten sprachlichen, kulturellen, staatspoliti-
schen, topografischen und wirtschaftlichen Gliederungen.!3 Zum anderen
ist ein intensiver 6ffentlicher Diskurs essenziell in einer Referendumsdemo-
kratie, die besonders auf moglichst umfassend informierte Biirger angewiesen
ist.14 Vor diesem Hintergrund kann die Bedeutungjournalistischer Medien als
qualitative Orientierungshilfen gerade im Zeitalter der Digitalisierung als
wesentlich bezeichnet werden.!5 Publizistische Medien orientieren sich an
journalistischen Sorgfaltspflichten wie etwa der Pflicht zur Wahrheitssuche
sowie zur Trennung von Fakten und Kommentar, 16 und haben sich dadurch
iiber die Zeit Glaubwiirdigkeitskapital in Form von Reputation aufgebaut.1?

8 GRABER, Personalisierung, S. 265; vgl. zum sog. «Diktat der Mehrheit» DORR/NATT,
Suchmaschinen, S. 835.

9 Vgl. m.w.H. GRABER, Personalisierung, S. 265; HOLZNAGEL, Demokratische Offentlich-
keit, S.33.

10  Vgl. GRABER, Personalisierung, S. 265; HOLZNAGEL, Erosion, S. 394.

11 Vgl. HOLZNAGEL, Demokratische Offentlichkeit, S. 34; VON KONIGSLOW, Individuali-
sierte Mediennutzung, S. 18; vgl. auch GROSZ, Personalisierte Nachrichten, S. 274; vgl.
ausfiihrlicher zum Ganzen §21. B. 5.

12 Vgl. m.w.H. GRABER, Personalisierung, S. 265; VON KONIGSLOW, Individualisierte
Mediennutzung, S.19; vgl. auch GROSZ, Personalisierte Nachrichten, S.274; SAXER,
Kommunikationsverfassung, Rz. 5.

13 Vgl. GRABER, Personalisierung, S.265; Kopp, Offentliche Aufgabe, S. 20.

14  Vgl. xopp, Offentliche Aufgabe, S.20; VON KONIGSLOW, Individualisierte Mediennut-
zung, S. 5; vgl. auch BGE981a73, E. 3.b), S. 79f.; PEDUZZI, Meinungs- und Medienfrei-
heit, S. 56.

15 Vgl m.w.Verw. DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S. 379; HOLZNAGEL, Demokrati-
sche Offentlichkeit, S. 34; HOLZNAGEL, Erosion, S. 407; HOLZNAGEL, Meinungsbildung,
S.212; vgl. auch EMEK, Medienim digitalen Zeitalter, S. 15; HABERMAS, Europa, S.136;
vgl. ausfiihrlicher hierzu §21.B. 5. b.

16  Vgl. Ziff.1.1und 2.3 der Richtlinien zur «Erklarung der Pflichten und Rechte der Jour-
nalistinnen und Journalisten» des Schweizer Presserats.

17 Vgl.m.w.Verw. DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S. 380f.; HOLZNAGEL, Meinungs-
bildung, S.209; vgl. auch vON KONIGSLOW, Individualisierte Mediennutzung, S. 16f.
m.H. auf METZGER/FLANAGIN, Credibility und BLUM/BONFADELLI/IMHOF/JARREN,
Leuchttiirme.
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Verschiedene Studien zeigen, dass der Konsum journalistischer Informati-
onen korreliert mit politischem Wissen, politischer Partizipation und Ver-
trauen in staatstragende Institutionen.18 Diese Korrelation zeigt sich auch in
der Corona-Krise, in welcher die Akzeptanz der behérdlichen Covid-19-Mass-
nahmen besonders bei jenen Personen tief war, die den Medien misstrauen.19

In der Schweiz geniesst der Journalismus im Vergleich zu den Informati-
onsintermedidren wie Suchmaschinen und sozialen Medien zwar weiterhin
ein deutlich hoheres Vertrauen, und das Herausbilden von Echokammern ist
im Vergleich zu anderen Lindern wie etwa den USA schwicher ausgepragt.20
Falschmeldungen und Alternativmedien sind entsprechend noch wenig ver-
breitet.2! Allerdings gewinnen Informationsintermediére als Hauptquelle
flir Informationsangebote auch in der Schweiz zunehmend an Bedeutung.22
Parallel dazu ist ein Anstieg von sog. «News-Deprivierten» zu verzeichnen, die
mit journalistischen Informationen unterversorgt sind.23 Des Weiteren hat
die Kritik an den publizistischen Medien auch in der schweizerischen 6ffent-
lichen Diskussion zugenommen.24 Es kann folglich nicht vorschnell davon
ausgegangen werden, dass die Schweiz vor einer fragmentierten Offentlich-
keit mit verbreiteten Falschinformationen und Alternativmedien gefeit ist.25
Besonders mit Blick auf die wesentliche Funktion journalistischer Informa-
tionsangebote fiir die Teilhabe am politischen Prozess werden publizistische
Medien fiir die 6ffentliche Meinungsbildung in Zukunft folglich von zentraler
Bedeutung sein.26

Dass die teure journalistische Inhaltsproduktion ihren demokratiepoli-
tisch wesentlichen Funktionen auch kiinftig hinreichend nachkommen kann,
istim Internetzeitalter allerdings alles andere als gesichert. So verlagernssich
die fiir die publizistischen Medien wesentlichen Werbeeinnahmen immer

18  Vgl. m.w.Verw. FOG/UZH, Jahrbuch 2019, S. 4; vgl. hierzu§21. B. 4. c.

19  Vgl. m.w.Verw. auf eine Online-Umfrage in der Deutschschweiz im Rahmen des Pro-
jekts Health2040 der Universitit Luzern und Interface Luzern FOEHN ZORA/KAUFMANN
CORNEL, Junge und Personen mit niedrigem Vertrauenin Medien halten sich weniger
an Covid-19-Massnahmen, higgs, 22.6.2020.

20 Vgl.FOG/UZH, Jahrbuch 2019, S.9; FOG/UZH, Jahrbuch 2017, S. 10f.; VON KONIGSLOW,
Individualisierte Mediennutzung, S. 7 ff.

21  FOG/UZH,]ahrbuch2017,S.10f.; vgl. zur Verbreitung alternativer Medien in der Schweiz
ausfiihrlich F0G/UZH, Jahrbuch 2017, S. 8 ff.; vgl. auch F6G/UZH, Jahrbuch 2019, S. 8;
FOG/UZH, Jahrbuch 2020, S.73.

22 Vgl.FO6G/UZH, Jahrbuch2017,S. 6; vgl. auch F0G/UZH, Jahrbuch 2019, S.2undS. 7; FOG/
UZH, Jahrbuch 2020, S.147.

23 Vgl.FO6G/UZH, Jahrbuch 2020, S.15; FOG/UZH, Jahrbuch 2019, S. 4.
24  FOG/UZH,Jahrbuch 2017, S.10.

25  Vgl.FOG/UZH, Jahrbuch 2017, S.11.

26  Vgl.ausfiihrlicher zum Ganzen §21. B. 5. c.
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mehr zu den reichweitenstirkeren Informationsintermediédren.2? Dadurch
ist zunehmend von einer strukturellen Medienkrise die Rede,28 die sich durch
die Corona-Krise trotz grosser Reichweiten drastisch beschleunigt hat.29 Er-
schwerend kommt hinzu, dass mit der Selbstverstindlichkeit kostenloser
Informationen in der Netzoffentlichkeit und in Gratismedien die Zahlungs-
bereitschaft des Publikums fiir journalistische Medien in der Schweiz kon-
stant tief ist.30 Diese ungiinstige Ressourcenlage fiihrt einerseits zu einer
abnehmenden Anbietervielfalt und andererseits zu einer sinkenden inhalt-
lichen Vielfalt im Bereich journalistischer Informationen.3! Insbesondere
auflokaler Ebene wird immer weniger iiber das politische Geschehen berich-
tet,32 was einen signifikanten Effekt auf die politische Teilhabe in schweizeri-
schen Gemeinden hat.33

In Anbetracht dieser demokratiepolitisch besorgniserregenden Ent-
wicklungen stellt sich die zentrale Frage nach der Verantwortung des Staats
im Bereich der dffentlichen Meinungsbildung, welche sich in zweierlei Hinsicht
konkretisiert. Auf der einen Seite stehen mit Blick auf die staatliche Pflicht
zur Vielfaltssicherung im Medienbereich insbesondere die Errichtung bzw.
die Erhaltung eines Service-public-Systems sowie anderweitige staatliche
Fordermassnahmen im Zentrum der politischen Diskussion.34 In diesem
Kontext brachte die deutliche Ablehnung der No-Billag-Initiative im Jahr 2018
vor allem bei der jungen Bevolkerung3s zum Ausdruck, dass an einer Grund-

27  Vgl.FOG/UZH,Jahrbuch 2020, S.116; FOG/UZH, Jahrbuch 2019, S. 11; GRABER, Persona-
lisierung, S.258 und S. 268; vgl. auch m.w.H. BUNDESRAT, Service-public-Bericht, S. 21f.
Soteilensich Google und andere Intermedidre wie Facebook 40% aller Werbeeinnah-
men in der Schweiz auf (Medienjahr 2019: 40% aller Werbeerl6se an Google & Co.?,
marketing.ch, 21.8.2019).

28  Vgl.ausfiihrlicher hierzu§21.C.5.c.

29  Vgl.stattvieler JARREN OTFRIED, Die Corona-Pandemie ist eine besondere Krise, higgs,
3.6.2020; vgl. auch FOG/UZH, Corona-Pandemie, S. 2.

30 Vgl.FOG/UZH,Jahrbuch 2020, S.155f.; FOG/UZH, Jahrbuch 2019, S. 9f.; vgl. auch BUN-
DESRAT, Service-public-Bericht, S.2; vgl. zum Trend zu Gratismedien ausfiihrlich
KUNZLER/KRADOLFER, Medienlandschaft, S.25ff.; vgl. auch HOLZNAGEL, Offentlich-
keit, S. 33; PAULUS/NOLSCHER, Konvergenz, S.183.

31 Vgl.ausfiihrlich F0G/UZH, Jahrbuch 2020, S. 163 ff.; FOG/UZH, Jahrbuch 2019, S. 12ff.;
FOG/UZH, Jahrbuch 2018, S.12; FOG/UZH, Jahrbuch 2017, S.19.

32 Vgl. ausfiihrlich zu diesem Phinomen MEIER, Politikberichterstattung.

33 Vgl.diepolitikwissenschaftliche Studie von KUBLER/GOODMAN, Newspaper markets
and municipal politics, S.16.

34  Vgl. EMEK, Medien im digitalen Zeitalter, S. 16; vgl. m.w.Verw. PUPPIS et al., Medien,
S.359; vgl. ausfiihrlich zur staatlichen Vielfaltssicherungspflicht im Medienbereich
§21.C.

35  Vgl. TRESCH ANKE/LAUENER LUKAS/SCAPERROTTA LAURA, Zusammenfassung der
VOTO-Studie zur eidgendssischen Volksabstimmung vom 4. Marz 2018, 16.4.2018.
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versorgung mit vielfiltigen journalistischen Angeboten auch bei der jiinge-
ren Generation ein grosses oOffentliches Interesse herrscht. Des Weiteren
werden aktuell sowohl auf Bundes- als auch aufkantonaler Ebene verschie-
dene staatliche Unterstiitzungsmassnahmen diskutiert, welche die Medien-
vielfalt sicherstellen sollen.36 Auf der anderen Seite steht der Staat vor dem
Hintergrund der abnehmenden medialen Berichterstattung insbesondere
aufregionaler Ebene unter dem Gesichtspunkt des Offentlichkeitsprinzips
verstdrktin der Pflicht, die Bevolkerung selber iiber seine Tétigkeiten zu infor-
mieren. So stellen staatliche Informationen gerade in einem Gemeinwesen
wie der Schweiz, in dem den Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirgern weitrei-
chende Entscheidrechte zukommen, eine wesentliche Voraussetzung offent-
licher Meinungsbildung dar.37

Durch die erhohte staatliche Verantwortung fiir die Sicherung der Medien-
vielfalt steigt jedoch gleichzeitig auch die Gefahr staatlicher Einflussnahme auf
die Medientditigkeit. Der Staat und die Medien stehen ohnehin bereits in einem
besonderen Spannungsverhiltnis zueinander, da die Funktion der Medien
mitunter in der Kontrolle staatlicher Téatigkeit liegt. In jiingster Zeit bereitet
besonders die Lage in gewissen europdischen Staaten Sorgen, wobei Einfluss-
nahmeversuche des Staats speziell gegeniiber Service-public-Medien ein
verbreitetes Phanomen sind. So ermoglichen etwa neuere Mediengesetze in
Polen und Ungarn der Regierung weitgehende Einflussnahme auf die Service-
public-Medien, etwa durch die Wahl der Geschéftsfiihrung.38 Zudem wur-
den in Ungarn etliche private Medienunternehmen in eine von Regierungs-
vertretern gefiihrte Medienstiftung iiberfiihrt39 und in Polen kaufte ein sich
mehrheitlich in 6ffentlicher Hand befindliches Unternehmen zahlreiche pri-
vate Tages- und Wochenzeitungen auf.40 In Osterreich griff die Freiheitliche
Partei Osterreichs (FPO) wiederholt den Osterreichischen Rundfunk (ORF) an

36  Vgl. auf Bundesebene Medienmitteilung des Bundesrats vom 29.4.2020, Bundesrat
verabschiedet Massnahmenpaket zugunsten der Medien; vgl. auf kantonaler Ebene
etwa REGIERUNGSRAT DES KANTONS BERN, Bericht Medienforderung.

37  Vgl. LANGER, Staatliche Nutzung, S.950; SAXER, Offentlichkeitsinformationen, S.19;
vgl. ausfiihrlich zur staatlichen Offentlichkeitsarbeit § 5.

38  Vgl. HUWYLER BEN, Politischer Kampf um das 6ffentliche Fernsehen in Polen, SRF,
9.11.2017); ZAVARSKY CLEMENS, Eine Medienwelt, wie sie Strache gefillt, Kronen Zei-
tung, 31.5.2019.

39  VERSECKKENO, Wieim Mafiafilm, WOZ, 13.12.2018; ZIMMERMANN KURT W., Journalis-
mus unter Orban, Die Weltwoche, 28.11.2019; vgl. auch VERSECK KENO, Medien in
Ungarn: Gerdt das Flaggschiff der unabhingigen Presse in Gefahr?, Deutsche Welle,
24.6.2020.

40 LEOTARD CORENTIN, Lesradios polonaises sont priées de jouer la partition du gouver-
nement, 24 Heures, 24.2.2021.
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und forderte den Ersatz der Gebiihrenfinanzierung durch die Haushaltsfinan-
zierung.4! Fiir Aufsehen gesorgt hatin Deutschland das Geschehen um den
ehemaligen Chefredakteur der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalt Zwei-
tes Deutsches Fernsehen (ZDF), dessen Vertrag moglicherweise aus parteipo-
litischen Griinden nicht verlingert wurde.42 Diese Vorginge haben zu einem
Urteil des Bundesverfassungsgerichts gefiihrt, wonach die Einflussnahme
der staatlichen und staatsnahen Aufsichtsratsmitglieder zu begrenzen ist.43
Ebenfalls unter Druck stehen die Mitarbeiter des 6ffentlich-rechtlichen Rund-
funks der Slowakei, dessen Geschiftsfiihrung vom Parlament gewdhlt wird.44
In Spanien war die Berichterstattung iiber die Unabhingigkeitsbestrebun-
gen Kataloniens von Einseitigkeit geprigt, da die Geschiftsfiihrer sowohl des
nationalen als auch das katalanischen 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks von
der Regierungspartei mit einfacher Parlamentsmehrheit gewihlt werden.45
Zudem wurden regierungskritische Journalisten im Hinblick auf die Vergabe
knapper Frequenzen von privaten Medienunternehmen abgesetzt.46 Der
Blickins Ausland soll indes nicht dariiber hinwegtiuschen, dassinsbesondere
die Service-public-Medien auch in der Schweiz nicht frei von staatlichen Ein-
flussnahmen waren bzw. sind. So musste der Generaldirektor der Schweize-
rischen Radio- und Fernsehgesellschaft (SRG) bis ins Jahr 2006 vom Bundes-
ratgenehmigt werden, 47 welcher zugleich auch heute noch fiir die Festsetzung
der Radio- und Fernsehabgabe zustindigist.48 Diese Abgabe (damals: Gebiihr)
wurde vom Komitee der No-Billag-Initiative unter anderem mit dem Argument
bekdmpft, die SRG sei aufgrund ihrer finanziellen Abhdngigkeit vom Bundes-
rat nicht staatskritisch und stelle deshalb ein «Staatsfernsehen» dar.49

Mit der aktualisierten staatlichen Pflicht zur Information der Bevolkerung
steigt des Weiteren die Gefahr, dass der Staat selbst publizistisch tdtig wird. So
werden vor dem Hintergrund der abnehmenden medialen Berichterstattung

41  Vgl. BARTLAU CHRISTIAN, Er wird dann wohl Taten sprechen lassen, ZEIT ONLINE,
1.5.2019; HEIN THERESA, «Die personlichen Angriffe werden immer heftiger», Stiddeut-
sche Zeitung, 30.4.2019.

42 Vgl. FITTKAU LUDGER, Der Fall Brender und die Freiheit des Rundfunks, Deutschland-
funk, 17.6.2015.

43 Vgl.BVerfGE136, 9; vgl. Ndheres hierzu §4 V. C. 2. d.
44  ALLWEISS MARIANNE, Zermiirbung und Zensur, Deutschlandfunk, 7.6.2018.

45  Vgl. SCHAAF STEFAN, Spanien: Katalonienin der Blase?, ARD, 31.7.2019; SPRENGER TOM,
Spanien: Offentlich-rechtlicher Rundfunk unter politischem Einfluss, Radiowoche,
9.1.2016.

46  WANDLER REINER, Spanien: Medien unter Kontrolle, Der Standard, 14.4.2015.
47  Vgl.hierzu§1X.B. 3.

48  Vgl.hierzu§10V.B.

49  Vgl. NoBillag, SRGist nicht unabhéngig (diese Website ist inzwischen offline).
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insbesondere auf regionaler Ebene und der wachsenden Informationskon-
kurrenzim Internet zunehmende Anstrengungen von staatlicher Seite unter-
nommen, um die Aufmerksamkeit der Bevolkerung fiir eigene Informationen
zugewinnen. Hierfiir wird die staatliche Offentlichkeitsarbeit ausgebaut, pro-
fessionalisiert und etwa speziell fiir die Kommunikation iiber soziale Medien
aufbereitet.50 Als Beispiele seien etwa Erklarvideos zu bevorstehenden Volks-
abstimmungen auf dem YouTube-Kanal des Bundesrats,5! die Ubertragung
von Ratssitzungen und Videos iiber die eigenen Aufgaben auf dem YouTube-
Kanal der Bundesversammlung52 oder von den Gemeinden herausgegebene
amtliche Anzeiger wie z.B. das Stadtmagazin der Stadt Luzern53 zu nennen.
Uberdies kommuniziert der Staat des Ofteren in Zusammenarbeit mit Medien-
organisationen, so etwa zur gemeinsamen Herausgabe eines Hefts zum Jubi-
laum eines kantonalen Amts.54

Die skizzierten Entwicklungen bieten Anlass genug, das Prinzip der Staats-
unabhdngigkeit der Medien im Spannungsverhéltnis zur Staatsverantwortung
im Medienbereich und zur staatlichen Offentlichkeitsarbeit unter Berticksich-
tigung des digitalen Wandels einer grundlegenden Betrachtung zu unterzie-
hen. Obwohl das Staatsunabhingigkeitsgebot zur wirksamen bzw. glaub-
wiirdigen Wahrnehmung der Meinungsbildungs- und Kontrollfunktion der
Medien von wesentlicher Bedeutung ist,55 hat es in der bisherigen schweize-
rischen Rechtslehre nur wenig und vorwiegend im Bereich der aus histori-
schen Griinden staatlich stirker geregelten Mediengattungen Radio und Fern-
sehen Beachtung gefunden.56 Da die Glaubwiirdigkeit journalistischer Medien

50  Vgl.sAXER, Offentlichkeitsinformationen, S.19; REGIERUNGSRAT DES KANTONS BERN,
Bericht Medienforderung, S.27; vgl. betreffend die steigende staatliche Nutzung von
sozialen Medien LANGER, Staatliche Nutzung, S.947; vgl. in Bezug auf Deutschland
m.w.H. HOLZNAGEL, Erosion, S. 388; vgl. auch m.w.H. GERSDORF, Parlamentsfernsehen,
S.33.

