Vorwort

Mit der Regelung von Lebensbereichen formt das Recht auch stetig
neue Institute aus, die gerade durch ihre Verrechtlichung eine gewisse
Beharrlichkeit selbst gegeniiber dynamischen Entwicklungen aufwei-
sen. So wird durch die Verfassung eine Medienordnung fortgeschrie-
ben, deren Grundannahmen in tatsachlicher Hinsicht kaum noch mit
den real vorzufindenden Verhiltnissen zu vereinbaren sind. Vor allem
die Digitalisierung hat die Wettbewerbsbedingungen in den Medien-
markten grundlegend und nachhaltig verandert. Vor dem Hinter-
grund dieser Veranderungen ist auch die Frage neu zu beantworten,
auf welche Weise die fiir eine funktionierende Demokratie notwen-
dige Versorgung der Bevélkerung mit vielfiltigen und qualitativ hoch-
stehenden Informationen zukiinftig sichergestellt werden soll.

Der Verband Schweizer Medien (VSM) ist die Branchenorganisation
der privaten schweizerischen Medienunternehmen mit Schwerpunkt
Print und Digital. Er vereinigt iiber 100 Unternehmen und branchen-
nahe assoziierte Mitglieder, die zusammen rund 300 Zeitungen und
Zeitschriften herausgeben sowie verschiedene Newsplattformen und
elektronische Medien anbieten. Der Verband hat die vorliegende Stu-
die in Auftrag gegeben, um sich in die gesellschaftliche und politische
Diskussion um die Neugestaltung eines Leistungsauftrags fiir die au-
diovisuellen Medien einbringen zu kénnen. Die Studie ist interdiszip-
lindr angelegt und soll den VSM in die Lage versetzen, seine Positionen
auf tragfahige juristische und 6konomische Grundlagen abzustiitzen.
Die Forschungsschwerpunkte der Autoren dieser Studie liegen im Be-
reich der Regulierung von Markten. Es war ein Anliegen der Autoren,
etablierte Denkansatze in regulierten Markten — zu nennen sind etwa
rechtliche Governance-Ansatze und 6konomische Theorien zu Inter-
ventionen in Markte — auf die Medienordnung zu libertragen und da-
mit neue Denkanstosse jenseits der aktuellen Diskurse in der Medien-
wissenschaft zu liefern. Nicht Gegenstand der Studie waren die
Zuldssigkeit des Joint Ventures im Werbebereich von SRG, Swisscom
und Ringier sowie die Auswirkungen dieses Joint Ventures auf die
Werbemarkte.



Vorwort

Der Auftrag fiir die vorliegende Studie wurde den Autoren am
17. September 2015 auf Basis einer am 25. Juni 2015 erstellten Of-
ferte erteilt. Die in der Offerte skizzierte Struktur der Studie wurde
vom VSM ohne Anderung zur Kenntnis genommen. Die Fragestellun-
gen wurden bewusst offen formuliert; eine Instruktion seitens des
VSM fand nicht statt. Die dem VSM am 20. Marz 2016 zugesandte
Studie wird mit vorliegendem Buch in sprachlich bereinigter und
punktuell erganzter Form veroffentlicht, ohne dass der Auftraggeber
Anderungswiinsche hitte geltend machen wollen.

Unsere Mitarbeitenden Jannick Koller und Lukas Mathis, beide M.A.
HSG in Law, sowie Marco Schneiter, M.A. in Economics, haben mit
ihren Recherchen, Textentwiirfen und Denkanstdssen in erheblichem
Mass zum Gelingen und zur beférderlichen Fertigstellung der vorlie-
genden Studie beigetragen. Ihnen sei an dieser Stelle herzlich gedankt.
Verpflichtet sind wir sodann Dr. Rolf Auf der Maur fiir seine Darle-
gung der neuen Geschaftsmodelle im Werbemarkt und seine Ausfiih-
rungen zum Urheberrecht, sowie Prof. Dr. Reiner Eichenberger, Prof.
Dr. Andreas Fahr, Prof. Dr. Manuel Puppis und Dr. Michael Funk fiir
ihre Diskussionsbereitschaft und inhaltlichen Anregungen. Danken
mochten wir auch lic.iur. Jérdme Voumard, RA, und Bénon Eugster
vom Dike Verlag fiir die dusserst speditive und professionelle Druck-
legung des vorliegenden Werks.