51 Vgl.etwadasErkldrvideo des Bundesrats tiber das Verbot der Diskriminierung auf-
grund der sexuellen Orientierung, 10.12.2019.

52 Vgl.etwadasErklarvideo der Parlamentsdienste iiber die Aufgaben der Bundesver-
sammlung, 9.1.2019.

53  Vgl. AESCHLIMANN PATRICK, Medienkrise bedroht die Demokratie, baublatt.ch, Okto-
ber/November 2018; vgl. auch MEIER, Politikberichterstattung, S. 71.

54  Vgl. ZANDER CORSIN, «Weltwoche»-Sonderheft irritiert, Tages-Anzeiger, 16.7.2018;
GJON DAVID, «Vorgehen bedenklich», plddoyer 5/18, S. 21.

55 Vgl.hierzu§21.B. 4.c.

56  Sobehandelt die vorwiegend aus den 1980er und 1990er Jahren stammende Literatur
schwerpunktmaissig grundrechtliche Fragen im Bereich von Radio und Fernsehen
und fokussiert dabei auf den Grundsatz der Programmautonomie (vgl. z.B. VON-
LANTHEN, Radio- und Fernsehfreiheit, DUMERMUTH, Programmaufsicht; GROB, Pro-
grammautonomie). Das Prinzip der Staatsunabhédngigkeit hingegen behandelte die
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aufgrund des erwihnten Bedeutungsverlusts von Tatsachen abzunehmen
droht —bisweilen wird sogar wieder mit dem Begriff der «Liigenpresse» ope-
riert—,57 wird die Garantie staatsunabhingiger Medien im Zeitalter der Digita-
lisierung weiter an gesellschafts- und staatspolitischer Bedeutung gewinnen.

Die vorliegende Arbeit verfolgt das Ziel, das Staatsunabhingigkeitsgebot
mediengattungsiibergreifend vélker- und verfassungsrechtlich zu analysie-
ren und daraus fliessende Grenzen fiir den Staat bei der Wahrnehmung seiner
Verantwortung im Medienbereich und seiner Pflicht zur Offentlichkeitsarbeit
zu entwickeln. Aufbauend auf diesen Erkenntnissen soll die Verfassungs-
konformitit der heute bestehenden staatlichen Ausgestaltung des Service-
public-Systems gemiss dem Bundesgesetziiber Radio und Fernsehen (RTVG58)
gepriift werden.

Den erwadhnten Fragestellungen entsprechend gliedert sich die vorlie-
gende Arbeit in zwei Teile. Der erste Teil widmet sich den volker- und ver-
fassungsrechtlichen Vorgaben des Prinzips der Staatsunabhingigkeit der
Medien. Hierfiir wird zuerst die historische Entwicklung der staatlichen Rege-
lung und des Staatsunabhingigkeitsgebots im Bereich von Radio und Fern-
sehen dargelegt (§1) und danach das Prinzip verfassungs- und insbesondere
grundrechtsdogmatisch eingeordnet (§ 2). Im Anschluss daran wird in §3
auf den Inhalt und die Reichweite des Gebots der Staatsunabhéngigkeit der
Medien eingegangen. In diesem Rahmen wird der sachliche Schutzbereich des
Prinzips entwickelt, worauf Erlduterungen zur Rechtfertigung von Eingriffen
in den Schutzbereich und zum Kerngehalt des Staatsunabhingigkeitsgebots
folgen. Gestiitzt darauf werden in § 4 als eigentlichem Kern der vorliegenden
Arbeit volker- und verfassungsrechtliche Mindestanforderungen des Staatsun-
abhingigkeitsgebots an die staatliche Organisation der Medienordnung ent-
wickelt, die betreffend staatliche Vorgaben fiir die Aufgabenerfiillung durch
Medien, deren staatliche Beaufsichtigung und Finanzierung sowie die Behor-
denorganisation gelten. Darauf folgend ist das Staatsunabhingigkeitsgebot
der Medien anhand aktueller Beispiele von der verfassungsrechtlich zulis-
sigen bzw. erforderlichen staatlichen Offentlichkeitsarbeit abzugrenzen (§ 5).

Lehre bis anhin lediglich oberflachlich oder punktuell und stets nur bezogen auf
Radio- und Fernsehveranstalter (vgl. etwa GROB, Programmautonomie, S. 253 ff.; vgl.
im Kontext der Beteiligung des 6ffentlichen Unternehmens Swisscom AG am Fern-
sehveranstalter Teleclub HANGARTNER, Unabhingigkeit; MULLER/SCHEFER, Gutach-
ten Swisscom); vgl. zum Verhiltnis des Staatsunabhéngigkeitsgebots zur rundfunk-
rechtlichen Programmautonomie § 31. G.

57  Vgl.FOG/UZH, Jahrbuch 2017, S.10; GRABER, Personalisierung, S. 260 und 265; HOLZ-
NAGEL, Demokratische Offentlichkeit, S. 33; FAZ, «Liigenpresse» ist Unwort des Jah-
res, 13.1.2015.

58 Bundesgesetz iiber Radio und Fernsehen vom 24. Mérz 2006.
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Einleitung 9

Anschliessend wird beantwortet, wer zu den Adressaten des Staatsunab-
hangigkeitsgebots gehort, wobei auch die Adressatenstellung staatlicher,
grundrechtsberechtigter Organisationen wie Hochschulen und privater, aber
«staatsnaher» Akteure wie Offentlich-rechtlich anerkannter Religionsgemein-
schaften und politischer Parteien diskutiert wird (§ 6). Daraufhin wird der
personliche Schutzbereich des Staatsunabhingigkeitsgebots erldutert und
die Grundrechtsberechtigung von Medienorganisationen, Medienschaffen-
den sowie Medienkonsumentinnen und Medienkonsumenten diskutiert (§ 7).

Aufbauend auf den gewonnenen Erkenntnissen aus dem ersten Teil
wird in einem zweiten Teil analysiert, inwiefern die geltenden rechtlichen
Rahmenbedingungen im Bereich von Radio und Fernsehen (RTVG) hinsicht-
lich der staatlichen Vorgaben fiir die Aufgabenerfiillung durch die Service-
public-Veranstalter (§ 8), deren staatlicher Beaufsichtigung (§9) und Finanzie-
rung (§10) sowie der Beh6érdenorganisation (§11) fiir sich alleine betrachtet
dem Staatsunabhingigkeitsgebot gerecht werden und inwieweit die disku-
tierten staatlichen Massnahmen im Rahmen einer Gesamtwiirdigung dem
Gebot standhalten (§12). Eine Zusammenfassung der zentralen Erkenntnisse
schliesst die Arbeit ab.

Die Ausfiihrungen fokussieren insbesondere auf die Rechtslage in der
Schweiz, wobei primér die einschldgigen Regelungen auf Bundesebene be-
riicksichtigt werden. Ausserdem erfolgen an verschiedenen Stellen eine Dar-
legung der volkerrechtlichen Vorgaben sowie Hinweise auf die Regelungslage
in der Europiischen Union (EU). Wichtige rechtsdogmatische Erkenntnisse
stammen insbesondere aus rechtsvergleichenden Hinweisen zur deutschen
Rechtsordnung. Grund hierfiir ist zum einen, dass der Grundsatz der Staats-
unabhéngigkeit der Medien im Allgemeinen und des Rundfunks im Speziellen
in Anbetracht der Erfahrungen der Nazi-Propaganda und der bestehenden
Verfassungsgerichtsbarkeit eine wichtige Rolle in der deutschen Rechtslehre
und Rechtsprechung spielen. Zum anderen ist die deutsche Medienordnung
wie auch die schweizerische Medienordnung als duales System organisiert,
das durch gesetzliche bzw. 6ffentliche Aufgaben erfiillende Medien auf der
einen und private Aufgaben erfiillende Medien auf der anderen Seite gekenn-
zeichnet ist.
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Erster Teil:

Volker- und verfassungs-
rechtliche Vorgaben des
Staatsunabhidngigkeitsgebots

Der erste Teil der Arbeit verfolgt das Ziel, das Staatsunabhdngigkeitsprinzip
mediengattungsiibergreifend volker- und verfassungsrechtlich zu priifen
und daraus fliessende Grenzen fiir den Staat bei der Wahrnehmung seiner
Verantwortung im Medienbereich und seiner Pflicht zur Offentlichkeitsar-
beit zu entwickeln. Hierfiir ist zunéchst ein Uberblick {iber die Entwicklung
der staatlichen Regelung des Bereichs von Radio und Fernsehen zu geben, um
den historischen Ursprung und gegenwértigen Stand der verfassungs- und
gesetzesrechtlichen Ausgestaltung des Staatsunabhidngigkeitsgebots zu ver-
stehen (§1). Danach ist das Prinzip verfassungsrechtlich einzuordnen, wobei
primér dessen grundrechtliche Verankerung in der Medienfreiheit vor dem
Hintergrund der Bedeutung journalistischer Medien im digitalen Zeitalter
analysiert wird (§21.). Nach der Erldauterung der subjektiv-rechtlichen Dimen-
sion des Staatsunabhingigkeitsgebots (§ 2 I. B.) riickt das Gebot in seiner
objektiv-rechtlichen Dimension in den Fokus, das als Organisationsprinzip
der staatlichen Vielfaltsgewdhrleistungspflicht im Medienbereich erganzend
zugeordnet ist und welches es insbesondere bei der Organisation eines Ser-
vice-public-Systems zu beachten gilt (§21. C.). In der Folge wird der Frage nach-
gegangen, vor welchen staatlichen Einflussnahmen das Staatsunabhéngig-
keitsprinzip primir schiitzt (§ 3). Eigentlicher Kern dieser Arbeit bildet die
Entwicklung volker- und verfassungsrechtlicher Mindestanforderungen,
die zum Schutz vor staatlicher Beherrschung der Medien gelten. Behandelt
werden die Bereiche staatlicher Vorgaben fiir die Aufgabenerfiillung durch
Medien, deren staatlicher Beaufsichtigung und Finanzierung sowie der Behor-
denorganisation (§ 4). Anschliessend gilt es, das Staatsunabhéngigkeitsgebot
von der staatlichen Offentlichkeitsarbeit funktional abzugrenzen (§ 5) und den
Adressatenkreis (§ 6) sowie den personlichen Schutzbereich des Prinzips zu
umreissen (§7).
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§1 Historische Entwicklung des Staats-
unabhiingigkeitsgebots und der staatlichen
Regelung im Bereich von Radio und Fernsehen

Die historische Entwicklung der staatlichen Regelung des Bereichs von Radio
und Fernsehen in der Schweiz ist massgeblich fiir das Verstindnis des Gebots
der Staatsunabhéangigkeit von Radio und Fernsehen im Besonderen sowie
der Medien im Allgemeinen. Dieses Kapitel soll einen Uberblick iiber die his-
torische Entwicklung der staatlichen Organisation des Rundfunkbereichs
unter dem Blickwinkel der staatlichen Einflussnahme auf diese Mediengat-
tung geben, um den historischen Ursprung sowie den gegenwartigen Stand
der verfassungs- und gesetzesrechtlichen Ausgestaltung des Staatsunabhin-
gigkeitsprinzips zu bestimmen.

I. Anfédnge: Beginn des 20. Jahrhunderts

Die staatliche Regelung von Radio und Fernsehen in der Schweiz findetihren
Ursprung im Fernmeldemonopol (vgl. Art. 36 aBV59). Dieses wiederum griin-
det im Postmonopol, das seit 1848 unter anderem die Vermittlung von Mit-
teilungen zwischen rdumlich getrennten Personen umfasst und Ausfluss der
staatlichen Strassenhoheit ist.60 Da in der Kommunikation mittels Telegraf
kein wesentlicher Unterschied zur Briefkorrespondenz gesehen wurde, er-
klarte der 1874 geschaffene Art. 36 aBV das Telegrafenwesen ebenfalls zur
Bundessache.6! In der Folge wurden auch die Telefonanlagen und die draht-
lose Telegrafie mit der Begriindung dem Fernmelderegal unterstellt, dass die
Ubermittlung von Gedanken zwischen zwei Punkten mittels Elektrizitit dem
Bund vorbehalten sei.62

ZuBeginn des 20. Jahrhunderts entwickelte sich der Rundfunk als neue
Erscheinungsform der drahtlosen Ubermittlung, die nicht mehr der Nachrich-
tenvermittlung an einzelne bestimmte Empfanger, sondern der Informations-

59  Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874.

60 Vgl.m.w.Verw. aufdie dltere Lehre BGE105 Ib 389, E. 2.a), S. 391.

61 Vgl.m.w.Verw. aufdie dltere Lehre BGE1051b 389, E.2.a), S. 391f.; BUNDESRAT, Bericht
Rundspruchdienst 1953, S.29; vgl. auch BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973,
S.1236.

62  Vgl.m.w.Verw. aufdie dltere Lehre BGE 105 1b 389, E. 2.a), S. 392; vgl. auch BUNDESRAT,
Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1236f.; vgl. zum Ganzen auch HETTICH, Infra-
strukturverfassung, Rz.10.
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libertragung an einen unbestimmt grossen Empfiangerkreis diente.63 Die
1920er-Jahre gelten als die Jahre des Aufschwungs des Radios insbesondere in
den USA, wo der Rundfunk von Anfang an dem Markt iiberlassen und somit
nicht staatlich reguliert wurde. Als Gegenpol wurde 1922 in Grossbritannien
die staatlich regulierte British Broadcasting Corporation (BBC) gegriindet,
fiir die ein Monopol mit Leistungsauftrag und ein Werbeverbot statuiert wur-
den. Dieses stark regulierte System diente vielen europdischen Lindern als
Vorbild.é4 Durch die Qualifizierung der Rundfunkveranstaltung als 6ffentli-
che Aufgabe wurden gleichzeitig Moglichkeiten staatlicher Einflussnahmen
erdffnet, die mit dem gesellschaftlichen Interesse «an einer staatsunabhingi-
gen Berichterstattung und autonomen Entwicklung des Rundfunks» struktu-
rell in ein Spannungsverhiltnis traten.65

Auch in der Schweiz wurde die Veranstaltung von Rundfunk dem Fern-
meldemonopol unterstellt mit der Begriindung, dass dieser wie das Telegra-
fen-und das Telefonwesen als Ubermittlung von Gedanken in einem weiten
Sinn zu qualifizieren sei.66 Diese Betrachtungsweise wurde in Art. 1des 1922
erlassenen Telegrafen- und Telefonverkehrsgesetzes (TVGS7) gesetzlich ver-
ankert. Demnach hatte der Bund das ausschliessliche Recht, «Sende- und
Empfangseinrichtungen sowie Anlagen jeder Art, die der elektrischen oder
radioelektrischen Zeichen-, Bild- oder Lautiibertragung dienen, zu erstellen
und zu betreiben».68 Im selben Jahr entstand in Lausanne der erste Radio-
sender der Schweiz und in den darauffolgenden Jahren wurden im ganzen
Land privatrechtliche Radiogesellschaften gegriindet.69 Die Entstehung und
Forderung des schweizerischen Rundfunks ist folglich im Wesentlichen auf
private Initiative zuriickzufiihren.70 Die zu dieser Zeit noch als staatliche
Behorde organisierten Post-, Telefon- und Telegrafenbetriebe (PTT) erstell-
ten und betrieben die Rundfunksende- und Rundfunkempfangseinrichtun-
gen, fiir deren Beniitzung den Rundfunkveranstaltern und -empféngern eine

63  Vgl.m.w.Verw. BGE1051b 389, E. 2.a), S. 392; BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel
1973, S.1237; vgl. auch BUNDESRAT, Service-public-Bericht, S. 4.

64  BUNDESRAT, Service-public-Bericht, S. 4; vgl. HOLZNAGEL, Rundfunkrecht, S. 92.

65 HOLZNAGEL, Rundfunkrecht, S.92.

66 M.w.Verw.BGE1051b389,E.2.3),S.392f.; vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst
1953, S.29.

67 Bundesgesetz betreffend den Telegrafen- und Telefonverkehr vom 14.10.1922.

68  BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S.29; PUNTER, SRG, S.14.

69  BUNDESRAT, Service-public-Bericht, S. 4; vgl. ausfiihrlich PUNTER, SRG, S. 13 ff.; WID-
MER-SCHLUMPF, Konzession, S.12f.

70  Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Art. 36" aBV, S.1506; vgl. m.w.Verw. DUMERMUTH, Regulie-
rung, S. 293; FUX, Programmaufsicht, S. 24; vgl. zur dhnlichen Rundfunkentwicklung
in den EU-Mitgliedstaaten HOLZNAGEL, Rundfunkrecht, S. 92.
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Konzession erteilt wurde.”1 Gestiitzt auf Art. 1 TVG erteilte die Obertelegrafen-
direktion des Bundes 1923 die ersten regionalen Sendekonzessionen, wobei
eine staatliche Kontrolle im Interesse der 6ffentlichen Sicherheit und der Lan-
desverteidigung vorbehalten wurde.72 In diesen Konzessionen wurde den
Radiogesellschaften ein Anteil an den Empfangskonzessionsgebiihren zuge-
sichert, wobei sich dieser an der Anzahl Horer in den jeweiligen Regionen
orientierte und 80% der Gesamteinnahmen ausmachte.?3 Um tiber die zweck-
entsprechende Verwendung der Gebiihren zu wachen, kontrollierte die Ver-
waltung das Rechnungswesen der Sendekonzessionidre.7 Im Gegenzug zur
Gebiihrenauszahlung wurden die Radiogesellschaften verpflichtet, kiinstle-
risch hochwertige Programme anzubieten, wobei Werbung und «parteipoli-
tische Propaganda» verboten wurden.75

II. Griindung der Schweizerischen Radio- und
Fernsehgesellschaft (SRG): 1931

Aufgrund zunehmender Finanzierungsschwierigkeiten griindeten die Radio-
gesellschaften 1926 zwecks Rationalisierung die Vereinigung Union Radio-
phonique Suisse, Vorgingerin der spateren Schweizerischen Rundspruch-
gesellschaft (heute: Schweizerische Radio- und Fernsehgesellschaft [SRG]).76
Nachdem erste Versuche eines freiwilligen Programmaustauschs zur Senkung
der Betriebskosten gescheitert waren, wurde vom Bund die Durchsetzung
eines regionalen Finanzausgleichs gefordert.?? Durch Vermittlung des Bun-
desrats schlossen sich die Regionalgesellschaften schliesslich 1931 zu einem
nationalen privatrechtlichen Verein, der SRG, zusammen,?8 um gemeinsam
die Beniitzung der von den PTT erstellten Landessender Beromiinster in der
deutschen Schweiz, Sottens in der franzdsischen und Monte Ceneri in der

71  Vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 30.

72  PUNTER, SRG, S.14f.; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S.12.

73  M.w.H. BUNDESRAT, Bericht Radiorundspruchsordnung 1931, S.678; vgl. PUNTER,
SRG, S.19; vgl. auch BUNDESRAT, Service-public-Bericht, S. 4.

74  BUNDESRAT, Bericht Radiorundspruchsordnung 1931, S. 679.

75  BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1237; BUNDESRAT, Bericht Radio-
rundspruchsordnung 1931, S. 678.

76  Vgl.PUNTER, SRG, S. 18; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S.12f.; vgl. auch BUNDESRAT,
Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1238.

77  BUNDESRAT, Service-public-Bericht, S. 4; vgl. ausfiihrlich PUNTER, SRG, S. 18 .

78  BUNDESRAT, Service-public-Bericht, S. 4. Die SRGbestand damals aus den regionalen
Radiogesellschaften Basel, Bern, Genf, Lausanne, Lugano, St. Gallen und Ziirich
(WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S. 13; m.w.Verw. BUNDESRAT, Bericht Rundspruch-
dienst 1953, S.19; PUNTER, SRG, S. 28).
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italienischen Schweiz zu betreiben.”® Die Griindung der SRG kann folglich
nicht als eigentliches Produkt staatlicher Gestaltung bezeichnet werden, son-
dernsstellt den Endpunkt der oben skizzierten, auf privater Initiative griin-
denden Entwicklung dar.80

Gleichwohl wurde der Rundfunk aufgrund seiner Ausrichtung auf die
Offentlichkeit als derart wichtiges, sowohl kulturelles als auch politisches In-
strument erachtet,8! dass er vom Bundesrat und von der Bundesversammlung
seinem Wesen nach als «Sache des 6ffentlichen Rechts» bzw. als «6ffentlicher
Dienst» bezeichnet wurde.82 Das Interesse der Allgemeinheit am Rundfunk
gehtauch aus der Vertretung der meisten Kantone und von vielen Gemeinden
in den Regionalgesellschaften der SRG hervor.83 Der Programmdienst der
SRG wurde somit nicht als private, dem freien Markt zu iiberlassende Tatig-
keit, sondern als dffentliche Aufgabe betrachtet.84 Zudem darf nicht iibersehen
werden, dass die Finanzierung der SRG ohne die aus dem staatlichen Mono-
pol stammenden Empfangsgebiihren nur schwer moglich gewesen wire,85
zumalim Lichte des kulturférdernden Zwecks der SRG jede Werbung weiter-
hin fiir unzulissig erkliart wurde.86 Die SRG sollte in Anlehnung an das Vor-
bild der britischen BBC einen Leistungsauftrag bzw. einen sog. Service public
erbringen und dem Volk «Kunstgeniisse, Unterhaltung und Belehrung aller
Art» vermitteln.87 Entsprechend wurden in der Konzession Programmricht-
linien vorgeschrieben und ein staatliches Eingreifen vorbehalten, wobei die
Aufsicht iiber die Programmgestaltung der Konzessionsbehérde oblag.88
Durch die Ausgestaltung des Programmdienstes als 6ffentliche Aufgabe wurde

79  Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Art.36" aBV, S.1506f.; vgl. ausfiihrlich PUNTER, SRG,
S.20ff.; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S.12f.

80 Vgl. DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S.352.

81  Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Art. 36" aBV, S.1511; BUNDESRAT, Bericht Rundspruch-
dienst 1953, S. 28.

82  BUNDESRAT, Botschaft Art. 36" aBV, S.1507; vgl. BUNDESRAT, Bericht Radiorund-
spruchsordnung 1931, S. 682.

83  BUNDESRAT, Botschaft Art. 36" aBV, S.1507; vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruch-
dienst 1953, S.22, wonachin den Vorstinden der Regionalgesellschaften neben Regie-
rungsriten viele kantonale und eidgendssische Parlamentarier Einsitz nahmen.

84  Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Art.36"* aBV, S.1507; BUNDESRAT, Bericht Rundspruch-
dienst 1953, S. 30; BUNDESRAT, Bericht Radiorundspruchsordnung 1931, S. 682.

85  BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 30.
86  Vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 30; PUNTER, SRG, S. 30.
87  SCHNEIDER, Paradigmawechsel, S. 36.

88  Vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 28; BUNDESRAT, Bericht Radio-
rundspruchsordnung 1931, S. 682; vgl. zur Kritik betreffend die Programmaufsicht
durch die Konzessionsbehorde aus der dlteren Lehre etwa RICKLIN, Programmauf-
sicht, S. 52.
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der SRG und ihren Mitgliedsgesellschaften trotzihrer privatrechtlichen Orga-
nisationsform denn auch «die Stellung und der Charakter 6ffentlicher Kor-
perschaften» zugesprochen.89 In diesem Sinne wurde in den Statuten der
SRG, an deren Ausarbeitung die Konzessionsbehoérde beteiligt war,90 aus-
driicklich festgehalten, dass die SRG und die Regionalgesellschaften dem
offentlichen Interesse zu dienen und damit auch keine Erwerbszwecke zu
verfolgen haben.91

Die erste Konzession der SRG wurde ihr von der Konzessionsbehorde,
damals das Eidgendssische Post- und Eisenbahndepartement (PED, heute:
Eidgendssisches Departement fiir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommuni-
kation [UVEK]), am 26. Februar 1931 erteilt.92 Darin wurde die SRG als einzige
schweizerische Programmbetreiberin sowohl berechtigt als auch verpflich-
tet, den schweizerischen Radiorundspruch unter Beniitzung der Sendestatio-
nen der Eidgendssischen Telegrafen- und Telefonverwaltung zu verbreiten.93
Dadie SRGjedoch keinen Anspruch aufErteilung einer Konzession hatte und
das PED somit auch andere Gesellschaften konzessionieren konnte,%4 wurde
nicht von einem rechtlichen, sondern von einem faktischen Monopol der SRG
gesprochen.9 Zentraler Bestandteil der Konzession waren die Programm-
richtlinien, wonach der Radiorundspruch unparteilich zu betreiben, das Pro-
gramm gediegen zu gestalten und die allgemeine Bildung zu fordern war.96
Dadurch sollte gewédhrleistet werden, dass die SRG ihre «allgemeine Kultur-
aufgabe», ihren «Dienst am Volke» erfiillt.97 Mit der Programmrichtlinie der
Unparteilichkeit sollte ein Gegengewicht zur vornehmlich parteipolitisch

89  BUNDESRAT, Botschaft Art. 36" aBV, S.1507. Ebenfalls gesprochen wird von einer
«offentlich kontrollierte[n], aber nicht-staatliche[n] Monopolgesellschaft» (so SCHNEI-
DER, Paradigmawechsel, S. 35).

90 BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 31; vgl. RIKLIN, Programmfreiheit,
S.43.

91  BUNDESRAT, Botschaft Art. 36" aBV, S.1507; vgl. auch BUNDESRAT, Bericht Radio-
rundspruchsordnung1931, S. 683.

92  BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S.19; PUNTER, SRG, S. 29.

93  BUNDESRAT, Service-public-Bericht, S. 4.

94  MULLER, Landesbericht, S. 236f.

95  Vgl.etwa MULLER, Landesbericht, S. 236 f.; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S.19.

96  Sosollte der Radiorundspruch «im Geist der Unparteilichkeit betrieben werden. Es ist
alleszuvermeiden, was die guten Sitten verletzten, die 6ffentliche Sicherheit, Ruhe und
Ordnungim Lande oder die guten Beziehungen mit anderen Staaten storen konnte. Die
Programmgestaltung und die Qualitit der Darbietungen miissen den Anspriichen
der Gediegenheit geniigen konnen und dazu angetan sein, die allgemeine Bildung zu
férdern» (PUNTER, SRG, S. 30; vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S.19;
BUNDESRAT, Bericht Radiorundspruchsordnung 1931, S. 682).

97  BUNDESRAT, Bericht Radiorundspruchsordnung 1931, S. 682.
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orientierten Presse geschaffen werden.% Aufgrund der im Gegensatz zur
Presse bestehenden technischen Einschrankungen im Radiobereich war eine
Néhe zu den politischen Parteien faktisch nicht moéglich und insbesondere
politisch nicht erwiinscht. Vielmehr wurde die SRG konzessionsrechtlich
verpflichtet, inihren Programmen «im Rahmen der Landesinteressen» ideale
Ziele zu verfolgen.100 Dadurch sollte der Rundfunk «als Mittel zur Bewiltigung
staatlicher Krisen und zur Stabilisierung der biirgerlichen Gesellschaft» die-
nen. 101 Weiter behielt sich die Konzessionsbehérde vor, die Sendung behord-
licher Bekanntmachungen anzuordnen, 102 wodurch der Rundfunk auch als
«Sprachrohr der Regierung» diente.103

Betreffend die Organisation der SRG wurde deren privatrechtliche Form
besonders deshalb gewihlt, um den Programmdienst vom technischen Dienst
der offentlichen Verwaltung, den PTT, deutlich zu trennen und der Staatsun-
abhéingigkeit der SRG Ausdruck zu verleihen.104 Die SRG hitte jedoch nach
Ansicht des Bundesrats genauso auch als 6ffentlich-rechtliche Kérperschaft
geschaffen werden kénnen, da es «rechtlich nicht von ausschlaggebender
Bedeutung [sei], ob die Erméchtigung zum Programmdienst an Gesellschaf-
ten des Privatrechts erteilt wird, oder ob zweckentsprechende 6ffentlich-
rechtliche Korperschaften speziell geschaffen werden».105 Die Organe der SRG
bestanden aus der Delegiertenversammlung, der Kontrollstelle sowie dem
Vorstand mit dem geschéftsfiihrenden Direktor.106 Die damalige SRG-Kon-
zession sah vor, dass die Konzessionsbehorde fiinf der zwolf Vorstandsmit-
glieder ernennen und zudem die Wahl des Direktors genehmigen konnte. 107
Bei der Ernennung der Vorstandsmitglieder durch die Konzessionsbehorde
liess sich diese von gesamtschweizerischen Erwdgungen leiten. Es wurden

98  BUNDESRAT, Service-public-Bericht, S. 4; vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst
1953, S. 30, wonach sowohl parteipolitische als auch konfessionelle Propaganda im
Rundfunk auszuschliessen waren; vgl. zur engen Verschrankung der Presse mit den
politischen Parteien BLUM, Parallelen, S. 203.

99 DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S. 352 m.Verw. auf SCHNEIDER, SRG-Monopol,
S.84.

100 Vgl. m.w.Verw. DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S. 352f.

101 DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S.353; SCHNEIDER, Paradigmawechsel, S. 36.
102 BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 42.

103 DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S. 353.

104 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Art. 36" aBV, S.1507 und S. 1519.

105 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Art.36"* aBV, S.1507; vgl. ausfiihrlich zu dieser Frage § 4
V.C.2.f.aa.und §4 V.C.2.f. bb.

106 BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst1953, S.19.

107 Vgl. m.w.Verw. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 19; krit. RIKLIN, Pro-
grammaufsicht, S. 54f.
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Personen aus der Politik und aus dem kulturellen Leben der Schweiz gewéhlt,
wobei ein Ausgleich «im Sinne der strukturellen und programmpolitischen
Pluralitdt und Représentativitit» angestrebt wurde.108 Ziel dieser Konzessi-
onsbestimmung war es, den Zusammenbhalt der in dieser Zeit sehr heterogen
zusammengesetzten SRG sicherzustellen.109 In der Konzession war weiter
vorgeschrieben, dass die Statuten und Reglemente der SRG durch die Auf-
sichtsbehorde genehmigt werden mussten.110 Die eigentlichen Triger des
Programmdienstes waren weiterhin die Regionalgesellschaften,!11 wobei
der foderalistische Aufbau der noch sehr lose strukturierten SRG und die Tat-
sache, dass der Vorstand nur wenige Kompetenzen innehatte, in den ersten
Jahren der Existenz der SRG zu féderalistischen Auseinandersetzungen fiihr-
ten.112 Aus diesem Grund erliess das PED im Jahr 1936 eine revidierte, zent-
ralistische Ziige aufweisende Konzession, die dem Departement einen erheb-
lichen Einfluss auf die SRG verschaffte.113 So konnte die Konzessionsbehérde
nunmehr die Mehrheit (8) des auf 15 Mitglieder erweiterten Vorstands sowie
dessen Prasidenten wahlen.114

III. Zweiter Weltkrieg und Nachkriegszeit: 1939 bis 1953

Waihrend des Zweiten Weltkriegs setzte der Bundesrat bei Beginn der Gene-
ralmobilmachungim Jahr 1939 die Konzession der SRG mit Beschluss ausser
Kraft.115Bisim Jahr 1945 wurde die Programmgestaltung vom den PTT unter-
stellten Schweizerischen Rundspruchdienst (SR) wahrgenommen, 116 wobei
die Organe der SRG mit Ausnahme der Delegiertenversammlung faktisch
weiterbestanden. 117 Damit unterstand der Rundfunk — wieauch die Presse —118

108 BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1298.

109 M.w.Verw. RIKLIN, Programmfreiheit, S. 43.

110 Vgl. m.w.Verw. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S.19f.
111 BUNDESRAT, Botschaft Art. 36" aBV, S.1507.

112 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1239; PUNTER, SRG, S. 25; WID-
MER-SCHLUMPF, Konzession, S.13.

113 Vgl. DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S. 353; PUNTER, SRG, S. 25; WIDMER-SCHLUMPF,
Konzession, S.13.

114 Vgl. m.w.Verw. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S.20; PUNTER, SRG, S. 25;
WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S. 13; krit. RIKLIN, Programmfreiheit, S. 54.

115 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1240; BUNDESRAT, Bericht Rund-
spruchdienst 1953, S. 21; PUNTER, SRG, S. 63; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S.14.

116 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1240; BUNDESRAT, Bericht Rund-
spruchdienst 1953, S. 21; PUNTER, SRG, S. 63; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S.14.

117 PUNTER, SRG, S. 64; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S. 14.
118 Vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 25.
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§ 1 Historische Entwicklung 19

in dieser Zeit staatlicher Kontrolle.119 Diese Kontrolle bezog sich insbesondere
auf die im Ausland viel gehorten weltpolitischen Nachrichten und die Uber-
nahme von ausldndischen Sendungen.120 Der Rundfunk wurde so zu einem
eigentlichen Trager der «Geistigen Landesverteidigung».121 Es ist in diesem
Zusammenhang das 1936 abgeschlossene internationale Abkommen iiber die
Verwendung des Rundfunks im Interesse des Friedens zu nennen, worin sich
die Schweiz zur Berichtigung von Sendungen verpflichtete, die durch unwahre
Behauptungen das gute internationale Einvernehmen storen kénnten.122 Die
Behorden mischten sich jedoch zumindest nach Aussage des Bundesrats auch
wihrend der Kriegsjahre nie direkt in die Programmgestaltung ein.123 Der
Schweizerische Rundspruchdienst erlangte in dieser Zeit insofern grosse
Bedeutung, als er —allen Angriffen nationalsozialistischer und faschistischer
Behorden gegen seine Sendungen zum Trotz — nebst dem schwedischen das
einzige neutrale Radio Europas war.124

In der Nachkriegszeit wurde erstmals der Ruf nach einem Rundfunkge-
setzund einer entsprechenden verfassungsrechtlichen Grundlage laut, wel-
che die Rechtsgrundlagen fiir die der SRG neu zu erteilende Konzession bilden
sollten.125 Selbst der Bundesrat vertrat die Meinung, dass weder das Post-noch
das Telegrafenmonopol den Bund dazu erméchtigen, den Programmdienst
des Rundfunks als Monopol zu besorgen und gestiitzt darauf Konzessionen
zu erteilen.126 Im Vordergrund der Kritik stand allerdings der als zu gross
erachtete Einfluss des Bundes auf die Programmgestaltung der SRG.127 Der
Bundesrat konterte diese Kritik dahingehend, dass keiner der vom PED in
den Vorstand der SRG abgeordneten Vertreter je vom Bundesrat oder vom
PED Instruktionen entgegengenommen héatten oder tiber ihre Tatigkeit im
Vorstand Rechenschaft hitten ablegen miissen.128 Gewdhlt wiirden also

119 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1240; BUNDESRAT, Bericht
Rundspruchdienst 1953, S. 21; PUNTER, SRG, S. 63; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession,
S.14; vgl. zur staatlichen Instrumentalisierung des Rundfunks wahrend des Zweiten
Weltkriegs in den EU-Mitgliedstaaten HOLZNAGEL, Rundfunkrecht, S.92.

120 Vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 22.

121 Vgl. DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S. 353; vgl. ausfiihrlich BUNDESRAT, Bot-
schaft Kulturwahrung und -werbung 1938, S. 1005 ff.

122 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Art. 36" aBV, S.1512.
123 Vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S.22.
124 PUNTER, SRG, S.64f.

125 PUNTER, SRG, S. 94; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S. 14; vgl. BUNDESRAT, Botschaft
Art. 36" aBV, S.1505; BARRELET/WERLY, Droit de la Communication, Rz. 205.

126 Vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 31.

127 BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1240; BUNDESRAT, Bericht Rund-
spruchdienst 1953, S. 25.

128 Vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S.26.
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20 Erster Teil: Volker-und verfassungsrechtliche Vorgaben des Staatsunabhéngigkeitsgebots

nicht «<Regierungsvertreter», sondern weisungsunabhingige Personlichkei-
ten des offentlichen Lebens.129 Der Bundesrat gestand aber zu, dass der Bund
den wesentlichsten Einfluss auf den Rundfunk wohl indirekt ausiiben wiirde,
indem sowohl die H6he der Empfangsgebiihren als auch der Anteil der SRG
an den Gesamteinnahmen vom Bund festgesetzt wurden.130

IV. Reorganisation der SRG und Neuformulierung
der Programmrichtlinien: 1953

Im Rahmen der Erneuerung der SRG-Konzession im Jahr 1953 wurde gewis-
sen Kritikpunkten betreffend die zu grosse Einflussnahme des Bundes auf
die SRG Rechnung getragen und diese einer Reorganisation unterworfen.131
So enthielt die neue Konzession beziiglich der Organisation der SRG nur noch
jeneBestimmungen, diefiir die Konzessionsbehodrde von Bedeutung waren.132
Darunter fiel unter anderem der dem Bundesrat vorbehaltene Entscheid iiber
die Aufnahme neuer Mitgliedsgesellschaften, um fiir eine angemessene Ver-
tretung der verschiedenen Landesteile und -sprachenin der SRG zu sorgen. 133
Zudem setzte der Gesamtbundesrat sich selbst als Konzessionsbehorde ein, 134
womit dem Wunsch entsprochen werden sollte, die Verantwortung des Bun-
des fiir den Rundfunk «von mehr technisch orientierten Instanzen auf die fiir
die allgemeine Landespolitik verantwortlichen Stellen zu iibertragen».135 Des
Weiteren wurde auf die Mehrheit der Vertreter der Konzessionsbehorde im
Vorstand der SRG verzichtet, um jenen Kritikern entgegenzukommen, die da-
rin eine zu grosse Abhingigkeit des Rundfunks von der Verwaltung sahen.136
Schliesslich wurden auch die Programmrichtlinien neu umschrieben, 137

129 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1298; MULLER, Landesbericht,
S.238; m.w.Verw. RIKLIN, Programmaufsicht, S. 43.

130 Vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S.26; DUMERMUTH, Empfangsge-
biihr, Fn.114.

131 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1240f.; vgl. zu den genannten
Kritikpunkten soeben §111I.

132 BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 32f. und ausfiihrlich S. 40 ff.

133 Vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S.33 und S. 40.

134 BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 32; vgl. BUNDESRAT, Botschaft Verfas-
sungsartikel 1973, S.1241; PUNTER, SRG, S.124.

135 BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 32.

136 Vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 34; PUNTER, SRG, S.125.

137 BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S. 34; vgl. BUNDESRAT, Bericht Rund-
spruchdienst 1953, S. 42: «Die von den Konzessionsnehmern verbreiteten Programme

sollen dem Interesse des Landes dienen, die nationale Einheit und Zusammengeho-
rigkeit stirken; sie sollen die geistigen und kulturellen Werte des Landes wahren und



https://perma.cc/SG2S-S8VV
https://perma.cc/L5GP-ARUS
https://perma.cc/SG2S-S8VV
https://perma.cc/L5GP-ARUS
https://perma.cc/L5GP-ARUS
https://perma.cc/L5GP-ARUS
https://perma.cc/SG2S-S8VV
https://perma.cc/SG2S-S8VV
https://perma.cc/L5GP-ARUS
https://perma.cc/L5GP-ARUS
https://perma.cc/L5GP-ARUS
https://perma.cc/L5GP-ARUS
https://perma.cc/L5GP-ARUS

§ 1 Historische Entwicklung 21

wobei sich der Bundesrat weiterhin ein Recht zur Anordnung behordlicher
Bekanntmachungen einrdumte, das insbesondere fiir die Behandlung von
Abstimmungsvorlagen in Anspruch genommen wurde.138

V. Einfiihrung des schweizerischen Fernsehbetriebs:
1953 bis 1964

Die 1950er-Jahre standen zudem im Zeichen der Einfiihrung des schweizeri-
schen Fernsehbetriebs.139 Gleich wie das Radio wurde auch das Fernsehen
dem Telegrafenmonopol unterworfen, indem es als Bildtelegraf qualifiziert
wurde.140 1953 wurde der Fernsehversuchsbetrieb aufgenommen, wobei
dessen Finanzierung teilweise durch Radioempfangsgebiihren erfolgte.141
Sosollte dem Fernsehen im Gegensatz zum Radio ein gesamtschweizerischer
Start durch den Einsatz von Bundesmitteln ermdglicht werden.142 Zwecks
Koordination mit dem Radio wurde die SRG in einer provisorischen Konzes-
sion aus dem Jahr 1952 mit dem Fernsehprogrammdienst betraut.143 1957
lehnte das Volkim Zeichen der Abstimmungskampagne «Kein Radiofranken
flir das Fernsehen» erstmals einen neuen Verfassungsartikel (Art. 36bis aBV)
ab, der dem Bund auch fiir den Programmdienst von Radio und Fernsehen
eine unbeschréankte Gesetzgebungsbefugnis verschaffen sollte.144 Aufgrund
dieses negativen Volksentscheids sollte das Fernsehen nicht mehr mit Bun-
dessubventionen und Radioempfangsgebiihren finanziert werden, womit
die Einfiihrung der Fernsehwerbung in den Vordergrund riickte.145 Dagegen
wehrte sich jedoch die schweizerische Presse, worauf diese in Form der Verei-
nigung zur Forderung des schweizerischen Fernsehens einen Vertrag mit der
SRG schloss. Darin verpflichtete sich die Vereinigung, der SRG im Gegenzug

fordern, zur geistigen, kiinstlerischen undsittlichen Erziehung und Bildung der Horer
beitragen und ihren Wunsch nach Information und Unterhaltung erfiillen.».