St.Gallen / Freiburg, im Mai 2016
Peter Hettich er Mark Schelker
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1. Einleitung

Die Digitalisierung hat zu fundamentalen Umwalzungen in der Art
und Weise gefiihrt, wie Informationen erzeugt, verarbeitet und ver-
breitet werden. Nicht unvermutet werden von diesen Umwalzungen
zundchst diejenigen Institutionen erfasst, in deren Geschaftsmodellen
die «Information» im Zentrum steht, allen voran die Medien. Die
neuen Technologien und die mittlerweile ausgebaute Kommunikati-
onsinfrastruktur schaffen heute einen kostengiinstigen Zugang zu den
Informationsmarkten, der die traditionellen Griinde fiir eine staatli-
che Intervention in die Medienmarkte erodiert hat.

Die durch das Internet Protokoll erméglichte Entkopplung von Ver-
breitungswegen und Inhalten hat die Grenzen zwischen den traditio-
nellen Printmedien, den audiovisuellen Medien und den Online-Me-
dien verwischt. Die Medien konkurrenzieren sich aber nicht nur unter-
einander mit zunehmend dhnlichen Produkten. Sie stehen vor allem
betreffend audiovisueller Unterhaltung auch im Wettbewerb mit na-
tionalen und internationalen Telekommunikationsunternehmen und
anderen ICT-Dienstleistern. Es wird fiir die Medien immer schwieri-
ger, die Produktion von qualitativ hochwertigen Inhalten auf Basis der
etablierten Geschaftsmodelle am Markt zu refinanzieren. Gesucht
wird daher eine Ordnung, welche den Medien die Anpassung an die
neuen Gegebenheiten ermdéglicht und zugleich die fiir eine funktio-
nierende Demokratie notwendige Versorgung der Bevolkerung mit
vielfaltigen und qualitativ hochstehenden Informationen weiterhin si-
cherstellt.

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklungen und im Anschluss an Re-
formen im Ausland muss die staatliche Organisation und Finanzierung
einer Grundversorgung mit audiovisuellen Mediendiensten in Frage
gestellt werden. Derzeit ist eine breite gesellschaftliche und politische
Diskussion um die Notwendigkeit und die etwaige Ausgestaltung ei-
nes Leistungsauftrags an die Medien — vor allem die audiovisuellen
Medien — im digitalen Zeitalter im Gange. Diese Diskussion wird be-
feuert durch den knappen Ausgang der Volksabstimmung vom



1. Einleitung

14. Juni 2015 zur RTVG-Revision’, durch das (nun genehmigte) Joint
Venture im Werbebereich von SRG?, Swisscom und Ringier sowie
durch das Zustandekommen der eidgendssischen Volksinitiative «Ja
zur Abschaffung der Radio- und Fernsehgebiihren (Abschaffung der
Billag-Gebiihren)».® Die Ergebnisse dieser gesellschaftlich-politischen
Diskussion werden sich wohl in der erneuerten Konzession der SRG
niederschlagen — die geltende Konzession lauft am 31. Dezember
2017 aus.* Moglicherweise wird es zu einer weiteren Revision des
RTVG kommen.

Der Bundesrat hat im Laufe des Abstimmungskampfes um das revi-
dierte RTVG vom 26. September 2014 seine Bereitschaft durchbli-
cken lassen, sich auf eine Diskussion liber den medialen Leistungsauf-
trag im Informationszeitalter einzulassen. Grundlage hierfiir ist aus
Sicht des Bundesrates ein Diskussionspapier der Eidgendssischen Me-
dienkommission (EMEK) zu «Service-public-Medien in der Schweiz»>,
welches am 11. Dezember 2015 veroffentlicht wurde, sowie ein von
ihm zu verabschiedender Bericht, der fiir Mitte 2016 erwartet wird.
Seit Erlass des RTVG sind weitere Studien entstanden: Den Auftakt
machte ein von MEISTER und MANDL flir Avenir Suisse verfasstes Dis-
kussionspapier, das die SRG als «Public Content Provider» neu aus-
richten will. Diesen April ist eine von GRUBENMANN und RUSS-MOHL
fiir den VSM verfasste Studie erschienen, welche Kooperationsmog-
lichkeiten zwischen der SRG und den privaten Medien auslotet. Ein
von FRICK, SAMOCHOWIEC und GURTLER fiir die SRG verfasstes Papier

T Bundesgesetz iiber Radio und Fernsehen vom 24. Marz 2006 (RTVG, SR 784.40);
Die Revision des RTVG vom 26. September 2014 wurde in der Volksabstimmung
vom 14. Juni 2015 mit einer Mehrheit von 50.1% gutgeheissen. Die neuen Best-
immungen sollen schrittweise ab Mitte 2016 in Kraft treten.