138 Vgl. BUNDESRAT, Bericht Rundspruchdienst 1953, S.25und . 42.

139 Vgl. PUNTER, SRG, S. 123 f.; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S. 14; vgl. auch BUNDES-
RAT, Botschaft Fernsehgestaltung, S. 386f.

140 BUNDESRAT, Botschaft Fernsehgestaltung, S.379; BGE105Ib 389, E. 2.a), S. 393.

141 PUNTER, SRG, S.123; vgl. WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S. 14; vgl. ausfiihrlich BUN-
DESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1242ff.

142 BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1243.

143  Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Art. 36" aBV, S.1509f.; BUNDESRAT, Botschaft Fernsehge-
staltung, S. 428f.

144 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1233; BUNDESRAT, Botschaft
Art. 36 aBV, S.1513ff.

145 BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1249 und S.1269f.; vgl. PUNTER, SRG,
S.124.
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zum Verzicht auf Reklameeinfiihrung jahrlich CHF 2 Mio. zu bezahlen, bis
das Fernsehen bei Erreichen von 180°000 Empfangskonzessionen selbsttra-
gend sein wiirde.146 Dadurch wurde es 1957 moglich, der SRG eine definitive
Konzession fiir den Fernsehbetrieb zu erteilen.147 Die allgemeinen Bestim-
mungen der Konzession fiir den Fernsehbetrieb waren der Radiokonzession
nachgebildet.148 Im Jahr 1964 wurde schliesslich vom Bundesrat die Einfiih-
rung der Fernsehwerbungbeschlossen, nachdem auch die steigende Anzahl
der Empfangskonzessionen die neuen Entwicklungen im Fernsehbereich
nicht zu finanzieren vermochten.149 Im selben Jahr fand die Anpassung der
Organisation der SRG an die gemeinsame Weiterentwicklung von Radio und
Fernsehen ein Ende, und die Konzession der SRG wurde erstmals gemeinsam
fiir Radio und Fernsehen verliehen.150

VI. Gescheiterter Verfassungsartikel und Erarbeitung der
Medien-Gesamtkonzeption: 1967 bis 1981

Nach dem negativen Volksentscheid im Jahr 1957 begannen 1967 die jahrelan-
gen Vorbereitungsarbeiten fiir einen neuen Verfassungsartikel iiber Radio und
Fernsehen.151 Dieser sollte wie auch der 1957 abgelehnte Artikel vorsehen,
dass der Bund mit der Schaffung und Verbreitung der Programme eine oder
mehrere Institutionen des 6ffentlichen oder privaten Rechts betraut, die im
Rahmen der Gesetzgebung autonom sind.152 Dadurch wurde daran festge-
halten, dass der Programmdienst durch einen Rechtstriger ausserhalb der
Bundesverwaltung zu besorgen sei, womit trotz Bestehens einer 6ffentlichen
Aufgabe gerade kein Staatsradio bzw. -fernsehen geschaffen werden sollte.153

146 Vgl. PUNTER, SRG, S.124; vgl. ausfiihrlich BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel
1973, S.1248ff.

147 PUNTER, SRG, S.124; vgl. BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1250; WID-
MER-SCHLUMPF, Konzession, S. 14.

148 PUNTER, SRG, S.150; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S. 14; vgl. BUNDESRAT, Botschaft
Verfassungsartikel 1973, S.1244.

149 BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1251; vgl. PUNTER, SRG, S.124; WID-
MER-SCHLUMPF, Konzession, S. 14.

150 PUNTER, SRG, S.185; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S. 14; vgl. ausfiihrlich BUNDES-
RAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1251f.

151 Vgl.BUNDESRAT, Botschaft Radio-und Fernsehartikel 1981, S. 914; WIDMER-SCHLUMPF,
Konzession, S.15; vgl. ausfiihrlich zu den Vorbereitungsarbeiten BUNDESRAT, Bot-
schaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S. 914 ff.; BUNDESRAT, Botschaft Verfassungs-
artikel 1973, S.1311ff.

152 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S. 915; BUNDESRAT, Bot-
schaft Verfassungsartikel 1973, S.1315; BUNDESRAT, Botschaft Art. 36" aBV, S.1513.

153 BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1316f.
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§ 1 Historische Entwicklung 23

Weiter sollte die Programmgestaltung aufgrund des sich entwickelnden Be-
wusstseins, dass insbesondere das Fernsehen wesentliche Auswirkungen auf
die o6ffentliche Meinungsbildung zeitigt, bereits auf verfassungsrechtlicher
Ebene einer umfassenden Regelung unterworfen werden.154 Hintergrund
der zahlreichen inhaltlichen Bestimmungen {iber den Programmdienst war
auch der in intensiven politischen Auseinandersetzungen gedusserte Vor-
wurf der Linkslastigkeit insbesondere des Fernsehens.155 Die dabei festge-
haltene Autonomie der mit der Programmschaffung betrauten Institutionen
sollte nicht die Bedeutung eines Freiheitsrechts haben, sondern vielmehr
«einen Grundsatz fiir den im Gesetz im einzelnen auszugestaltenden Spiel-
raum im Programmbereich» darstellen.156 Da der Verfassungsartikel vielen
Stimmbiirgern zu freiheitsfeindlich anmutete, 57 wurde er trotz der unbe-
strittenen Notwendigkeit einer verfassungsrechtlichen Grundlage fiir den
Programmbereich von Radio und Fernsehen 1976 abgelehnt.158

1977 setzte die Konzessionsbehorde, inzwischen das Eidgendssische Ver-
kehrs- und Energiewirtschaftsdepartement (EVED), eine Studienkommis-
sion zur Ausformulierung einer neuen Verfassungsvorlage ein.159 In die Vor-
bereitungsarbeiten eng einbezogen wurde die 1978 vom Bundesrat ernannte
Expertenkommission zur Erarbeitung einer Medien-Gesamtkonzeption.160
Hintergrund dieser Medien-Gesamtkonzeption war, dass sich das schweize-
rische Mediensystem in den 1970er-Jahren zunehmend komplexer gestaltete,
weshalb man sich von ganzheitlicher staatlicher Planung einen «Zugewinn an
Rationalitit» erhoffte.161 So waren Hauptproblemfelder dieses Mediensystems

154 MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis aBV, N10; vgl. BUNDESRAT, Botschaft Verfas-
sungsartikel 1973, S.1318: «Die Gesetzgebung stellt fiir die Programmdienste verbind-
liche Richtlinien auf, insbesondere um die geistigen, sozialen, kulturellen und religi-
0sen Werte der Bevolkerung zu wahren und zu fordern (lit. a), in den Programmen von
nationaler Bedeutung die Verschiedenheit der Sprachgebiete und die Eigenart der
einzelnen Landesteile darzustellen (lit. b), zu gewdhrleisten, dass die Vielfalt der Mei-
nungen angemessen zum Ausdruck kommt (lit. ¢), und die Freiheit der Institutionen
in der Schaffung und Verbreitung der Programme zu gewdhrleisten (lit. d)».

155 M.w.Verw. MULLER, Landesbericht, S. 232; vgl. zum Kampfgegen die «linksunterwan-
derte» SRGund zum in diesem Zusammenhang gegriindeten «Hofer-Club» SCHNEIDER,
SRG-Monopol, S. 97 ff.; VONLANTHEN, Radio- und Fernsehfreiheit, S. 507.

156 BUNDESRAT, Botschaft Verfassungsartikel 1973, S.1319.
157 BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S. 916.

158 BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S. 916; WIDMER-SCHLUMPF,
Konzession, S.15.

159 BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S. 916.

160 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio-und Fernsehartikel 1981, S.907und S. 921; SCHNEI-
DER, SRG-Monopol, S.101.

161 Vgl. m.w.H. DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S. 358; vgl. auch SCHNEIDER, SRG-
Monopol, S.94.
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unter anderem die Institutionalisierungsbediirftigkeit neuer elektronischer
Medien (z.B. Kabel- und Satellitenfernsehen sowie Teletext),162 die durch
zusdtzliche Verbreitungskanile eroffnete Moglichkeit, nebst der SRG weitere
Rundfunkveranstalter zuzulassen, und die zunehmende Pressekonzentra-
tion infolge einer Okonomisierung der urspriinglichen Parteipresse.163 Diese
Zeitwar —wie auch in Deutschland — geprigt von einer polarisierten Medien-
politik,164 wobei auf der einen Seite die duale Ordnung eines «quasi-6ffentlich-
rechtlichen» Rundfunks und einer privatwirtschaftlich errichteten Presse
verteidigt und auf der anderen Seite die Zulassung privater Anbieter und
damit ein Wettbewerbsmodell im Rundfunkbereich gefordert wurde.165 Der
Auftrag der Expertenkommission bestand darin, eine Gesamtkonzeption fiir
die zukiinftige Ausgestaltung des Medienrechts auszuarbeiten, die als Grund-
lage fiir mehrere hingige Gesetzgebungsaufgaben dienen sollte.166 Die in
Form eines umfangreichen Berichts publizierte Medien-Gesamtkonzeption
erzielte jedoch besonders aufgrund der schwierigen rechtlichen Steuerbar-
keit der Medien und der generellen Herausforderung, ein Mediensystem, das
sich gerade durch Unabhingigkeit vom Staat auszeichnet, durch staatliche
Gestaltung zu gewihrleisten, keinen eigentlichen Regelungserfolg.167 Aller-
dings erfuhren einzelne Aspekte der Konzeption eine punktuelle Umsetzung,
wobei als wichtigster rechtlicher Erlass der 1984 angenommene Art. 55" aBV
iiber Radio und Fernsehen zu nennen ist, der wesentlich vom funktionalisti-
schen Ansatz der Expertenkommission gepragt war.168 So postulierte zum
einen der in Art. 55" Abs. 2 aBV festgehaltene Leistungsauftrag eigentliche
«Publikumszustidnde», die von Radio und Fernsehen zu férdern sind, und
zwar jene der freien Meinungsbildung, der kulturellen Entfaltung und der

162 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S. 902 ff.; vgl. auch m.w.
Verw. zu den technologischen Verdnderungen DUMERMUTH, Rundfunkregulierung,
S.354.

163 Vgl. SAXER, Steinbruch Medien-Gesamtkonzeption, S. 5; vgl. ausfiihrlich zur Okono-
misierung des Mediensystems Ende der 1960er-Jahre DUMERMUTH, Rundfunkregu-
lierung, S. 355fF.; vgl. zum Autkommen des privaten Rundfunks in den EU-Mitglied-
staaten HOLZNAGEL, Rundfunkrecht, S. 92f.; vgl. zur Entwicklung der Partei- zur sog.
Forumspresse im 20. Jahrhundert§21. C. 5.b.

164 SAXER, Steinbruch Medien-Gesamtkonzeption, S. 6.
165 SAXER, Unternehmen Medien-Gesamtkonzeption, S.130f. und S.138.
166 M.w.H. MULLER, Mediengesamtkonzeption, S. 31f.

167 Vgl. DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S. 359f.; SAXER, Steinbruch Medien-Gesamt-
konzeption, S. 6.

168 SAXER, Steinbruch Medien-Gesamtkonzeption, S. 8; vgl. ausfiihrlich zu Art. 55 aBV
sogleich §1 VIII.
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Unterhaltung.169 Zum anderen sah Art. 55" Abs. 4 aBV vor, dass auf andere
Kommunikationsmittel Riicksicht zu nehmen sei, was das Systemdenken der
Medien-Gesamtkonzeption verrit.170 Dieser Absatz diente auch als Kompro-
miss zur parallel von der Bundesversammlung verworfenen verfassungsrecht-
lichen Bestimmung iiber eine Presseférderung durch den Bund.171

VIL. Einfiihrung des Lokalrundfunks: 1977 bis 1983

Eine weitere Auswirkung der Medien-Gesamtkonzeption war die Entwick-
lung von Proberecht, wonach neue Medien wie der lokale Rundfunk nicht den
Marktmechanismen iiberlassen, sondern zuerst mittels rechtlich geregelter
Versuchsphasen systematisch erprobt werden sollten.172 So erfolgte auf Initi-
ative der Medien-Gesamtkonzeption im Jahr 1982 der Erlass der Verordnung
tiber lokale Rundfunk-Versuche (RVO173) zur Regelung der Versuchsphasefiir
Lokalrundfunk, welchem in beschrinktem Umfang Werbung erlaubt wur-
de.174 Hintergrund war die besonders beim jungen Publikum zunehmende
Beliebtheit privater Rundfunkveranstalter aus dem Ausland wie z.B. des 1933
gegriindeten und dltesten Privatradios Europas, des Radio Luxemburg, und
schweizerischer Radiopiratensender wie des Ziircher Radio 24, das seit 1979
vom grenznahen Italien illegal in die Schweiz sendete.175 Aufgrund dieses
immer lauter werdenden Rufs nach lokalem Rundfunk!76 erfolgte mit Inkraft-
treten der RVO und der Zulassung privater Lokalsender im Jahr 1983 eine

169 SAXER, Steinbruch Medien-Gesamtkonzeption, S. 8; vgl. ausfiihrlich BUNDESRAT,
Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S.944 ff.

170 SAXER, Steinbruch Medien-Gesamtkonzeption, S. 8; dhnlich SCHNEIDER, SRG-Mono-
pol, S.101.

171 Vgl. MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis aBV, N65f.; vgl. zur Presseférderung
durch den Bund und durch die Kantone §21. C. 5. b.

172 Vgl. SAXER, Steinbruch Medien-Gesamtkonzeption, S.9.
173 Verordnung iiber lokale Rundfunkversuche vom 7. Juni 1982.

174 Vgl. SAXER, Steinbruch Medien-Gesamtkonzeption, S.9; SCHNEIDER, SRG-Monopol,
S.124; vgl. ausfiihrlich zur RVO BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S. 698 ff.; DUMER-
MUTH, Programmaufsicht, S.72ff.; SCHNEIDER, SRG-Monopol, S.124 ff. Die RVO ersetzte
die Kabelrundfunkverordnung vom 6. Juli 1977 (KRFVO), welche bereits erste (wer-
befreie) Lokalrundfunkversuche ermdglicht hatte (vgl. BUNDESRAT, Service-public-
Bericht, S. 5; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.71f.; SCHNEIDER, SRG-Monopol,
S.104).

175 BUNDESRAT, Service-public-Bericht, S. 5; vgl. DUMERMUTH, Rundfunkregulierung,
S.361; vgl. ausfiihrlich zu Radio 24 als Herausforderung des SRG-Monopols SCHNEI-
DER, SRG-Monopol, S.108ff.

176 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S. 698; DUMERMUTH, Rundfunkregulierung,
S.361.
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versuchsweise Offnung des Rundfunkmarkts fiir werbefinanzierte Privatra-
dios und werbefreies Lokalfernsehen.177 Ab diesem Zeitpunkt war die SRG
nicht mehr einzige Programmveranstalterin in der Schweiz!78 und verlor ent-
sprechend ihre faktische Monopolstellung.179 Da einmal geschaffene Struktu-
renregelmissig nicht mehr massgeblich verindert werden konnen, wandelte
sich die Versuchsphase bald zu einer Einfiihrungsphase.180

Somit wurde auflokaler Ebene ein abgeschwichtes duales Rundfunk-
system etabliert, das sich durch die vorwiegend gebiihrenfinanzierte SRG auf
der einen und rein privat finanzierte lokale Anbieter auf der anderen Seite
auszeichnete.181 Auf national-sprachregionaler Ebene behielt die SRG indes
ihre faktische Monopolstellung und auf internationaler Ebene traten die
schweizerischen Veranstalter mit auslindischen Sendern in Wettbewerb
(sog. Drei-Ebenen-Modell).182

VIII. Aufnahme eines Radio- und Fernsehartikels in
die Bundesverfassung (Art. 55bis aBV): 1984 bis 1999

A. Entstehungsgeschichte

Bereits zu Beginn der Nachkriegszeit wuchs das Bediirfnis nach einer Rund-
funkgesetzgebung als Grundlage fiir das Konzessionsregime, wofiir zuerst
eine verfassungsrechtliche Grundlage zu schaffen war.183 So verlieh das in
Art. 36 Abs.1aBV geregelte Fernmelderegal und das darauf basierende TVG
gemadss h.L. lediglich die Kompetenz zur Regelung der Aussendung und des
Empfangs, also der fernmeldetechnischen Seite des Rundfunks, nicht aber
zur Normierung der inhaltlichen Gestaltung von Sendungen.184 Wihrend

177 SCHNEIDER, SRG-Monopol, S.126; vgl. ACKERET, Duales Rundfunksystem, S.22.

178 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S. 698; BUNDESRAT, Service-public-Bericht,
S.5.

179 Vgl. DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.70; MULLER, Landesbericht, S.236; vgl. zur
faktischen Monopolstellung der SRG bereits §11I.

180 M.w.Verw. DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S.361.

181 Vgl. zum dualen Rundfunksystem als Ordnungsmodell ausfiihrlich ACKERET, Duales
Rundfunksystem, S. 5ff.; DUMERMUTH, Revision RTVG, S.239ff.

182 Vgl. SCHNEIDER., SRG-Monopol, S.126; vgl. zur Realisierung des Drei-Ebenen-Modells
imaRTVG sogleich§11X. C.

183 BARRELET/WERLY, Droit de la Communication, Rz.205; vgl. PUNTER, SRG, S.107; vgl.
bereits §111.

184 Vgl. m.H. auf weitere Lehrmeinungen RIKLIN, Programmaufsicht, S.11; vgl. auch
BGE1051b 389, E. 2.a), S.393; AUBERT, Petit commentaire, Art. 93 BV, N2; BARRELET/
WERLY, Droit de la Communication, Rz.205; MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis
aBV,N2und N 4; ZELLER/DUMERMUTH, BSK BV, Art. 93 BV, N1; vgl. zum Fernmelderegal
und zum TVG bereits §11.
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das technische Monopol des Bundes gestiitzt auf das Fernmelderegal insbe-
sondere mit der beschrdnkten Anzahl verfiigbarer Sendefrequenzen und dem
fiir eine geniigende Versorgung der Gesamtbevoélkerung benétigten hohen
finanziellen Aufwand begriindet werden konnte, 185 gestalteten sich eine auf
Art. 36 Abs.1aBV gestiitzte Regelung der inhaltlichen Programmgestaltung
und der Organisation der Veranstalter sowie die Einfiihrung einer Empfangs-
gebiihrenpflicht zur Programmfinanzierung als weitaus problematischer.186
Der Bundesrat hingegen vertrat lange die Ansicht, Art. 36 aBV konne fiir die
Konzessionsbestimmungen zum Programminhalt herangezogen werden, da
zwischen der Aussendung und der Herstellung von Programmen ein enger
Zusammenhang bestiinde und die staatliche Einflussnahme auf die Pro-
grammgestaltung zudem staatspolitisch und militirisch begriindet werden
konne.187 Das Bundesgericht stellte sich im Entscheid «Temps présent» aus
dem Jahr 1980 hinter diese Praxis, insbesondere mit der Argumentation, den
Bund treffe eine verfassungsrechtliche Pflicht zum Schutz der Meinungs- und
Informationsfreiheit, weshalb er auch Programmbestimmungen erlassen
konne, wenn nicht sogar miisse.188 Erst in der Botschaft zum Radio- und
Fernsehartikel von 1981 forderte der Bundesrat ausdriicklich eine «klare und
rechtsstaatlich saubere Losungy fiir den Programmbereich.189

Im Jahr 1984 gelang schliesslich im dritten Anlauf mit Art. 55" aBV die
Aufnahme eines Radio- und Fernsehartikels in die Bundesverfassung.190 Die
vom EVED eingesetzte Studienkommission hatte zwei Varianten — einen rei-
nen Kompetenzartikel und einen materiellen Artikel mit einem Leistungs-
auftrag —ausgearbeitet.191 Aufgrund des Willens, die gesellschaftliche und
politische Wirkung des Rundfunks verfassungsrechtlich lenken zu kénnen, erfuhr
der materiell ausgestaltete Verfassungsartikel wihrend der Vernehmlassung
grossen Zuspruch.192 Entsprechend wurde der neue Verfassungsartikel bei
niedriger Stimmbeteiligung mit 69% Ja-Stimmen deutlich angenommen und

185 DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.18f.; MULLER, Landesbericht, S.232.
186 DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 19.

187 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio-und Fernsehartikel 1981, S. 908; BUNDESRAT, Bericht
Rundspruchdienst 1953, S.30; MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bisaBV, N 5.

188 Vgl. BGer, Urteil vom 17.10.1980, in: ZB11982, S. 219f., S. 221 f.; MULLER/GROB, Kommen-
tar zu Art. 55bis aBV, N 5.

189 BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S.913; MULLER/GROB, Kom-
mentar zu Art. 55bis aBV, N7.

190 MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bisaBV, N 8.

191 BUNDESRAT, Botschaft Radio-und Fernsehartikel 1981, S.916f.; MULLER/GROB, Kom-
mentar zu Art. 55bis aBV, N12.

192 BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S.919; MULLER/GROB, Kom-
mentar zu Art. 55bisaBV, N13.
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auch alle Stande stimmten zu.193 Die neue Bestimmung raiumte dem Bund eine
umfassende und ausschliessliche Kompetenz zur gesetzlichen Regelung der
elektronischen Medien ein, 194 sprich sowohl fiir Radio und Fernsehen als
auch fiir andere Formen offentlicher fernmeldetechnischer Verbreitung von
Darbietungen und Informationen (Art. 55" Abs. 1 aBV). Der Einschluss der
anderen Formen offentlicher fernmeldetechnischer Verbreitung sollte dazu
dienen, die Kompetenzbestimmung vor dem Hintergrund der technischen
Entwicklung moglichst offen zu formulieren, 195 weshalb dieser Zusatz auch
als «Auffangtatbestand» bezeichnet wurde.196 Mit Art. 55" aBV wurde das
Ziel einer «gesamtschweizerisch einheitlichen Ordnungim Bereich der elek-
tronischen Medien» verfolgt.197 Aufgrund der grundrechtlichen Beziige des
neuen Radio- und Fernsehartikels wurde dieser im Grundrechtsteil der aBV
im Anschluss an die Pressefreiheit (Art. 55aBV) eingereiht.198

B. Leistungsauftrag an Radio und Fernsehen (Art. 55bis Abs. 2 aBV)

AlsKernstiick enthielt Art. 55" aBVin Abs. 2 Satz 1 einen Leistungsauftrag an
Radio und Fernsehen, 199 wonach diese zur kulturellen Entfaltung, zur freien
Meinungsbildung sowie zur Unterhaltung des Publikums beitragen. Dieser
Leistungsauftrag orientierte sich am Leitgedanken des neuen Verfassungs-
artikels, der von einem «demokratiefunktionalen Medienverstindnis» aus-
ging.200 So wurden die damals lediglich in der Form von Radio und Fernsehen
existierenden elektronischen Medien wie die Presse als elementare Voraus-
setzung fiir die Meinungsbildung des Einzelnen erachtet, weshalb sie dem
Publikum jene Informationen liefern sollten, die zur freien Meinungsbildung
erforderlich waren.201 Alle {ibrigen Verfassungs- und Gesetzesbestimmungen

193 Vgl. BARRELET/WERLY, Droit de la Communication, Rz. 210; MULLER/GROB, Kommen-
tar zu Art. 55bis aBV, Fn. 1; SCHNEIDER, SRG-Monopol, S.126.

194 DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.22; MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis aBV,
N16; vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S.941; WIDMER-
SCHLUMPF, Konzession, S. 16; vgl. die Diskussion zur Kompetenzverteilung zwischen
Bund und Kantonen im Medienbereich §21. C. 5. d. cc. ii.

195 BUNDESRAT, Botschaft Radio-und Fernsehartikel 1981, S.941; DUMERMUTH, Programm-
aufsicht, S.28; MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis aBV, N31.

196 DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 28.

197 MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis aBV, N16.

198 ZELLER/DUMERMUTH, BSKBYV, Art.93 BV, Fn. 11; vgl. hierzuauch §11X. F.

199 WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S.16; ZELLER/DUMERMUTH, BSKBV, Art.93 BV, N2.

200 DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 33; vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fern-
sehartikel 1981, S.944.

201 BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S.925; DUMERMUTH, Pro-
grammaufsicht, S. 31.
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zur Regelung der elektronischen Medien, insbesondere jene iiber die Freiheit
von Radio und Fernsehen, sollten sich an diesem Leistungsauftrag orientie-
ren und die demokratiepolitische Bedeutung der elektronischen Medien
stets mitberiicksichtigen.202 Gemadss Art. 55" Abs. 2 Satz 2 aBV hatten Radio
und Fernsehen die Eigenheiten des Landes und die Bediirfnisse der Kantone
zu berticksichtigen, die Ereignisse sachgerecht darzustellen und die Vielfalt
der Ansichten angemessen zum Ausdruck zu bringen. Damit gab der Verfas-
sungsgeber selbst Leitlinien fiir die Modalitdten der Auftragserfiillung vor,203
ohne dafiir jedoch die Mittel und Wege vorzugeben.204 Der Leistungsauftrag
wurde aufRadio und Fernsehen beschréinkt, da es aufgrund der unvorherseh-
baren technischen Entwicklung nicht fiir sinnvoll erachtet wurde, alle For-
men elektronischer Ubermittlung bereits auf Verfassungsstufe zu regeln.205
So war insbesondere unklar, wie neue elektronische Medien die demokrati-
sche Willensbildung beeinflussen werden.206 Der Verfassungsartikel schrieb
nicht vor, wer diesen Leistungsauftrag zu erfiillen hatte und wie stark der
Markt zu regulieren war.207 Vielmehr richtete sich der Auftrag an Radio und
Fernsehen «als geschlossenes System»208 und liess offen, ob dieses System
als staatliches Monopol, marktwirtschaftlich oder als Mischsystem organisiert
werden sollte.209 Der Leistungsauftrag war also lediglich als Verantwortung
des Bundes fiir eine Grundversorgung der Bevolkerung mit Radio- und Fern-
sehbeitrdgen zu verstehen.210

C. Unabhingigkeit und Programmautonomie von Radio und
Fernsehen (Art. 55bis Abs. 3 aBV)

In engem Zusammenhang mit dem verfassungsrechtlichen Leistungsauftrag
stand Art. 55" Abs. 3 aBV iiber die Unabhéngigkeit von Radio und Fernsehen
und die Autonomie in der Programmgestaltung.21! Zur Unabhingigkeit des

202 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio-und Fernsehartikel 1981, S.925f. und S. 944; DUMER-
MUTH, Programmaufsicht, S. 31.

203 DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.33f.

204 BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S.945.
205 BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S.941.
206 DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 31.

207 ZELLER/DUMERMUTH, BSKBV, Art.93 BV, N2; vgl. MULLER/GROB, Kommentar zu
Art. 55Pis aBV, N40 und N 44 ff.

208 BUNDESRAT, Botschaft Radio-und Fernsehartikel 1981, S. 945; vgl. DUMERMUTH, Pro-
grammaufsicht, S. 34; MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bisaBV, N45 und Fn. 61.

209 MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis aBV, N 46; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S.19.

210 DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 35; MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis aBV,
N47; vgl. hierzu ausfiihrlich §21. C. 4. d. aa.

211 ZELLER/DUMERMUTH, BSKBV, Art.93 BV, N30.
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Rundfunks gegeniiber dem Staat dusserte sich der Bundesrat dahingehend,
dass diese «im besonderen Verhiltnis der Medien zur staatlichen Macht be-
griindet [ist]: wie die Presse hat der Rundfunk iiber die Tétigkeit staatlicher
Instanzen zu informieren und sie zu kommentieren».212 Der Vorschlag des
Bundesrats hatte sich dahingehend vom in der Abstimmung angenommenen
Verfassungswortlaut unterschieden, als darin nicht bloss die Autonomie, son-
dern die Freiheit in der Programmgestaltung gewahrleistet werden sollte.
Demnach sollten die Veranstalter in den Worten des Bundesrats «<weder von
staatlichen noch von anderen Michten abhéngig sein und fiir die Gestaltung
der Programme eine bestimmte Freiheit geniessen. Diese Freiheit wiederum
muss sich an der geforderten Leistung orientieren. Sie ist insofern eine funk-
tionell eingebettete, verantwortete Freiheit.»213

Sowohl Art. 55bis Abs. 2 wie auch Abs. 3 aBV sind vor dem Hintergrund
der seit den 1950er-Jahren gefiihrten Diskussion iiber die verfassungsrechtli-
che Stellung der SRG und des aus dem deutschen Recht entnommenen Begriffs
der «Rundfunkfreiheit» zu sehen.214 Fiir die gefiihrte Diskussion bedeutend
war ein grundlegendes Urteil des deutschen Bundesverfassungsgerichts aus
dem Jahr1961. In diesem wurde festgehalten, dass die «Freiheit» der Bericht-
erstattung durch den Rundfunk geméss Art. 5 Abs. 1 Satz2 des deutschen
Grundgesetzes (GG215) genauso wie die Pressefreiheit eine institutionelle Frei-
heit darstellt.216 Im Unterschied zur Pressefreiheit stellt die Rundfunkfreiheit
allerdings vor dem Hintergrund der aus technischen und finanziellen Griin-
den vergleichsweise kleinen Zahl von Veranstaltern nach Ansicht des Gerichts
eine sog. «dienende Freiheit» dar. Verfassungsrechtlich gefordert ist demnach
der Erlass organisatorischer und sachlicher Grundsitze in einem Gesetz, die
im Gesamtangebot des Rundfunks «ein Mindestmass von inhaltlicher Aus-
gewogenheit, Sachlichkeit und gegenseitiger Achtung» gewahrleisten.217
Gleichzeitig hielt das Gericht fest, dass der Rundfunk —soll er diese Aufgabe
erfiillen konnen — weder dem Staat noch gesellschaftlichen Gruppen ausge-
liefert sein darf.218

212 BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S.949.

213 BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981,S.926 und S. 950; DUMERMUTH,
Radio-und Fernsehfreiheit, S. 674; ZELLER/DUMERMUTH, BSKBV, Art.93 BV, N 35.

214 GROB,Programmautonomie, S.111; MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bisaBV, N 35.

215 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23.5.1949.
216 BVerfGE12, 205 (261); MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bisaBV, N 35.

217 BVerfGE12, 205 (263); vgl. ausfiihrlich BVerfGE 12, 205 (262 ff.); vgl. dazu MULLER/
GROB, Kommentar zu Art. 55bisaBV, N 35.

218 BVerfGE12,205(262); MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bisaBV, N35.
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Im schweizerischen Recht drehte sich die Kontroverse betreffend eine Radio-
und Fernsehfreiheit um die Frage, inwieweit eine solche im Widerspruch zur
faktischen Monopolstellung der SRGals «0Offentliche Dienstleisterin» stand.219
Anders als die Pressefreiheit, die in Art. 55 aBV ausdriicklich verankert war,
kannte die alte Bundesverfassung kein entsprechendes Grundrecht fiir die
Medienformen Radio und Fernsehen.

Das Bundesgericht hatte den Rundfunkveranstaltern mit Blick auf das
«Spannungsfeld zwischen der Forderung nach Freiheit der Programmgestal-
ter und dem schiitzenswerten Interesse des Biirgers an einer moglichst objek-
tiven und umfassenden Behandlung der in einer Sendung aufgegriffenen
Themen» keine ungeschriebene Rundfunkfreiheit zugestanden.220 Im Rund-
funkbereich ergab sich ein solches Spannungsverhiltnis im Gegensatz zur
pluralistischen Presse aus der Missbrauchsgefahr, die auf die faktische Mono-
polsituation der SRG zurtickzufiihren war.221 Allerdings hatte das Gericht aus
der ungeschriebenen Meinungs- und Informationsfreiheit abgeleitet, dass
«la Confédération n’exerce pas elle-méme le droit de radiodiffusion et de
télévision, mais [...] elle en confie I’'exercice a un organisme en dehors de
I’administration fédérale, en lui laissant a cette fin une large autonomie»222
«et une certaine latitude dans I’application des principes généraux qui lui
sont imposés»;223 «le principe méme de la concession résulte ainsi directe-
ment del’ordre constitutionnel».224 Damit mass das Bundesgericht den Garan-
tien der Staatsunabhéngigkeit sowie der Programmautonomie noch vor der
Anerkennung einer Radio- und Fernsehfreiheit Verfassungsrang zu, worin
sich der wesentliche Wert dieser Garantien fiir jede freiheitliche Medienord-
nung zeigt.225

Auch in der Lehre war unbestritten, dass Radio und Fernsehen sowohl
gegeniiber dem Staat als auch gegeniiber Privaten unabhingig und in der
Gestaltung von Programmen autonom sein mussten. Zur Verhinderung eines
sog. Staatsrundfunks durften Veranstalter nicht vom Staat gelenkt bzw.

219 Soetwa GYGI, Monopolisierte Massenmedien, S. 90f.; dhnlich SCHURMANN/NOBEL,
Medienrecht, S. 90; vgl. dazu MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bisaBV, N 36 f.; vgl.
m.w.Verw. MULLER, Landesbericht, Fn. 147.

220 BGE98Ia73, E.3.0), S.82; vgl. MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis aBV, N 37;
PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 13.

221 BGE98Ia73,E.3.0),S.82.

222 BGer, Urteil vom 17.10.1980, in: ZB11982, S. 223; vgl. BGE981a73, E. 3.0), S. 82; AUER/
MALINVERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel, Rz. 594.

223 BGer, Urteil vom 17.10.1980, in: ZB11982, S.224.
224 BGer, Urteil vom 17.10.1980, in: ZB11982, S. 222.
225 Vgl. PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S.134.
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beherrscht sein, weshalb sie aus der staatlichen Verwaltung auszugliedern
waren.226 Allerdings wollten ein Teil der Lehre wie auch das Bundesgericht
diese Garantien nicht im Sinne einer Radio- und Fernsehfreiheit verstanden
wissen, da dadurch eine iibermissige Beeinflussung der offentlichen Mei-
nungsbildung durch die SRG befiirchtet wurde.227 Dementsprechend sollte
sich die SRG nicht auf eine Radio- und Fernsehfreiheit berufen kénnen, son-
dern vielmehr lediglich wie die Gemeinden autonom?228 bzw. «unabhingig
in Ausrichtung auf die Verwirklichung eines 6ffentlichen Auftrages» sein.229
Wihrend Freiheitsrechte im privaten Bereich «private Beliebigkeit und damit
auch privaten Egoismus innerhalb rechtlicher Schranken gestatten»,230 ge-
wihrleistet Autonomie im 6ffentlichen Bereich lediglich Gestaltungsfreiheit
bzw. Unabhingigkeit in Ausrichtung auf das 6ffentliche Interesse bzw. bei
der Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben und damit nur innerhalb des normativ
gesetzten Rahmens.231 Gemadss diesem Teil der Lehre sollte Art. 55" Abs. 3
aBV keine subjektiven Rechte einrdumen, sondern lediglich als eine an den
Staat gerichtete objektiv-rechtliche Organisationsnorm aufzufassen sein.232

Vor diesem Hintergrund wurde in den parlamentarischen Beratungen
auf die vom Bundesrat vorgeschlagene Verankerung der «Freiheit» der Pro-
grammgestaltung verzichtet und die Formulierung der «Autonomie» in der
Gestaltung von Programmen vorgezogen.233 Dabei wurde die zusétzliche
Verankerung der «Unabhingigkeit» von Radio und Fernsehen deshalb fiir

226 Vgl. m.w.Verw. etwa DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 45; SCHURMANN/NOBEL,
Medienrecht, S. 88f.; VONLANTHEN, Radio- und Fernsehfreiheit, S. 441.

227 SoGYGI, Monopolisierte Massenmedien, S. 91f.; dhnlich SCHURMANN/NOBEL, Medien-
recht, S.90 und Fn. 48; vgl. dazu MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis aBV, N 36.
Dabei befiirchteten linke Kreise eine zu starke Kommerzialisierung von Radio und
Fernsehen undrechte Kreise eine zu linke Berichterstattung im Rundfunk (vgl. m.w.
Verw. BARRELET, Politique, Fn. 2; GROB, Programmautonomie, S.108; NOBEL/WEBER,
Medienrecht, 2. Kap., N153).

228 Vgl.zudieser Analogie MORAND, Liberté de I'information, S. 73; GYGI, Ausfiihrungen,
S.228; VONLANTHEN, Radio- und Fernsehfreiheit, S. 443 f.; ihnlich SCHURMANN/NOBEL,
Medienrecht, S.89f. und S.98f.

229 HANGARTNER, Verfassungsmaissige Rechte, S.124.

230 HANGARTNER, Grundziige, S.175.

231 Vgl. MORAND, Liberté de I'information, S.73; GYGI, Ausfiihrungen, S.228; dhnlich
SCHURMANN/NOBEL, Medienrecht, S.89f. und S. 98f.; vgl. ausfiihrlich zum Unter-
schied zwischen grundrechtlicher Freiheit und Autonomie HANGARTNER, Grund-
ziige, S.173ff.

232 Soetwa SCHURMANN/NOBEL, Medienrecht, S.90 und Fn. 48; vgl. auch ausfiihrlich
VONLANTHEN, Radio- und Fernsehfreiheit, S. 442 ff.; vgl. dazu GROB, Programmauto-
nomie, S.103; MORAND, Liberté, S. 7.

233 Vgl. ABNR 1983, S.1364; ABSR1984, S. 57f.; vgl. dazu BARRELET, Libertés, Rz. 30; PE-
DUZzZz1, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 14; SCHURMANN/NOBEL, Medienrecht, S. 90.
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notwendig erachtet, da die Rundfunkveranstalter anders als die grundrecht-
lich geschiitzte Presse nicht bereits «ex definitione» staatsunabhingig seien.234

Diese Sichtweise der Kritiker einer Radio- und Fernsehfreiheit war ge-
prigtvon deren einseitigem Verstindnis als subjektives Recht.235 Ein anderer
Teil der Lehre hingegen vertrat wie auch der Bundesrat in seiner Botschaft
zu Art. 55" aBV im Lichte des demokratiefunktionalen Medienverstindnis-
ses eine differenzierte, funktionale Betrachtung der Rundfunkfreiheit und ord-
nete dieser sowohl objektiv- als auch subjektiv-rechtliche Komponenten zu.236
Aufdie subjektiv-rechtliche Dimension von Art. 55" Abs. 3 aBV wies auch die
systematische Einreihung des Artikels im Grundrechtsteil der aBV im An-
schluss an die Pressefreiheit hin.237 Dieser Auffassung nach sollte der an den
Staat gerichtete Art. 55" Abs. 2aBV den «Schutz der freien Bildung der 6ffent-
lichen Meinung», den «Schutz des Publikums vor Indoktrination und einsei-
tiger Informationsvermittlung» und das «Recht des Publikums auf Empfang
aller 6ffentlich zugénglichen Darbietungen des In- und Auslandes» gewahr-
leisten und widerspiegelte entsprechend die objektiv-rechtliche Seite der
Rundfunkfreiheit. Demgegeniiber wies Art. 55" Abs. 3aBV (iber die «Unab-
hingigkeit der Veranstalter von der 6ffentlichen Verwaltung und von méach-
tigen gesellschaftlichen Gruppen» sowie die «Freiheit der Veranstalter in der
Gestaltung der Programme im Rahmen der ihnen iibertragenen Aufgaben»
sowohl objektiv- als auch subjektiv-rechtliche Beziige auf.238 In ihrer objek-
tiv-rechtlichen Dimension gewéhrleisteten die Garantien von Art. 55" Abs. 3
aBV einen sowohl von staatlicher als auch von privater Einflussnahme freien
Raum und traten somit als Sicherung zur Einschrinkung der Rundfunkfrei-
heit durch den Leistungsauftrag hinzu.239 Die beiden Garantien waren in die-
sem Kontext «Voraussetzung sachgemasser Erfiillung der Aufgaben des Rund-
funks», ohne welche insbesondere die Férderung der freien Meinungsbildung

234 Vgl. SCHURMANN/NOBEL, Medienrecht, Fn. 43.
235 Vgl. MULLER, Landesbericht, S. 263; MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bisaBV, N 37.