2 Schweizerische Radio- und Fernsehgesellschaft (SRG SSR idée suisse).

3 Pressemitteilung der Bundeskanzlei vom 15. Januar 2016, abrufbar unter:
http:/ /www.news.admin.ch.

4 Konzession flir die SRG SSR Idée suisse (Konzession SRG) vom 28. November
2007, in: BBI 2007 8557 (mit Ergdnzungen), aktuelle Fassung abrufbar unter:
http://www.bakom.admin.ch.

5 Eidgendssische Medienkommission (EMEK), Service-public-Medien in der
Schweiz: Diskussionsbeitrage und Gestaltungsvorschlage vom 11. Dezember
2015, abrufbar unter: http:/ /www.emek.admin.ch.
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sieht die zukiinftige Rolle der SRG in der Integration der verschiede-
nen gesellschaftlichen Gruppen in der Schweiz. Die derzeit im Raum
stehenden Vorschlage sind nicht wettbewerblich angelegt und bergen
damit eine inhdrente Gefahr, die Vielfalt an verfiigbaren Meinungen
zu beschranken. Einige der Vorschlage sind zudem wenig offen fiir
technische und organisatorische Innovationen und kaum geeignet,
verfestigte Strukturen fiir neue Marktteilnehmer aufzubrechen. Im
Gegenteil sollen die etablierten Institutionen, deren Struktur nur noch
historisch erklarbar ist, quasi pfadabhangig fortgefiihrt werden.

Die Pfadabhingigkeit der heute vorzufindenden Medienordnung zei-
gen wir mittels der historischen Entwicklungslinien auf (Kapitel 2.1).
Wir legen dar, dass die urspriinglichen Beweggriinde flir eine Inter-
vention in die audiovisuellen Medienmarkte weggefallen sind und mit
der Zeit durch neue und empirisch kaum ausgewiesene Eingriffs-
griinde substituiert wurden (Kapitel 2.2). Auf dieser Basis sowie nach
Darlegung der Funktionsweise von Medienmarkten und der Eigen-
schaften von Medienglitern skizzieren wir die méglichen Inhalte eines
Leistungsauftrags aus konomischer Sicht (Kapitel 3.1). Dabei ist fest-
zustellen, dass sich die 6konomischen Anforderungen an den Pro-
grammauftrag weitgehend mit der Stossrichtung der Verfassung de-
cken (Kapitel 3.2) und ohne weiteres miteinander in Uberein-
stimmung zu bringen sind (Kapitel 3.3). Neben der Neuausrichtung
des Programmauftrags fiir das digitale Zeitalter sind auch die schwer-
wiegenden Mangel in der Governance anzugehen, die den 6ffentlich
finanzierten Anbietern heute teilweise erhebliche Fehlanreize setzen
(Kapitel 4.1). Im européischen Ausland implementierte Reformen zie-
len ebenso auf eine Verbesserung der Governance ab (Kapitel 4.2).
Unter Beriicksichtigung der so gewonnenen, interdisziplindr abge-
stiitzten Erkenntnisse erscheint es uns moglich, einen verwesentlich-
ten Programmauftrag fiir das digitale Zeitalter zu skizzieren sowie
tragfahige Institutionen zur Sicherung des Programmauftrags und
tiberlebensfahiger, vielfaltiger und qualitatsorientierter Medien vor-
zuschlagen (Kapitel 5). Das Buch schliesst mit einer Zusammenfassung
(Kapitel 6).






2. Entwicklungslinien

Die heutige Medienordnung entspricht keinem vordefinierten tech-
nisch-6konomischen Modell (Kapitel 2.1) und keinem rechtlichen
Konzept (Kapitel 2.2), sondern erscheint als Ergebnis eines histori-
schen Entwicklungsprozesses. Soll sich dieser Prozess nicht einfach
pfadabhangig im Informationszeitalter fortsetzen, sind grundlegende
konzeptionelle Entscheide des Gesetzgebers unumganglich.

2.1. Okonomisch-technische Entwicklung

In diesem Unterkapitel werden die Anfange von Radio und Fernsehen
und die Entwicklungen hin zu einem Programmveranstalter mit 6f-
fentlichem Leistungsauftrag aus Skonomischer Sicht nachgezeichnet.
Das Unterkapitel fokussiert auf einzelne wichtige Etappen, die insbe-
sondere durch die technische Entwicklung gepragt wurden. Aus dieser
Entwicklung heraus ergeben sich auch die klassischen 6konomischen
Argumente zur Rechtfertigung einer staatlichen Intervention im Ra-
dio- und Fernsehmarkt.