236 Soetwa DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 44; GROB, Programmautonomie, S. 115ff.;
MORAND, Liberté, S.17; MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bs aBV, N 39; vgl. ausfiihr-
lich BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S. 923 ff; vgl. bereits die in
der Botschaft zum Verfassungsartikel 1973 erhobenen Postulate in BUNDESRAT, Bot-
schaft Verfassungsartikel 1973, S.1283 ff.; vgl. dazu MULLER, Landesbericht, S. 264 ff.

237 Vgl. ZELLER/DUMERMUTH, BSKBV, Art.93 BV, Fn.11.

238 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio-und Fernsehartikel 1981, S.924 und S. 949f.; DUMER-
MUTH, Programmaufsicht, S. 45 ff.; GROB, Programmautonomie, S. 115; MULLER/GROB,
Kommentar zu Art. 55bis aBV, N 39.

239 DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 44; MORAND, Liberté, S.17; vgl. BUNDESRAT, Bot-
schaft Radio-und Fernsehartikel 1981, S.949; MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis
aBV, N63.
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und der Meinungsvielfalt nicht moglich wire.240 Indem der Staat auch die
Unabhéngigkeit von Radio und Fernsehen gegeniiber Privaten gewéhrleisten
musste, trat er gleichzeitigauch als «Garant der Freiheit», als «defensor liberta-
tis» auf.241 Zugleich richteten sich die Teilgarantie der Unabhéngigkeit gegen-
iiber den Staat sowie die Programmautonomie auch gegen den Staat und wie-
sen daher ebenfalls eine subjektiv-rechtliche Dimension auf.242

Mit anderen Worten beinhalteten die Garantien der Staatsunabhangig-
keit und der Programmautonomie weder ein blosses Abwehrrecht gegen den
Staatnoch schlossen sie jegliche staatliche Tétigkeit im Bereich von Radio und
Fernsehen aus. Vielmehr garantierten sie, dass der Staat bei der Gewihrleis-
tung der Erfiillung des verfassungsrechtlichen Leistungsauftrags die Pro-
gramme nicht selbst veranstaltete oder beeinflusste, um letztlich —und hierin
kommt das primar funktionale Verstdndnis der Garantien der Staatsunab-
héngigkeit und der Programmautonomie zum Vorschein — die verfassungs-
konforme Erfiillung des Leistungsauftrags zu gewihrleisten.243 Entspre-
chendwurde Art. 55" aBV von diesem Teil der Lehre als «<Radio- und Fernseh-
freiheit» bzw. als «dienende Freiheit» schweizerischer Prdgung bezeichnet,
welche der deutschen Ordnung weitestgehend nachempfunden war.244

D. Unabhingige Beschwerdeinstanz (UBI)

Im Kontext derin 55°¢ Abs. 3aBV festgehaltenen Garantien der Unabhéngigkeit
und Programmautonomie von Radiound Fernsehen kam derin Art. 55 Abs. 5
aBV vorgesehenen unabhingigen Beschwerdeinstanz (UBI) eine wichtige
Funktion zu.245 Diese sollte die Programmgestaltung namentlich hinsichtlich
der im Leistungsauftrag enthaltenen Leitlinien der Sachgerechtigkeit und der
Ausgewogenheit priifen, womit die Aufdeckung von durch einseitige Einfluss-
nahme bewirkten Informationsverzerrungen sichergestellt werden konnte.246

240 HESSE, Ordnung, S.155; vgl. GROB, Programmautonomie, S.116; DUMERMUTH, Pro-
grammaufsicht, S. 46.

241 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S. 949; DUMERMUTH, Pro-
grammaufsicht, S. 45; GROB, Programmautonomie, S.254; MORAND, Liberté, S.19;
MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis aBV, N63.

242 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S. 949f.; MORAND, Liberté,
S.18; vgl. auch DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 45; GROB, Programmautonomie,
S.116; MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bisaBV, N63 und 64 f.

243 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio-und Fernsehartikel 1981, S. 949; GROB, Programm-
autonomie, S.116; vgl. ausfithrlich DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 44 ff.

244 Vgl. DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 44; GROB, Programmautonomie, S. 117.

245 DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 45.

246 Vgl. DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 45; m.w.Verw. MULLER/GROB, Kommentar zu
Art. 55bisaBV, N70.
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Die UBI stellte ein quasirichterliches Organ dar,247 wobei mit deren Qualifi-
zierung als «unabhéngig» der besondere Schutz gegen staatliche und private
Einflussnahme auf die Beschwerdepraxis sowie letztlich auf die Programmge-
staltung betont werden sollte.248

Lange Zeit konnte eine unabhingige Beschwerdeinstanz aufgrund der
hierfiir mangelnden verfassungsrechtlichen Grundlage und einer fehlenden
entsprechenden Delegationsnorm im TVG nicht geschaffen werden.249 Die
Sendungen wurden jedoch trotzdem auf ihre Rechtmaéssigkeit hin tiber-
priift.250 So hatte auf der einen Seite die SRG ein internes Beschwerdeverfahren
installiert, das 1979 in die Statuten aufgenommen wurde und sowohl die Ver-
letzung von Konzessionsvorschriften als auch von internen Richtlinien zum
Gegenstand hatte.251 Auf der anderen Seite bestand in der Moglichkeit einer
Aufsichtsbeschwerde an das EVED ein externes Beschwerdewesen, das gestlitzt
aufdie Konzession die Aufsicht iiber die Konzessionsanwendung erlaubte.252
Eine Beaufsichtigung des Programms von Amtes wegen iibte das EVED unter
anderem mit Verweis auf die Staatsunabhingigkeit nur zuriickhaltend aus.253
Diese Praxis wurde mit der Begriindung kritisiert, dass die Aufsicht iiber die
SRG eine «Fremdkontrolle und Staatsaufsicht» {iber die Erfiillung einer auf-
erlegten 6ffentlichen Aufgabe darstellen sollte, weshalb bei einer Verletzung
von Konzessionsbestimmungen ein Einschreiten erst auf Anstoss des Publi-
kums nicht ausreiche.254 Als Vorgdngerin der UBI setzte das EVED 1979 eine
Beschwerdekommission als Konsultativorgan ein,255 die Aufsichtsbeschwer-
den an Stelle der bisher als erste Instanz waltenden SRG beurteilen und dem

247 DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.159; MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bisaBV,
N70.

248 Vgl. m.w.Verw. MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis aBV, N73.

249 BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S.939f.

250 MULLER, Landesbericht, S.255.

251 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio-und Fernsehartikel 1981, S. 938f.; BUNDESRAT, Bot-
schaft UBI, S.108; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.153; m.w.H. MULLER, Landes-
bericht, S.255f. und Fn. 115; vgl. ausfiihrlich zum SRG-internen Beschwerdeverfahren
MULLER, Landesbericht, S. 256 ff.

252 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S. 938f.; BUNDESRAT, Bot-
schaft UBI, S.108f.; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 154; m.w.H. MULLER, Landes-
bericht, S.256 und Fn. 116; vgl. ausfiihrlich zum externen Beschwerdewesen MULLER,
Landesbericht, S. 258 f.

253 BUNDESRAT, Botschaft Radio-und Fernsehartikel 1981, S. 938; vgl. m.w.Verw. DUMER-
MUTH, Programmaufsicht, S.155.

254 So etwa GYGI, Beschwerdewesen, S. 463f.; vgl. dazu DUMERMUTH, Programmauf-
sicht, S.155; MULLER, Landesbericht, S. 261.

255 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S.939; MULLER/GROB,
Kommentar zu Art. 55bisaBV, N 63; MULLER, Landesbericht, S. 260.
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Departement zum Entscheid weiterleiten sollte.256 Die Programmaufsicht
durch die Verwaltung wurde jedoch als nur schwer mit der Staatsunabhéngig-
keit vereinbar erachtet.257 Vor diesem Hintergrund wurde die UBI trotz noch
mangelnder verfassungsrechtlicher Grundlage bereits 1983 durch einen allge-
meinverbindlichen Bundesbeschluss geschaffen258 und die Programmauf-
sicht damit aus der weiterhin durch das EVED wahrgenommenen allgemeinen
Konzessionsaufsicht ausgegliedert.259

IX. Bundesgesetz iiber Radio und Fernsehen (aRTVG260):
1991 bis 2007

Art. 55" aBV auferlegte dem Bund einen Gesetzgebungsauftrag.26! Direkti-
ven zur gesetzlichen Regelung der Veranstaltung von Radio und Fernsehen
waren insbesondere der in Art. 55" Abs. 2 aBV vorgeschriebene Leistungsauf-
trag und die Sicherstellung der Unabhédngigkeit und Autonomie von Radio
und Fernsehen gemadss Art. 55 Abs. 3 aBV.262 So hatte der Bund auf dem
Wege der Gesetzgebung unter Gewéhrleistung der Unabhingigkeit und Auto-
nomie von Radio und Fernsehen ein Rundfunksystem zu gewahrleisten, das
gesamthaft die geforderten Leistungen erbringt.263 Fiir die Ausarbeitung
eines Entwurfes fiir ein Radio- und Fernsehgesetz wurde 1984 eine Arbeits-
gruppe aus primir verwaltungsinternen Mitgliedern zusammengesetzt.264

A. Konzession als Gestaltungsinstrument

Dem Gesetzesentwurflag ein Anspruch des Staats zugrunde, die Rundfunk-
ordnungim Sinne des verfassungsrechtlichen Leistungsauftrages umfassend

256 M.w.H.DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.155f.

257 BUNDESRAT, Botschaft UBI, S.111; vgl. bereits RIKLIN, Programmfreiheit, S. 52 und
S.113f.

258 M.w.H. DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.156f.; vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio-
und Fernsehartikel 1981, S. 940.

259 Vgl. DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.158f.; MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis
aBV,N77.

260 Bundesgesetziiber Radio und Fernsehen vom 21.Juni1991.

261 MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bisaBV, N 41; vgl. DUMERMUTH, Programmauf-
sicht, S.34.

262 M.w.H. MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis aBV, N40f.

263 DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 34; vgl. MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis
aBV, N40f.; VONLANTHEN, Radio- und Fernsehfreiheit, S.293f.

264 BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.712; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.101;
FURRER, Rundfunkbehorde, S. 431.
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zu gestalten.265 Hierfiir sollte an der Konzession als Gestaltungsinstrument
festgehalten werden.266 Damit legalisierte das aRTVG grundsatzlich jenes
System, das sich gestiitzt auf das SRG-Konzessionsregime und im Rahmen
der lokalen Rundfunkversuche etabliert hatte.267 So bedingten der verfas-
sungsrechtliche Leistungsauftrag und die Frequenzknappheit geméss Bun-
desrat, dass Radio und Fernsehen nicht ginzlich dem freien Markt {iberlassen
wurden, sondern dass deren Betrieb von einer staatlichen Erlaubnis abhan-
gig gemacht wurde.268 Zur Gewdahrleistung der Medienordnung im Sinne von
Art. 55" aBV eignete sich die Konzession besser als die Polizeibewilligung, da
sie aufgrund ihrer sowohl vertraglichen als auch hoheitlich verfiigten Ele-
mente «Gestaltungsmoglichkeiten einrdumt und rechtlich stabilere Bedin-
gungen schafft».269 Dadurch wurden alle Radio- und Fernsehveranstalter
Objekt staatlicher Steuerungsmassnahmen zur Erfiillung des in aRTVG kon-
kretisierten Leistungsauftrags.270 Dabei hatte die SRG den gesamten Leis-
tungsauftrag zu erfiillen,271 und den iibrigen Veranstaltern wurde die Pflicht
auferlegt, dazubeizutragen, dass Radio und Fernsehen den Leistungsauftrag
insgesamt erreichen konnen.272 Als Konzessionsbehérde wurde der Bundes-
rat eingesetzt, der die Konzessionserteilung fiir gewisse Veranstaltungen
delegieren konnte.273 Da mit Ausnahme der SRG kein Veranstalter Anspruch
aufeine Konzessionserteilung hatte,274 verfiigte der Bundesrat fiir die Ertei-
lung der Konzessionen iiber einen weiten Ermessensspielraum.275 Im Gesetz
waren zwar die Voraussetzungen der Konzessionserteilung aufgezihlt, doch
stellten einige davon «unbestimmte Rechtsbegriffe programminhaltlicher

265 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1576; DUMERMUTH, Rundfunkregulierung,
S.362.

266 BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1576; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.106.
267 DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S.362; SCHNEIDER, SRG-Monopol, S.126.

268 BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.720f.; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.106;
vgl. Art.10 Abs.1aRTVG.

269 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.720f.; DUMERMUTH, Programmaufsicht,
S.106.

270 Vgl Art.3,Art.4und Art. 6 aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1576; BUNDES-
RAT, Botschaft RTVG 1987, S.720f.; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.107; DUMER-
MUTH, Rundfunkregulierung, S. 362.

271 Vgl. Art.26 Abs.2 aRTVG; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.107.

272 Vgl. Art.11Abs.1lit.aaRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.720f.; DUMERMUTH,
Rundfunkregulierung, S. 362.

273 Vgl. Art.10 Abs. 3aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.732; DUMERMUTH, Pro-
grammaufsicht, S.106.

274 Vgl. Art.10 Abs.2, Art.26 Abs.1und Art. 33 Abs.1aRTVG.
275 BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.720 und S.732.
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und publizistischer Natur» dar.276 Die iiberwiegende Lehre stand diesem Hand-
lungsspielraum vor dem Hintergrund der verfassungsrechtlich gewéhrleiste-
ten Staatsunabhingigkeit kritisch gegeniiber,277 zumal zudem die Konzessi-
onsentscheide des Bundesrats vom Bundesgericht nicht iiberpriift werden
konnten.278 Unter dem Gesichtspunkt der Staatsunabhéngigkeit und Autono-
mie ebenfalls als kritisch erachtet wurde jene Bestimmung, die bereits in der
SRG-Konzession und der RVO aufgefiihrt war und wonach der Bundesrat als
Konzessionsbehorde die Veranstalter anweisen konnte, behordliche Erkla-
rungen zu verbreiten oder einer Behorde angemessene Sendezeit einzurdu-
men, damit sich diese dussern konnte.279

B. Drei-Ebenen-Modell

Das aRTVG basierte auf dem bereits mit der Einfiihrung des lokalen Rund-
funks etablierten Drei-Ebenen-Modell, mit welchem dem foderalistischen
Aufbau und der marktwirtschaftlichen Orientierung der Schweiz Rechnung
getragen werden sollte.280 So hatte die Versuchsphase im Rahmen der RVO
ein Bediirfnis nach lokalem Rundfunk erwiesen, 281 weshalb auf lokal-regio-
naler Ebene die Zulassung einer Vielzahl privater Veranstalter vorgesehen
und damit ein Wettbewerbsmodell angestrebt wurde.282 In ihrer Tétigkeit
waren die Veranstalter allerdings nicht vollig frei, sondern sie hatten zur
Erfiillung des verfassungsrechtlichen Leistungsauftrags beizutragen und
entsprechend inihrem Versorgungsgebiet eine vielfiltige und sachgerechte
Information iiber lokale Anliegen und Themen zu vermitteln.283 In Regionen
ohne lokalen Veranstalter sollte die Erfiillung des verfassungsrechtlichen

276 Vgl. Art.11aRTVG; m.w.H. GROB, Programmautonomie, S. 271; vgl. WIDMER-SCHLUMPF,
Konzession, S. 46 undS. 49f.

277 Soetwa BARRELET, Politique, S.137; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.106; GROB,
Programmautonomie, S.273f.; KRUMMENACHER, Rundfunkfreiheit, S. 143; offenge-
lassen in BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S. 720 und S. 732; FURRER, Regulierungs-
behorde, S. 435f.; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S. 46 und S. 49f.

278 Vgl. Art.99lit. d OG (Bundesgesetziiber die Organisation der Bundesrechtspflege vom
16. Dezember 1943 [Bundesrechtspflegegesetz]); DUMERMUTH, Programmaufsicht,
S.106; vgl. ausfiihrlich GROB, Programmautonomie, S. 274 ff.

279 Vgl. Art.6 Abs. 3lit. caRTVG; krit. BARRELET, Politique, S.141und Fn. 31; DUMERMUTH,
Programmaufsicht, S.107f.; vgl. bereits §111I.

280 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1577; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987,
S.718f.; WIDMER-SCHLUMPF, Konzession, S. 90; vgl. ausfiihrlich ACKERET, Duales
Rundfunksystem, S. 33ff.; vgl. bereits §11I.

281 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.700 und S. 718.

282 Vgl. Art.21aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S. 718f.; DUMERMUTH, Programm-
aufsicht, S.102f.; KRUMMENACHER, Rundfunkfreiheit, S. 131.

283 Vgl.Art.3Abs.1lit.aund Art.21aRTVG; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 102f. und
S.107.
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Leistungsauftrags durch die SRG erfolgen.284 Um die lokalen Anbieter zwecks
Gewadhrleistung gentigender publizistischer Leistungen vor tibermaéssigem
wirtschaftlichem Druck zu schiitzen, mussten diese zudem ihre Finanzierbar-
keit glaubhaft machen, und die Versorgungsgebiete wurden so definiert, dass
sie den Veranstaltern ausreichende Finanzierungsmoglichkeiten boten.285
Damit erfolgte auflokaler Ebene trotz der Zulassung marktwirtschaftlich ori-
entierter Veranstalter eine hoheitliche Marktaufteilung mit einem gewissen
Konkurrenzschutz.286

Da sich Rundfunkveranstalter auf nationaler sowie sprachregionaler
Ebene hingegen verstadrkt auch ausldndischer Konkurrenz stellen mussten
und der sprachregionale Markt in der Schweiz zudem derart klein war, sollte
in diesem Bereich der nationalen Veranstalterin SRG eine besondere Stellung
eingerdumt werden.287 Entsprechend auferlegte das aRTVG der SRG auf der
einen Seite einen flichendeckenden Versorgungsauftrag2s8 und raumte ihr
aufder anderen Seite einen Anspruch auf eine Konzession289 und als einziger
nationaler Veranstalterin einen Anspruch auf Empfangsgebiihren ein.290
Zwar konnten nunmehr auch auf dieser Ebene andere Veranstalter als die SRG
zugelassen werden. Allerdings durfte dadurch die Erfiillung des umfassen-
den Leistungsauftrags der SRG nicht schwerwiegend beeintriachtigt werden,
weshalb die Konzessionen mit entsprechenden Auflagen verbunden werden
konnten.291 Damit bestand auf nationaler Ebene zwar weiterhin kein staatli-
ches Monopol der SRG, doch war ein echter wirtschaftlicher Wettbewerb auf-
grund ihrer weitgehenden Pflichten und damit einhergehenden Privilegien
nahezu ausgeschlossen.292

284 Vgl. Art.26 Abs.2lit.aund Art.27 Abs. 4 aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987,
S.719; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.103.

285 Vgl. Art.11 Abs.1lit.e und Art. 22 lit. b aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002,
S.1576f.; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S. 736.

286 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1577; vgl. auch GROB, Programmautonomie,
S.64; MULLER/GROB, Kommentar zu Art. 55bis aBV, N 46a.

287 BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.718f.

288 Vgl. Art.27f. aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.737.

289 Vgl. Art.26aRTVG.

290 Vgl. Art.17aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.737f.; DUMERMUTH, Programm-
aufsicht, S.103f.; KRUMMENACHER, Rundfunkfreiheit, S.132.

291 Vgl. Art.31 Abs.1und Abs. 2 aRTVG; vgl. m.w.H. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987,
S.738; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 104 f.; KRUMMENACHER, Rundfunkfreiheit,
S.132.

292 DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.103; vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S. 719
und 738; KRUMMENACHER, Rundfunkfreiheit, S.131f.; vgl. zur nationalen und sprach-
regionalen Ebene auch GROB, Programmautonomie, S. 65; MULLER/GROB, Kommen-
tar zu Art. 55bis aBV, N46a.
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Aufinternationaler Ebene wurde keine Beschrinkung der Rundfunkveran-
stalter vorgesehen.293 Abgesehen davon, dass die SRG Anspruch hatte auf
eine Konzession zur Veranstaltung eines Radioprogramms fiir die Ausland-
schweizer und zur Férderung der schweizerischen Prasenz und Anliegenim
Ausland, 294 war die SRG in diesem Bereich den anderen Veranstaltern gleich-
gestellt.295

C. Beaufsichtigung der Rundfunkveranstalter und Organisation
der SRG

Durch den erwihnten Bundesbeschluss {iber die unabhéingige Beschwerdeins-
tanz fiir Radio und Fernsehen, der mit Art. 55" Abs. 5aBV eine verfassungs-
rechtliche Grundlage erhielt, wurde die Beaufsichtigung des Rundfunksin eine
allgemeine Konzessionsaufsicht und in eine Programmaufsicht aufgeteilt.296
Mit Erlass des aRTVG wurde gesetzlich vorgesehen, dass die Mitglieder der fiir
die Programmaufsicht zustindigen UBI vom Bundesrat gewdhlt werden und
inihrer Titigkeit an keine staatlichen Weisungen gebunden sind.297 An der
Wahl der UBI-Mitglieder durch den Bundesrat wurde in einem Teil der Lehre
Kritik gedussert, da der Exekutive dadurch nebst etwa der Konzessionierung
der Rundfunkveranstalter eine weitere Schliisselfunktion zukam. Eine Wahl
der UBI-Mitglieder durch das Parlament wére deshalb deren Unabhéngigkeit
von der Regierung und Verwaltung besser gerecht geworden.298 Andere
Stimmen hingegen vertraten die Meinung, bei einer Wahlkompetenz des Par-
laments wiirde die proportionale Verteilung der Sitze auf die Parteien zu
stark an Gewicht gewinnen; fiir die Besetzung der UBI wire zudem die Nomi-
nierung juristisch und journalistisch sachkundiger Personen von grosser
Wichtigkeit, was am ehesten der Bundesrat als Wahlbehorde gewdhrleisten
konne.299 Die allgemeine Aufsicht wurde dem neu geschaffenen Bundesamt

293 Vgl. Art.35aRTVG; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.105; KRUMMENACHER, Rund-
funkfreiheit, S.132.

294 Vgl. Art.33aRTVG; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 105.

295 Vgl. Art.35aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.737; DUMERMUTH, Programm-
aufsicht, S.105; KRUMMENACHER, Rundfunkfreiheit, S.132; vgl. zur internationalen
Ebene auch GROB, Programmautonomie, S. 65f.; MULLER/GROB, Kommentar zu
Art. 55bisaBV, N 46a.

296 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.707; vgl. bereits §1 VIIL D.

297 Vgl. Art.58 Abs.1und Abs. 3aRTVG; GROB, Programmautonomie, S. 294 f.; KRUMMEN-
ACHER, Rundfunkfreiheit, S.134.

298 So GROB, Programmautonomie, S. 52 und S. 296; vgl. auch FUX, Programmaufsicht,
S.186f.

299 SoetwaDUMERMUTH, Programmaufsicht, S.161; RIKLIN, Aufsicht, S. 41; vgl. in Bezug
auf die richterliche Unabhingigkeit EICHENBERGER, Richterliche Unabhingigkeit,
S.222f.
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fliir Kommunikation (BAKOM) iibertragen, das die Einhaltung des Gesetzes,
der Verordnung und der Konzession priifte. Dabei wurden Uberwachungs-
massnahmen, die sich auf Produktion und Vorbereitung der Programme
bezogen, und reine Zweckmadssigkeitskontrollen etwa betreffend die Ge-
schiftsfiihrung und den Mitteleinsatz ausdriicklich verboten.300 Im Falle von
Rechtsverletzungen konnte das BAKOM bzw. das Departement administra-
tive Massnahmen ergreifen und die Konzession abindern, suspendieren oder
widerrufen.30! Aus Griinden der Staatsunabhdngigkeit und Autonomie wurde
in der Lehre gefordert, die gesamte Aufsichtstétigkeit verwaltungsunabhingig
zu gestalten und auf eine unabhingige Behorde zu iibertragen.302 Ansonsten
wurde die allgemeine Aufsicht jedoch als im Einklang mit der Staatsunab-
héngigkeit erachtet, da Zweckmadssigkeitskontrollen explizit verboten waren
und somit nur bei Rechtsverletzungen administrative Massnahmen ergriffen
werden konnten, die ihrerseits eine abschliessende Aufzdhlung im Gesetz
erfuhren. Gemadss der Lehre wurde die Staatsunabhingigkeit zudem dadurch
wesentlich gestérkt, dass vorsorgliche Aufsichtsmassnahmen ausgeschlossen
waren.303

Hinsichtlich der Organisation der SRG wurde diese gesetzlich verpflich-
tet, sich so zu organisieren, dass ihre Autonomie und Unabhéngigkeit gewahr-
leistet waren, sie wirtschaftlich gefiihrt werden konnte, das Publikum in der
Organisation vertreten und eine nationale Leitung und Koordination sicher-
gestellt war.304 Weiter wurde jene Bestimmung ins Gesetz aufgenommen,
wonach die SRG ihre Statuten dem EVED zur Genehmigung vorzulegen hat-
te.305 Dadurch sollte die Durchsetzung der Statuten sichergestellt werden.306
Schliesslich erhielt der Bundesrat die Kompetenz festzulegen, welche Mitglie-
derleitender Organe der SRG von ihm gewdhlt oder bestétigt wurden.307 Auf
die gesetzliche Festschreibung der genauen Anzahl wurde verzichtet mit der

300 Vgl.Art.56 Abs.1aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.749; DUMERMUTH, Pro-
grammaufsicht, S.134; GROB, Programmautonomie, S.70 und S. 294; KRUMMEN-
ACHER, Rundfunkfreiheit, S.134.

301 Vgl.Art.67 Abs.1aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S. 750; GROB, Programm-
autonomie, S.70f. und 294; KRUMMENACHER, Rundfunkfreiheit, S.134f.

302 Soetwa DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.134; vgl. sogleich §11X. E.
303 GROB, Programmautonomie, S.295.

304 Vgl.Art.29 Abs.1lit.abislit. d aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.737; DUMER-
MUTH, Programmaufsicht, S. 66; GROB, Programmautonomie, S. 288.

305 Vgl.Art.29 Abs.2aRTVG; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 66 und 124; GROB, Pro-
grammautonomie, S.288.

306 BUNDESRAT, Botschaft RTVG1987,S.737.

307 Vgl. Art.29 Abs. 3 aRTVG; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 66 und S. 125; GROB,
Programmautonomie, S. 288.
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Begriindung, dass sich die Organisationsstruktur der SRG aufgrund wandeln-
der Verhéltnisse andern konnte.308 Wahrend das staatliche Genehmigungs-
recht hinsichtlich der SRG-Statuten von der Lehre kaum kritisiert wurde,309
iibte diese besondere Kritik an der bundesritlichen «Blankovollmacht» beziig-
lich der Bestimmung seiner Wahl- und Bestitigungsrechte.310 So hitte der
Bundesrat dadurch die Moglichkeit, tiber die Hilfte der leitenden Organmit-
glieder zu wiahlen bzw. zu bestatigen, was im Lichte der Staatsunabhingig-
keit unzulidssig sei.311 Gemiss der SRG-Konzession aus dem Jahr 1992 wihlte
der Bundesrat unter anderem den SRG-Présidenten sowie 5 der 21 Mitglieder
des Zentralrats und bestétigte weiterhin die Wahl des Generaldirektors.312
Wihrend die Ernennungsrechte aufgrund der Minderheitsverhiltnisse als
zuldssig eingestuft wurden,313 erachtete ein Teil der Lehre den Genehmigungs-
vorbehalt hinsichtlich des Generaldirektors aufgrund von dessen bedeuten-
der Position fiir klar unzuléssig.314

D. Finanzierung der Rundfunkveranstalter und Finanzaufsicht

Die Finanzierung der Rundfunkveranstalter wurde vom aRTVG nicht abschlies-
send geregelt.315 Ausdriicklich darin erwdhnt wurden etwa die Empfangsge-
biihren, die Werbung und das Sponsoring,316 wobei als Neuerungen die grund-
satzlich zugelassene Radiowerbung und das Sponsoring zu nennen sind. 317
Die vor dem Hintergrund des Staatsunabhingigkeitsgebots besonders inter-
essierenden Empfangsgebiihren standen primir der SRG zu.318 Zudem konn-
ten Lokalveranstalter einen Anteil der Empfangsgebiihren erhalten, wennin

308 BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.737f.

309 Vgl.GROB, Programmautonomie, S. 291; ROSTAN, Service public, S.192; VONLANTHEN,
Radio- und Fernsehfreiheit, S. 501.

310 So GROB, Programmautonomie, S.292; MORAND, Liberté, S.24.

311 GROB, Programmautonomie, S.292; vgl. MORAND, Liberté, S. 24; RIKLIN, Programm-
freiheit, S. 54; offengelassen in DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 125; ROSTAN, Ser-
vice public, S.193; VONLANTHEN, Radio- und Fernsehfreiheit, S. 500f.

312 Vgl. GROB, Programmautonomie, S.288 und S. 292.
313 So GROB, Programmautonomie, S. 292.

314 So GROB, Programmautonomie, S.292f.; vgl. MORAND, Liberté, S.24; RIKLIN, Pro-
grammfreiheit, S. 54f.; offengelassen in DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.125;
ROSTAN, Service public, S.193; VONLANTHEN, Radio- und Fernsehfreiheit, S. 501.

315 BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.721; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.108.

316 Vgl. Art.17ff. aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.721; DUMERMUTH, Pro-
grammaufsicht, S.108.

317 DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 67.

318 Vgl.17 Abs.1aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S. 721; GROB, Programmauto-
nomie, S.278; KRUMMENACHER, Rundfunkfreiheit, S.133.
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ihrem Versorgungsgebiet wie insbesondere in Berg- und Randregionen keine
ausreichenden Finanzierungsmoglichkeiten vorhanden waren und anihrem
Programm ein besonderes 6ffentliches Interesse bestand (sog. Gebiihrens-
plitting).319 Dadurch wurde das auflokaler Ebene eingefiihrte duale System
weiter abgeschwicht, indem nebst der SRG auch Lokalveranstalter Gebiih-
rengelder erhalten konnten.320 Die Hohe der Empfangsgebiihren wurde vom
Bundesrat festgesetzt, der dabei sowohl den voraussichtlichen Finanzbedarf
der SRGfiir die Erfiillung ihrer Aufgaben und jenen der Lokalveranstalter als
auch deren iibrige Finanzierungsmoglichkeiten berticksichtigte.321 Alle zwei
Jahre konnte die SRG dem Bundesrat einen Antrag auf Gebiihrenanpassung
stellen.322 Von grosser Wichtigkeit insbesondere fiir die Lokalveranstalter
war die Finanzierung iiber die Werbung,323 die von Gesetzes wegen allen
Rundfunkveranstaltern offenstand.324 Das aRTVG enthielt Bestimmungen
tiber den Inhalt und die zeitliche Verteilung der Werbung,325 wobeider Bun-
desrat in der Radio- und Fernsehverordnung (aRTVV326) und in den jeweili-
gen Konzessionen weitere Werbebeschrankungen erlassen konnte.327
Indem der Bundesrat die Gebiihrenhdhe festsetzte und Vorschriften iiber
die Werbedauer erliess, hatte er die Moglichkeit, insbesondere die Einnahmen
der SRG und damit deren Handlungsspielraum wesentlich zu beeinflussen.328
Sowurde der Bundesratim Jahr 1978 vom Parlament unter anderem aufgrund
des Vorwurfs der Linkslastigkeit der SRG aufgefordert, deren Gesuch um
Gebiihrenerh6hung abzulehnen.329 Die Gebiihrenfestsetzung durch den Bun-
desrat wurde im Lichte der Staatsunabhingigkeit des Rundfunks von einem
Teil der Lehre kritisiert, der unter Vorbehalt einer staatlichen Intervention fiir

319 Vgl.Art.17 Abs.2aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.734; DUMERMUTH, Pro-
grammaufsicht, S.103; KRUMMENACHER, Rundfunkfreiheit, S.133.

320 Vgl. DUMERMUTH, Revision RTVG, S. 243; vgl. zur Einfiihrung eines abgeschwéchten
dualen Rundfunksystems auflokaler Ebene §1 VII.

321 Vgl. Art.55 Abs. 2 aRTVG; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S. 126; GROB, Program-
mautonomie, S. 278.

322 Vgl. GROB, Programmautonomie, S.282f.

323 GROB, Programmautonomie, S.283; vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.722.

324 Vgl. Art.18 aRTVG; GROB, Programmautonomie, S. 278f.

325 Vgl. Art.18 aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.722 und S. 734 f.; KRUMMEN-
ACHER, Rundfunkfreiheit, S.133.

326 Radio- und Fernsehverordnung vom 16. Mirz1992.

327 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.722f.; DUMERMUTH, Programmaufsicht,
S.126; m.w.H. GROB, Programmautonomie, S. 278 f.

328 Vgl. DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.126; MULLER, Landesbericht, S. 239.

329 Vgl. m.w.Verw. MULLER, Landesbericht, S. 239f.; VONLANTHEN, Radio- und Fernseh-
freiheit, Fn.766.
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Missbrauchsfille eine Festsetzung der Empfangsgebiihren durch die SRG330
oder zumindest Sicherungen gegen missbrauchliche staatliche Einfluss-
nahmen wie die Beschwerdemdglichkeit an das Bundesgericht forderte.331
Gemdss GYGI hingegen sollte die obere Grenze der Gebiihrenh6he mit Blick auf
die rechtsstaatlichen Grundsitze des Abgaberechts bereits auf gesetzlicher
Ebene festgesetzt werden.332

Im Rahmen der Finanzaufsicht iiber die von Empfangsgebiihren profi-
tierenden Veranstalter mussten diese jahrlich den Voranschlag und die Rech-
nung dem BAKOM bzw. dem Departement zur Genehmigung vorlegen und die
Finanzplanung zur Kenntnis bringen, wobei im Falle der SRG deren Finanz-
plan ebenfalls der Genehmigung unterlag.333 Aufsichtsmassstab war die
wirtschaftliche Betriebsfiihrung.334 Mit der Rechnungspriifung konnte die
Eidgenossischen Finanzkontrolle (EFK) beauftragt werden, wobei die An-
wendbarkeit des Finanzkontrollgesetzes (FKG335) ausgeschlossen wurde,336
um eine vollstdndige Kontrolle von Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der
Mittelverwendung bezogen auf Programminhalte zu verhindern.337

E. Unabhingige Regulierungsbeho6rde

Die Expertenkommission fiir eine Medien-Gesamtkonzeption schluginihrer
Stellungnahme zum Gesetzesentwurf wiederholt die Schaffung einer unab-
hédngigen Rundfunkbehorde vor.338 Bereits der Bericht zur Medien-Gesamt-
konzeption enthielt den Vorschlag, dass die Medienpolitik im Lichte der Medi-
enfreiheit nicht Inhalt unmittelbarer Regierungspolitik sein konne, sondern

330 Soetwam.w.Verw. BARRELET, Politique, S.143.

331 So GROB, Programmautonomie, S.282f.; offengelassen in DUMERMUTH, Programm-
aufsicht, S.126; KRUMMENACHER, Rundfunkfreiheit, S. 148; MULLER, Landesbericht,
S.239f.; VONLANTHEN, Radio- und Fernsehfreiheit, S. 501; WIDMER-SCHLUMPF, Kon-
zession, S. 96f.

332 Vgl. GYGI, Verfassungsauftrag, S.19; krit. hingegen aufgrund der Gefahr erhdhter poli-
tischer Einflussnahmen auf den Rundfunk durch das Parlament BARRELET, Poli-
tique, Fn. 37; vgl. ausfiihrlich zur behordlichen Zustdndigkeit fiir die Finanzierung
von Rundfunkveranstaltern §11 V. C.

333 Vgl.Art. 56 Abs.2aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.749; DUMERMUTH, Pro-
grammaufsicht, S.127; GROB, Programmautonomie, S. 294.

334 Vgl. Art. 56 Abs.3aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S. 749; GROB, Programm-
autonomie, S.294.

335 Bundesgesetz iiber die eidgendssische Finanzkontrolle vom 28. Juni 1967.

336 Vgl.Art.56 Abs.4aRTVG; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.127; GROB, Programm-
autonomie, S.294 und Fn. 112.

337 M.w.Verw. DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.127.

338 M.w.Verw. FURRER, Rundfunkbehorde, S. 431f.; vgl. zur Erarbeitung der Medien-
Gesamtkonzeption §1VI.
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aus der Behordenstruktur auszugliedern sei.339 Vorgeschlagen wurde eine
vom Bundesrat gewéhlte, aber ansonsten weisungsfreie Rundfunkbehérde
nach dem Vorbild der Eidgendssischen Bankenkommission, die etwa fiir die
Erteilung von Konzessionen, die Aufsicht iiber die Konzessionseinhaltung,
die Wahl leitender Organe und die Genehmigung der Statuten der SRG zustin-
dig sein und bei der Verordnungsgebung mitwirken sollte.340 Dieser Vorschlag
wurde jedoch vom EVED abgelehnt mit der Begriindung, es handle sich bei
der Konzessionserteilung im Rundfunkbereich um ausgesprochene Ermes-
sensentscheide mit politisch-gestaltendem Charakter. Deshalb miissten sol-
che Entscheide in die Zustdndigkeit der politisch verantwortlichen Exekutive
(Bundesrat und Departement) fallen, welche der Oberaufsicht der Bundesver-
sammlung unterliegt.34! In der Vernehmlassung stiess diese Auffassung auf
wenig Gegenwehr,342 was in der Lehre mit der generellen Haltung gegeniiber
der Exekutive in der Schweiz erkldrt wurde. So fiihrten die Vereinigung der
wichtigsten politischen Stromungen und die Widerspiegelung der Hauptregi-
onen des Landes im Bundesrat sowie die direktdemokratischen Instrumente
dazu, dass das Risiko eines Machtmissbrauchs durch die Exekutive gemein-
hin als kleiner erachtet wurde als in Lindern wie etwa Frankreich, den USA
oder Grossbritannien, die alle unabhingige Behérden im Rundfunkbereich
kennen.343 Zudem misstraute man in der Schweiz unabhéngigen Behérden-
kommissionen, da Fragen der Kontrolle und der Verwaltung als Kernkompe-
tenzen der Regierung erachtet wurden. Entsprechend sollte die pyramidale
bzw. hierarchische Struktur der Verwaltung nicht in vielfache unabhingige
Behorden zerteilt werden.344 In diesem Sinne wurde mit dem Inkrafttreten
des aRTVG keine unabhingige Rundfunkbehoérde, sondern eine zusitzliche
Verwaltungsabteilung geschaffen, das BAKOM.345 Damit sollten zum einen

339 M.w.Verw.FURRER, Rundfunkbehoérde, S. 430.

340 M.w.H. FURRER, Rundfunkbehorde, S. 432f. In eine dhnliche Richtung ging der Vor-
schlag der «Groupe d’étude des Mass-Media» in einer 1982 veroffentlichen Studie,
wonach zur Sicherung der Staatsunabhingigkeit der elektronischen Massenmedien
ein vom Bundesrat unabhéngiger Radio- und Fernsehrat zu schaffen sei (vgl. HERSCH/
BAUER/KAGI/ROOSLI/SCHNYDER VON WARTENSEE, Freiheit, S.70ff.; FURRER, Rund-
funkbehorde, S. 433f.).