Warum braucht es iiberhaupt eine 6konomische Rechtfertigung fiir
einen staatlichen Eingriff im Rundfunkbereich? Auf den ersten Blick
scheinen politische und rechtliche Erwagungen den Rahmen der De-
batte abschliessend zu ziehen. Die 6konomische Sichtweise ist jedoch
essenziell, wenn staatliche Eingriffe in die Markte erwogen und ge-
macht werden, weil solche Eingriffe immer mit einer Umverteilung
von Ressourcen einhergehen. Die finanzielle Férderung oder gar
staatliche Produktion einer spezifischen Leistung bedingt, dass die
hierzu notwendigen Ressourcen aus den Ertragen wirtschaftlicher Ak-
tivititen der Blirger beschafft werden miissen. Staatliche Abgaben
und Steuern transferieren private Ressourcen — d.h. die auf Markten
erzielten privaten Einkommen — in den staatlichen Sektor. Weil Res-
sourcen knapp sind, braucht es eine solide Rechtfertigung fiir diese
Art staatlichen Handelns. Der Entzug von Ressourcen im privaten Sek-
tor und der Transfer in den staatlichen Wirkungsbereich haben nicht
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nur Konsequenzen fiir die Ressourcenverteilung, sondern auch fiir die
Effizienz des Ressourceneinsatzes.

Die Okonomik hat klare Leitlinien zur Evaluation und Rechtfertigung
staatlichen Handelns entwickelt. Okonomen gehen daher heute
grundsatzlich davon aus, dass die Bereitstellung von Giitern und
Dienstleistungen liber den freien Markt am effizientesten ist. Mit der
SRG wird ein Programmveranstalter mit 6ffentlichem Leistungsauf-
trag jahrlich mit Gebiihrengeldern im Umfang von CHF 1.2 Milliarden
alimentiert. Aus 6konomischer Sicht ist ein derartiger Markteingriff
nur dann potenziell gerechtfertigt, wenn Marktversagen vorliegt,
wenn also der Markt kein optimales Allokationsergebnis erzielt.® Ge-
madss der 6konomischen Theorie des Marktversagens kann bei Vorlie-
gen von asymmetrischer Information, 6ffentlichen Giitern, externen
Effekten, oder Marktmacht eine ineffiziente Allokation der Ressour-
cen resultieren. Nur wenn der Staat das Marktergebnis mit vertretba-
rem Aufwand korrigieren kann, macht ein Eingriff Sinn. Grundsatzlich
ist unbestritten, dass ein freier Markt Informationsgiiter herstellt und
anbietet. Die Frage ist allerdings, ob er dies in genligender Menge tut.
In der Literatur werden Formen des Marktversagens im Zusammen-
hang mit Medienmarkten ausfiihrlich besprochen.”

In der Vergangenheit bauten die Argumente fiir einen Eingriff in die
Rundfunkmarkte und den Aufbau eines Programmveranstalters mit
Leistungsauftrag hauptsachlich auf den technischen Grundvorausset-
zungen der Produktion und Verbreitung von Radio- und spater Fern-
sehprogrammen auf. Die Produktion und die Verbreitung von audio-
visuellen Inhalten zeichnete sich lange Zeit durch hohe Fixkosten und

6 Siehe MUSGRAVE (1959) oder moderne Standardlehrbiicher in Volkswirtschafts-
lehre oder Finanzwissenschaft, z.B. MANKIW /TAYLOR (2012); TRESCH (2008).

7 Siehe DEWENTER/ROSCH (2015); DOYLE (2013); HOSP (2005), S. 21 ff,, fiir aus-
fiihrliche Besprechungen. Eine Ubersicht der Hauptargumente liefert nachfolgen-
des Kapitel 3.1. Der aktuelle Stand der Medienckonomik wird im Handbook of
Media Economics ausfiihrlich dargestellt: ANDERSON/WALDFOGEL/STROMBERG
(2015, 2016).
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geringe und /oder sinkende Grenzkosten aus, was zu hohen Skalenef-
fekten fiihrte.® Bei den hohen Fixkosten der Produktion sind beispiels-
weise an Studioinfrastrukturen und Gerdtschaften sowie an teure
Journalisten-Netzwerke zur Erstellung der Inhalte zu denken, wah-
rend die Vervielfachung der Inhalte mit tiefen resp. sinkenden Grenz-
kosten einhergeht. Bei der Verbreitung der Inhalte sind an Netzwer-
kinfrastrukturen zu denken, die hohe Fixkosten ausweisen. Sobald der
Medieninhalt produziert und das Verteilnetz aufgebaut ist, konnen
die Konsumenten den Inhalt aber ohne Rivalitat konsumieren, bei
gleichzeitig geringen oder sinkenden Grenzkosten der Ubermittlung.®
Der Anbieter kann somit Skaleneffekte ausniitzen und sein Angebot
kostenglinstig ausdehnen. Im Extremfall liegt gar Subadditivitit vor,
das heisst, ein Monopolist kann den Markt kostengiinstiger versorgen
als mehrere Anbieter im Wettbewerb. Dieser Fall spricht potentiell fiir
einen monopolistischen, staatlichen Medienversorger.°