341 Vgl.m.w.Verw. DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.106 f. und S. 134; GROB, Programm-
autonomie, S. 273; vgl. die ausfiihrliche Begriindung von FURRER, Rundfunkbehdrde,
S. 435ff.; gl.M. GROB, Programmautonomie, S. 273; RIKLIN, Programm(freiheit, S. 53f.;
krit. hingegen BARRELET, Politique, S.138; DUMERMUTH, Programmaufsicht, S.106
und . 134; KRUMMENACHER, Rundfunkfreiheit, S.144.

342 Vgl. m.w.Verw. BARRELET, Politique, S.138.

343 Vgl. BARRELET, Politique, S.138; SIR, Autorité indépendante, S.152.

344 SIR, Autorité indépendante, S.152.

345 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1650; FURRER, Rundfunkbehorde, S. 437;
vgl. soeben §11X. C.
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die medienpolitischen Aktivititen des Bundes, wie im Bericht zur Medien-
Gesamtkonzeption gefordert, besser koordiniert werden.346 Zum anderen
sollte mit der Schaffung des BAKOM dem erhéhten Entscheidbedarfgerecht
werden, zu welchem die vom aRTVG vorgesehene Zulassung weiterer Rund-
funkveranstalter nicht nur auflokaler, sondern auch auf sprachregionaler,
nationaler oder internationaler Ebene fithren sollte.347

F. Unabhingigkeit und Programmautonomie von Radio
und Fernsehen

Die in Art. 55" Abs. 3 aBV garantierte Unabhdngigkeit und Autonomie von
Radio und Fernsehen fanden geméss Botschaft Eingang in Art. 6 aRTVG,
wonach die Veranstalter in der Gestaltung ihrer Programme frei sind und
dafiir die Verantwortung tragen (Abs. 1), sie vorbehiltlich anderslautenden
Bundesrechts nicht an Weisungen von eidgendssischen, kantonalen oder kom-
munalen Behorden gebunden sind (Abs. 2) und niemand einen Anspruch auf
die Verbreitung bestimmter Darbietungen und Informationen durch einen
Veranstalter hat (Abs. 3).348 Die Tatsache, dass die Unabhéngigkeit lediglich im
Titelund nichtim Gesetzestext von Art. 6 aRTVG festgehalten wurde, befand
die Lehre nicht als problematisch.349 So hinge die verfassungsrechtlich garan-
tierte Unabhéngigkeit des Rundfunks «nicht von der sie statuierenden Ein-
zelnorm ab, sondern von der gesetzlich vorgegebenen Ordnung im Ganzen,
welche je nach konkreter Ausgestaltung die Freiheit sichert oder verhindert».
Massgebend seialso allein, ob die Staatsunabhéngigkeit von Radio und Fern-
sehen als «<Determinante des Gesetzesinhaltes» beachtet werde.350

X. BV-Totalrevision sowie Revisionen des RTVG: 1999 bis 2019
A. BV-Totalrevision 1999 (Art.93 und Art. 17 BV)

Im Rahmen der Totalrevision der Bundesverfassung (BV351) im Jahr 1999 wur-
deder Textvon Art. 55" aBV fast gdnzlichin den neuen Art. 93 BV iiberfiihrt.352

346 SAXER, Steinbruch, S.8.

347 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, Fn. 53; DUMERMUTH, Rundfunkregulierung,
S.362; FURRER, Rundfunkbehorde, S. 430; vgl. zum Drei-Ebenen-Modell §1IX. B.

348 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 1987, S.730.

349 Vgl. GROB, Programmautonomie, S.270.

350 So GROB, Programmautonomie, S.270; vgl. zur Einfiihrung der gesetzlichen Norm
zur Staatsunabhingigkeitin Art. 3a RTVG §1X. C. ; vgl. zu dieser Rechtsfrage im All-
gemeinen §4 V. C. 1.f. und im Kontext des RTVG §9 . B.

351 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999.

352 AUBERT, Petit commentaire, Art.93 BV, N3; COTTIER, Commentaire LRTV, Intr. gén.,
N58; ZELLER/DUMERMUTH, BSKBV, Art.93 BV, N3.
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Trotz der inzwischen grésseren Anzahl von Rundfunkveranstaltern sollte
aufgrund des offentlichen Interesses an der Erfiillung der Aufgabe, die elek-
tronischen Medien in einer demokratischen Gesellschaft zukommt, am ver-
fassungsrechtlichen Leistungsauftrag festgehalten werden.353 Als neu prasen-
tierte sich die Platzierung von Art. 93 BV ausserhalb des Grundrechtsteils im
Abschnitt iiber Energie und Kommunikation, womit diese Bestimmung pri-
madr als «Zustindigkeitsvorschrift (Abs. 1) mit Rahmenbedingungen (Abs. 2
und 4)» verstanden wurde.354 Zudem wurde der Beitrag zur Bildung in den
Leistungsauftrag aufgenommen, welcher bis anhin als Element der kulturel-
len Entfaltung aufgefasst wurde.355 Nach Ansicht des Parlaments sollte dieses
Element besonders hervorgehoben und gerade das Fernsehen als Leitmedium
zum Bildungsbeitrag verpflichtet werden.356 Schliesslich wurde in Art. 93
Abs. 3 BV der Vorbehalt zugunsten des Leistungsauftrags gestrichen, womit
das Verhiltnis zwischen den Garantien der Staatsunabhéngigkeit und der Pro-
grammautonomie auf der einen und dem Leistungsauftrag auf der anderen
Seite nicht mehr als hierarchisch interpretiert werden konnte.357

In engem Verhiltnis zu Art. 93 BV stand der neu geschaffene Art.17 BV
iiber die Medienfreiheit. Dieser Artikel vereinigte die bisanhinin Art.55aBV
enthaltene Medienform der Presse und die in Art. 55" Abs. 1aBV enthaltenen
Gattungen Radio und Fernsehen sowie die anderen Formen 6ffentlicher
fernmeldetechnischer Verbreitung von Darbietungen und Informationen.358
Der ausdriickliche Einschluss der Medienformen Radio und Fernsehen in
den Schutzbereich der Medienfreiheit erfolgte mit Hinweis auf die Rechtspre-
chungzu Art. 10 EMRI359.360 In Verbindung mit Art. 17 BV stellte Art. 93 Abs. 3
BVim Unterschied zum Regime des Art. 55"*aBV unbestrittenermassen nicht
mehr nur eine an den Staat gerichtete Organisationsbestimmung dar, sondern

353 BUNDESRAT, Botschaft BV, S.273 m.H. auf MULLER/MULLER, Grundrechte 2. Aufl., S.203.

354 ZELLER/DUMERMUTH, BSKBV, Art.93 BV, N 3. AUBERT hingegen hitte eine Einreihung
in den Abschnitt tiber Bildung, Forschung und Kultur bevorzugt, dajene Bestimmun-
gen dhnliche Leistungsmandate wie der Radio- und Fernsehartikel enthalten (vgl.
AUBERT, Petit commentaire, Art.93 BV, N4).

355 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft Radio- und Fernsehartikel 1981, S. 946 f.; NOBEL/WEBER,
Medienrecht, 2. Kap., N160f.; ZELLER/DUMERMUTH, BSKBV, Art. 93 BV, N 26.

356 Vgl. MULLER/LOOSER, Meinungs- und Wirtschaftsfreiheit, S.23; ZELLER/DUMER-
MUTH, BSKBV, Art.93 BV, N26.

357 PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S. 138 und Fn. 44; vgl. AUBERT, Petit Com-
mentaire, Art.93 Cst., N21.

358 Vgl.ZELLER/DUMERMUTH, BSKBV, Art. 93 BV, N7; ZELLER/KIENER, BSKBV, Art.17 BV, N15.

359 Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten vom 4. November
1950.

360 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft BV, S.157; DUMERMUTH, Radio- und Fernsehfreiheit, S. 678;

NOBEL/WEBER, Medienrecht, KAP. 2, N154; PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit,
S.131; vgl. auch BGE12211471, E. 4.b), S. 479.
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wies auch individualrechtlichen Charakter auf.36! Die urspriinglich von einem
Teil der Lehre rein objektiv-rechtlich verstandenen Garantien der Staatsun-
abhingigkeit und der Programmautonomie erhielten somit durch Art.17BV
ausdriicklich eine subjektiv-rechtliche Komponente.362 Diese individualrecht-
liche Komponente des Art. 93 Abs. 3BV ging dabeiin Art. 17 BV aufund wurde
so zu einem Teil der Medienfreiheit.363 Die vorwiegend subjektiv-rechtliche
Optikdes Art. 17 BV wurde im Bereich von Radio und Fernsehen aufgrund des
weiterbestehenden Leistungsauftrags von Art. 93 Abs. 2 BV allerdings weiter-
hin durch eine stark objektiv-rechtliche Dimension erginzt.364 Der verfas-
sungsrechtliche Leistungsauftrag galtjedoch, anders als unter der Geltung
von Art. 55" aBV von gewissen Autoren noch behauptet, nicht mehr als Um-
grenzung einer blossen Autonomie der Veranstalter bei der Erfiillung des
Leistungsauftrags, sondern als rechtfertigungsbediirftige Beschrinkung der
Medienfreiheit der Rundfunkveranstalter im Sinne von Art. 36 BV.365

B. RTVG-Totalrevision 2006
1. Paradigmenwechsel: Von der Konzessions- zur blossen Meldepflicht
(duales System)

Die Totalrevision des aRTVGim Jahr 2006 war geprigt durch den seit dessen
Inkrafttreten voranschreitenden technologischen Wandel wie z.B. die Satel-
litenverbreitung und den Ausbau der Kabelversorgung.366 Dadurch erhéhte
sich die Zahl der in der Schweiz empfangbaren ausldndischen Programme,
dieliber diese Verbreitungswege keine knappen Frequenzen und somit auch
keine schweizerische Konzession benétigten.367 Durch diese Entwicklung war

361 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft BV, S.159; DUBEY, Droits fondamentaux II, Rz. 2188; BIAG-
GINI, Kommentar BV, Art.17 BV, N 4; DUMERMUTH, Radio- und Fernsehfreiheit, S. 678.

362 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, Art.17 BV, N4; DUMERMUTH, Radio- und Fernsehfrei-
heit, S.678; ZELLER/DUMERMUTH, BSKBV, Art. 93 BV, N38; ZELLER/KIENER, BSKBV,
Art.17 BV, N1; vgl. zu den vorwiegend objektiv-rechtlich verstandenen Garantien der
Staatsunabhingigkeit und der Programmautonomie unter dem Regime von Art. 55bis
aBV §1VIIL C.

363 GRABER/STEINER,SGKBV, Art.93 BV, N22; vgl. DUMERMUTH, Radio- und Fernsehfrei-
heit. S. 678; SAXER, Kommunikationsverfassung, Rz.12 und Rz. 32.

364 ZELLER/KIENER, BSKBV, Art.17BV, N6; vgl. DUMERMUTH, Radio- und Fernsehfreiheit,
S.679; PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit, S.138.

365 SoBIAGGINI, Kommentar BV, Art.93 BV, N13; DUMERMUTH, Radio- und Fernsehfreiheit,
S.679; ZELLER/DUMERMUTH, BSKBV, Art. 93 BV, N20; vgl. hingegen TSCHENTSCHER/
LIENHARD/SPRECHER, Offentliches Recht, Rz.195und Rz. 303, die Art. 93 Abs.2 BV als
verfassungsunmittelbare Grundrechtsbeschriankungbetrachten; vgl. hierzu ausfiihr-
licher §311. A.

366 BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1574.

367 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1571, S.1574 und S. 1580; DUMERMUTH, Rund-
funkregulierung, S. 363.
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die durch dasaRTVG angestrebte umfassende Gestaltung der schweizerischen
RundfunklandschaftmittelsKonzessionserteilungenunméglichgeworden.368
Zudem wurden die schweizerischen Veranstalter durch das aufwéndige Kon-
zessionierungsverfahren und die Pflicht zur Erfiillung des Leistungsauftra-
ges gegeniiber der auslindischen Konkurrenzbenachteiligt. Hinzu kamen im
Vergleich zum Ausland strengere Werbe- und Sponsoringvorschriften.369
Das neue RTVG sah deshalb einen Paradigmenwechsel vor, indem der ver-
fassungsrechtliche Leistungsauftrag nicht mehr von allen Programmveran-
staltern, sondernin erster Linie durch gezielte Auftrage mit entsprechender
finanzieller Abgeltung erfiillt werden sollte.370 Eine Konzession benétigten
somit nur noch jene Veranstalter, die entweder Empfangsgebiihren oder zu
Vorzugsbedingungen einen gesicherten Zugang zur knappen drahtlos-terres-
trischen Verbreitungsinfrastruktur erhielten.37t Wer hingegen Programme
lediglich tiber Satellit oder Kabel verbreitete und von keinen Empfangsge-
biihren profitierte, konnte die Sendetétigkeit ohne Konzession bzw. ohne Leis-
tungsauftrag aufnehmen und unterlaglediglich einer Meldepflicht.372 Durch
den Wegfall der Konzessionspflicht sollte den privaten Veranstaltern der
Marktzugang erleichtert werden, wozu auch die Werbeordnung dem euro-
pdischen Niveau entsprechend gelockert wurde.373

2. Ausbaudes Rechtsschutzes

Als weitere Neuerung der RTVG-Totalrevision ist der Ausbau des Rechts-
schutzesim Bereich der Konzessionierung zu nennen, womit — ausser betref-
fend die vom Bundesrat erteilte SRG-Konzession — der im Rahmen der Justiz-
reform im Jahr 2000 eingefiihrten Rechtsweggarantie von Art.29a BV und
dem Rechtaufeine wirksame Beschwerde geméss Art. 13 EMRK entsprochen
werden sollte.374

368 BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1571, S.1574 und S.1587f.; DUMERMUTH, Rund-
funkregulierung, S. 363.

369 BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1571und S.1590; vgl. WEBER, Kommentar RTVG,
Einleitung, N24.

370 BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1571; vgl. DUMERMUTH, Rundfunkregulierung,
S.363.

371 Vgl Art.3lit.b, Art. 38 und Art. 43 RTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1571f.
und S.1668; DUMERMUTH, Rundfunkregulierung, S. 363.

372 Vgl. Art.3lit. aRTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1572; DUMERMUTH, Rund-
funkregulierung, S.363; HETTICH/BUHLER, Konzession, S.108.

373 BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1572, S.1592 und S. 1594 f.; DUMERMUTH, Revision
RTVG, S.243; HETTICH/BUHLER, Konzession, S.108.

374 Vgl. Art. 99 RTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1657f.; vgl. zur Kritik in der
Lehre am mangelnden Rechtsschutz unter dem Regime des aRTVG §11X. A.
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50 Erster Teil: Volker-und verfassungsrechtliche Vorgaben des Staatsunabhingigkeitsgebots

3. Organisation der SRG

Fiir die SRG wurde neu die analoge Anwendung der aktienrechtlichen Prinzi-
pien gesetzlich vorgesehen, womit jene nunmehr iiber eine Generalversamm-
lung, einen Verwaltungsrat, eine Revisionsstelle und eine Geschiftsleitung
verfiigen musste.375 Die SRG-Statuten unterlagen weiterhin der Genehmigung
durch das Departement.376 Allerdings wurde die umstrittene Bestimmung,
wonach der Bundesrat die von ihm zu wahlenden oder bestdtigenden Mitglie-
der leitender SRG-Organe festlegen konnte, unter Hinweis auf den Konflikt
mit der Staatsunabhingigkeit und der Autonomie gestrichen.377 An Stelle
dieser Bestimmung trat die Kompetenz des Bundesrats, bis zu einem Viertel
der Verwaltungsratsmitglieder bestimmen zu konnen, um die politisch und
féderalistisch ausgewogene Zusammensetzung des Verwaltungsrats sicher-
zustellen.378 Da es bei der Wahrnehmung dieser Kompetenz nach Ansicht
des Bundesrats nicht darum gehe, «durch Abgeordnete des Bundes direkt auf
die strategische Ausrichtung oder die Geschiftsfiihrung der SRG Einfluss zu
nehmen», wurde die Erteilung von Weisungen an die Verwaltungsratsmit-
glieder ausgeschlossen.379 Schliesslich wurde ebenfalls mit Hinweis auf die
Staatsunabhéangigkeit und Autonomie der SRG vom Recht des Bundesrats zur
Genehmigung der Wahl des Generaldirektors Abstand genommen.380

4. Finanzierung

Gleichzeitig mit dem Wechsel von der Konzessions- zur blossen Meldepflicht
wurde das Finanzierungssystem der lokal-regionalen Veranstalter mittels
Gebiihrenanteile um- und ausgebaut. So sollten Gebiihren nicht mehr giess-
kannenartig und nur fiir Lokalveranstalter aus Berg- und Randregionen mit
im besonderen Offentlichen Interesse stehendem Programm, sondern zu
einem erhohten Anteil fiir bestimmte regionale Programmleistungen ausge-
richtet werden.38!

375 Vgl. Art.32f. RTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1611f.; WEBER, Kommentar
RTVG, Art.2RTVG, N1.

376 Vgl. Art.31 Abs.2 RTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1612.

377 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1612.

378 Vgl. Art.33 Abs.1RTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1612; WEBER, Kommen-
tar RTVG, Art.33RTVG, N4.

379 Vgl. Art.33 Abs.3RTVG; BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1612und S.1697; WEBER,
Kommentar RTVG, Art.33 RTVG, N7f.

380 BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1612; WEBER, Kommentar RTVG, Art. 33 RTVG,
Ns5.

381 Vgl. BUNDESRAT, Botschaft RTVG 2002, S.1572, S.1588, S.1592, S.1601 und S. 1619f.;
COTTIER, Commentaire LRTV, Intr. gén., N95.
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§ 1 Historische Entwicklung 51

Dabei sollte die SRG weiterhin den Grossteil der Gebiihrengelder erhalten, da-
mitin Anbetracht der starken auslindischen Konkurrenz auf nationaler bzw.
sprachregionaler Ebene die Erfiillung des Leistungsauftrags gewdhrleistet
werden konnte.382 Auf dieser Ebene war die SRG somit weiterhin die einzige
gebiihrenfinanzierte Programmveranstalterin.383 Damit diese entwicklungs-
und wettbewerbsfihig bleiben konnte, wurde zudem die Méglichkeit des
gebiihrenfinanzierten Erbringens nicht programmartiger bzw. linearer Leis-
tungen durch die SRG ermoglicht —das sog. iibrige publizistische Angebot
(lipA) bzw. das Angebot auf Abruf —, soweit dies zur Erfiillung des Leistungs-
auftrags notwendig war.384 Als Ausgleich wurde die SRG zum Schutz der nicht
gebiihrenfinanzierten Medienunternehmen bei der Werbung und dem Spon-
soring starker eingeschrinkt.385 Zudem wurde ihr die Veranstaltung regiona-
ler Programme mit Ausnahme begrenzter regionaler Radioprogramme unter-
sagt.386 Weiter sah das neue RTVGim Sinne des Art. 93 Abs. 4 BV dort Grenzen
der kommerziellen Tétigkeiten der SRG vor, wo der Entfaltungsspielraum
anderer Medienunternehmen bedroht war.387 Hintergrund dieser Vorschrift
war die neue Konkurrenzsituation zwischen der SRG und nicht gebiihrenfi-
nanzierten Anbieternim Online-Bereich, welche auf die Digitalisierung und
die damit verbundene Verschmelzung des Rundfunk- und des Fernmeldebe-
reichs —der sog. Konvergenz der Verbreitungswege, der Dienste und der End-
gerite388 — zurlickzufiihren war.389

Das neue RTVG sollte folglich zu vermehrtem Wettbewerb zwischen
den Rundfunkveranstaltern fiihren, ohne dabei den verfassungsrechtlichen
Leistungsauftrag zu schwichen.390 Diese beiden Zielsetzungen der