Allerdings wurden diese Argumente durch die technologischen Ent-
wicklungen der letzten 20 Jahre faktisch allesamt hinfllig. Um die
heutige Ordnung im audiovisuellen Medienmarkt der Schweiz zu ver-
stehen, ist es daher unerldsslich, deren Entstehungsgeschichte aufzu-
arbeiten. Dabei gehen wir davon aus, dass Institutionen historisch
wachsen und sich auf Grund von Pfadabhangigkeit unter Umstanden
nur ungeniigend an neue Gegebenheiten anpassen.’ Alternative 6ko-
nomische Rechtfertigungsgriinde fiir einen offentlich-rechtlichen
Rundfunk werden erst im darauffolgenden Kapitel erortert.

& Hosp (2005), S. 24 ff.; DOYLE (2013).

®  HAMILTON (2004); HOSP (2005), S. 24 ff., DOYLE (2013); TRESCH (2008).

© Die moglichen Formen des Marktversagens kénnen freilich auch anders als mit
einem staatlichen Anbieter bekdmpft werden. Alternative Forderformen werden
etwa von MEISTER/MANDL (2014) und KUNZLER/PUPPIS/SCHWEIZER /STUDER
(2013aerb) besprochen.

" Z.B.NORTH, D. C. (1990).
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2.1.1. Zobgerliche Anfange, erste Krisen und starker
Gestaltungswille der Politik

Auch in der Schweiz war der Rundfunkmarkt gepragt von hohen Fix-
kosten und tiefen Grenzkosten (pro neuem Radiohdrer), was fiir Me-
dienmarkte typisch war.'2 So wurden im Jahr 1923 die Kosten fiir eine
neue Sendeanlage in Zirich mit CHF 150'000 (inflationsbereinigt
rund eine Million heutige CHF) veranschlagt.’® Die topologischen Ge-
gebenheiten in der Schweiz machten den Aufbau eines qualitativ gu-
ten Sendenetzes besonders kostspielig. Zu den bereits hohen Fixkos-
ten der Verbreitung kamen hohe Fixkosten der Produktion der Pro-
gramme; diese musste noch ohne Aufnahme- und Abspielgerate aus-
kommen. Da auf Grund der hohen Fixkosten der Markteintritt fiir
neue Rundfunkveranstalter sehr teuer war, wies der Markt die Cha-
rakteristika eines natiirlichen Monopols auf: Sprachregionale Mono-
polisten konnten qualitativ befriedigende Radioprogramme also billi-
ger erstellen als Anbieter im Wettbewerb.”* Zudem férderte die
Aufteilung der Empfangsgebiihren unter den Rundfunkbetreibern di-
rekte Netzwerkeffekte: Zusatzliche Radiohorer flihrten zu tieferen
Kosten pro Konsument respektive zu einer hoheren Qualitat der Pro-
gramme.’>

Wirtschaftliche Uberlegungen standen fiir die Radiopioniere offenbar
nicht im Vordergrund: In der Radioeuphorie der 1920er Jahre ent-
standen in der Deutschschweiz mit Ziirich, Bern und Basel drei Sender.
Das entsprach auch dem Willen der Bundesbehdrden, die sich schon
1923 gegen ein Monopol aussprachen und stattdessen auf Regionali-
sierung setzten.’® Haupteinnahmequelle der Radioveranstalter waren
Empfangsgebiihren. Aus politischer Riicksichtnahme gegeniiber den
damals einflussreichen Printmedien war den neuen Medien die Aus-
strahlung von Werbung untersagt.”” Ebenso durften die Radios keine

2. SHAPIRO/VARIAN (2013), S. 20 ff.

3" SCHADE (2000b), S. 29.

4 Zur Theorie der natiirlichen Monopole: z.B. SHARKEY (1982); TRESCH (2008).
5 Zur Theorie der Netzwerkeffekte: KATZ /SHAPIRO (1985), S. 424 ff.

6 SCHADE (2000b), S. 28 f.

17" SCHADE (2000b), S. 33 f.
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unabhangigen Nachrichten produzieren, womit ein wesentlicher Vor-
teil des Mediums — die schnelle Verbreitung von Informationen —
nicht genutzt wurde. Aus den genannten Griinden bekundeten die ge-
nossenschaftlich organisierten Radiostationen in der Deutschschweiz
und der Romandie von Anfang an Miihe, die Kosten fiir leistungsfa-
hige Sender zu absorbieren und gleichzeitig hochwertige Programme
zu produzieren.’® Der Schweizer Markt war zu klein, um an verschie-
denen Standorten qualitativ hochstehendes Radio in mindestens zwei
Landessprachen anzubieten. Die Anzahl Horer stagnierte und er-
reichte die notwendige kritische Masse fiir die Wirtschaftlichkeit
nicht."?

Die schweizerischen Behoérden regulierten den Rundfunk schon von
Beginn weg, was zuerst vor allem militarische Griinde hatte. Die Funk-
technik hatte wahrend des 1. Weltkriegs grosse Fortschritte gemacht
und die Angst vor Spionage, Missbrauch und politischer Vereinnah-
mung war verbreitet.2% Die liberalen «amerikanischen Verhiltnisse»
mit einem weitgehend freien Radiomarkt stiessen bei den Schweizer
Behorden auf Ablehnung.?' Vorbild fiir die schweizerische Rundfunk-
ordnung sollte das britische System mit einer starken Position der BBC
sein. In der Folge betrieben die Behorden den Zusammenschluss der
bestehenden Radiosender zur Schweizerischen Rundspruchgesell-
schaft SRG, die 1931 gegriindet wurde. Dabei sicherte sich der Bund
umfangreiche Mitspracherechte.?? Im 2. Weltkrieg sollte die SRG dem
militdrischen Generalstab unterstellt und zur wichtigen Tragerin der
geistigen Landesverteidigung werden.2® Im Bereich der Infrastruktur
wurde die SRG vollstandig von den staatlichen Post-, Telefon- und Te-
legrafenbetrieben (PTT) abhdngig, welche fiir die Ausstattung der
Studios und die Verbreitungstechnik zustandig waren. Diese Arbeits-

8 SCHADE
19 SCHADE

2000b), S. 29 ff.
2000b), S. 32 ff.
20 SCHADE (2000a), S. 82 ff.
21 SCHADE (2000b), S. 25.
22 SCHADE (2000b), S. 50.

23 REYMOND (2000), S. 93 ff.
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2. Entwicklungslinien

teilung zwischen einem staatlichen und einem privatwirtschaftlich or-
ganisierten Monopolisten sollte in der Schweiz fiir fast sieben Jahr-
zehnte Bestand haben.

Der regulatorische Zugriff der Behérden auf den Rundfunk wurde ge-
meinhin mit der Knappheit der Frequenzen legitimiert.* Die Fre-
quenzknappheit war aber nicht in erster Linie eine technische Restrik-
tion, sondern vornehmlich eine politische. Zwar stand international
tatsachlich nur eine beschrankte Zahl an exklusiven Mittelwellenfre-
quenzen zur Verfiigung, was aber auf Grund der limitierten Reich-
weite der Sender kein Hindernis fiir die Entstehung von regionalen
Radiomarkten bedeutete. In den Vereinigten Staaten gab es schon
1923 weit mehr als hundert konzessionierte Radios.?® Im Zusammen-
hang mit der Frequenzknappheit spricht SCHADE deshalb von einem
Mythos, der fiir Jahrzehnte die europdische Radiolandschaft pragen
sollte.?6 In der Schweiz waren beispielsweise bis in die frithen 1980er
Jahre die UKW-Frequenzen zwischen 100 und 104 Megahertz standig
fir den moglichen Kriegsfall freizuhalten — ein Grund, den SCHA-
WINSKI mit dem Versprechen, die Frequenzen im Kriegsfall sofort frei-
zugeben, als vorgeschoben entlarvte.?

2.1.2. Aufbau der Infrastruktur fiir Radio und Fernsehen
im Monopol und zaghafte Offnung

Nach der Griindung der SRG investierte die PTT stark in die Technik,
vor allem in den Ausbau des Mittelwellennetzes, welches auf Grund
der Storanfilligkeit und der Berge erhebliche finanzielle Mittel in An-
spruch nahm.?® Als erfolgreiche Alternative zur stéranfalligen terrest-
rischen Verbreitung (liber Antenne) betrieb die PTT den Telefon-
rundspruch, den Radioempfang lber die Telefonleitung.?® Um das

24 SCHADE (2000a), S. 49 ff.

25 WO0O0D (1994), S. 14,

26 SCHADE (2000a), S. 50 f.

27 SCHAWINSKI (1982), S. 99 ff.
28 SCHERRER (2000), S. 61 f.

29 MULLER R. (2006), S. 196 f.
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Radio starker zu fordern, wurde 1931 der Forderverein «Pro Radio»
ins Leben gerufen. Zu dessen Finanzierung flihrte die PTT eine Kon-
trollmarke fiir Empfangsapparate ein.3° Damit schaffte das Radio in
der Schweiz den Durchbruch: Die Zahl der Empfangskonzessionen
stieg, was Mittel fiir die weitere Verbesserung der Empfangsqualitat
und des Programms generierte. Die benétigte kritische Masse an Zu-
horern war lberschritten und positive Netzwerkeffekte setzten ein.
Die Zahl der Radio-Empfangskonzessionen schnellte zwischen 1930
und 1937 von 100'000 auf eine halbe Million hoch.?

Noch intensiver vorangetrieben wurde der Ausbau der Fernseh-Infra-
struktur. Die SRG erhielt 1958 eine zehnjdhrige TV-Konzession auf
Basis der bestehenden Radiokonzession.3? Die PTT iibernahm die ho-
hen Investitionen fiir die Studioeinrichtung, die terrestrische Verbrei-
tung mit Richtstrahlanlagen sowie den Zusammenschluss mit den eu-
ropdischen Fernsehnetzen zur Eurovision.3®* Umfangreiche Mittel
flossen in die Einflihrung des Farbfernsehens. Die Zahl der TV-Emp-
fanger in der Schweiz stieg zwischen 1960 und 1968 von 129'000 ra-
sant auf eine Million an.3* Der Ausbau konnte nun auch durch Wer-
bung finanziert werden: 1961 erreichte die SRG die Einfiihrung der
Fernsehwerbung, indem sie den Schweizerischen Zeitungsverleger-
verband SZV an den Einnahmen beteiligte.3> Es waren die «goldenen
Jahren des Fernsehens».36

Die doppel-monopolistische Struktur PTT — SRG hatte sich bewahrt
und wurde bis Ende der 1960er Jahre kaum in Frage gestellt.3” Aller-
dings erstreckte sich das Monopol nur auf die Produktion und Ver-
breitung von audiovisuellen Programmen im Inland. Auslandische Ra-
diosender verbreiteten ihre Programme schon seit den 1920er Jahren

30 SCHERRER (2000), S. 60 f. Siehe auch BUNDESRAT (1955), S. 413 und 444.
31 SCHADE (2015).

32 SCHNEIDER (2006), S. 86 f.

3 MULLERR.(2006), S. 192 f.

3% VALOTTON (2006), S. 43.

35 SCHNEIDER (2006), S. 87.

% MULLERR. (2006), S. 202.

37 SCHNEIDER (2006), S. 84.

11



2. Entwicklungslinien

in der Schweiz. Auf dem Telefonrundspruch hatte die PTT auslandi-
sche Sender aufgeschaltet.3® Die privaten Kabelnetzbetreiber fingen
an, auslandische Radio- und vor allem Fernsehkanile in ihr Portfolio
aufnehmen, was die SRG-Programme einem starkeren Wettbewerb
aussetzte.

Inlandische Konkurrenz erwuchs der SRG Ende der 1970er Jahre mit
dem Aufkommen von frequenzmodulierten Ultrakurzwellen. UKW
verbesserte nicht nur den Empfang, sondern machte auch neue Fre-
quenzen frei. Die geringere Reichweite der Wellen er&ffnete die Mog-
lichkeit, lokale Programme zu senden3’ — ein Projekt, das einige SRG-
Stellen schon lange anvisierten.*® Weil sich die Studio- und Rundfunk-
technik in den 1970er Jahren stark verbilligte, war es nun allerdings
auch Privaten moglich, Radioprogramme zu produzieren und lokal zu
verbreiten. Auch wenn die SRG und PTT ihre monopolistische Stel-
lung hartnackig gegen «Radiopiraten» verteidigten, fanden sich die
beiden Betriebe pl6tzlich auf einem von den «Verbreitungstechnolo-
gien her dynamisierten Markt» wieder.*! Im Jahr 1983 wurde privaten
Schweizer Radio- und Fernsehstationen im Rahmen einer Rundfunk-
versuchs-Ordnung unter hohen Auflagen Marktzugang gewahrt.*?

2.1.3. Entkopplung von Verbreitung und Programm und
Folgen fiir den Wettbewerb

Lange Zeit lagen die Verbreitungswege der elektronischen Medien
weitgehend in den Handen der PTT. Mit dem Aufkommen lokaler Ka-
belnetze flir den Radio- und Fernsehempfang — im Jahr 1973 gab es
schon 770 konzessionierte Kabelnetzbetreiber*® — verfligten nun auch
Private liber beachtliche Teile der Verbreitungsinfrastruktur. Die Ka-
belnetze wurden von Gemeinschaftsantennen gespeist und verteilten

38 MULLERR. (2006), S. 196 f.

3 MULLER R.(2006), S. 195 ff.

40 MULLERR. (2006), S. 212.

41 MULLER R. (2006), S. 218.

42 KUNZLER (2012), S. 44; MEISTER/MANDL (2014), S. 24 f.
43 SCHNEIDER (2006), S. 90.
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die Signale in die Haushalte. Als die Kabelnetzbetreiber in den 1980er
Jahren vermehrt auch Satellitenfernsehen ins Programm aufnahmen,
fiihrte dies zu einer weiteren Ausdifferenzierung des Radio- und Fern-
sehangebotes.**

Nach der Aufspaltung der PTT in Post und Swisscom im Jahr 1998
machte sich die SRG zwar daran, die Kontrolle iiber die Verbreitungs-
infrastruktur fir audiovisuelle Medien von der PTT zu libernehmen.**
Diese war aber zu diesem Zeitpunkt nur noch fiir die terrestrische Ver-
breitung des Radios bedeutsam, da mit dem Aufkommen von Parabo-
lantennen die terrestrische Verbreitung des Fernsehens stark an Rele-
vanz einblisste. Heute empfangen je nach Sprachregion nur noch rund
2-5% der Haushalte TV ausschliesslich terrestrisch.*¢ Die SRG unter-
hilt heute noch Sendeanlagen fiir UKW und hat in den letzten Jahren
das digitale Radio (Digital Audio Broadcasting, DAB+) gefordert.*” Die
Mittelwelle wurde im Jahr 2010 abgeschaltet. Das Eigentum am Tele-
fonnetz verblieb bei der Swisscom und ermdglichte dieser die Einrich-
tung eines neuen Verbreitungswegs fiir TV und Radio (heute lber
Breitband-Internetanschliisse).

Die Abbildungen 1 und 2 zeigen eine Ubersicht tiber die unterschied-
lichen Empfangstechnologien der Deutschschweizer Haushalte im Ra-
dio- und Fernsehbereich. Die Aufstellung basiert auf den verschiede-
nen Kategorien, wie sie von Mediapulse bei der Erfassung der Medien-
nutzung in unterschiedlichen Formen ausgewiesen werden.*® Die Ab-
bildungen illustrieren die Vielfalt der Ubertragungswege und daraus
folgend der eingesetzten Netzwerke und Endgerdte. Daraus wird
schnell ersichtlich, dass es bei der Verbreitung von Inhalten kaum
mehr nennenswerte Einschrankungen gibt; der Anteil der SRG-eige-
nen Verbreitungswege ist bescheiden geworden. Dies wird sich bei
Abschalten der UKW-Sender in Zukunft nochmals akzentuieren.

4 SCHERRER (2012), S. 142.

45 SCHERRER (2012), S. 160 f.

4 MEDIAPULSE (2015), S. 69.

47 Daten abrufbar unter: http://www.srgssr.ch /de /service-public /verbreitung.
48 Basierend auf MEDIAPULSE (2015), S. 67 f.
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Abb.1:  TV-Empfangstechnologien Deutschschweiz 20154
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Abb. 2:  Radio-Empfangstechnologien Deutschschweiz 20153°
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Durch die Entkoppelung der Programme von den Verbreitungswegen
und durch die rechtliche Liberalisierung erodierten ab den 1980ern
die technisch bedingten Markteintrittskosten fiir neue Radio- und (et-

4 Daten: MEDIAPULSE (2015), S. 67, Haushalte kdnnen {iber mehr als eine Empfangs-
technologie verfiigen.

50 Daten: MEDIAPULSE (2015), S. 67, Haushalte kdnnen tiber mehr als eine Empfangs-
technologie verfiigen.
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was verzdgert) auch flr die Fernsehsender. Die ehemalige Monopo-
listin SRG fand sich auf einem, zumindest aus technischer Sicht, be-
streitbaren Markt wieder.”’ Wollte die SRG Marktanteile halten,
musste neuen Mitbewerbern der Markteintritt erschwert werden. Da
Preisunterbietung gegeniiber von Gratisanbietern audiovisueller Me-
dien hochstens bei der Werbung, nicht aber bei den Konsumenten
moglich ist, baute die SRG ihr Angebot aus. Der damalige SRG-Gene-
raldirektor SCHORMANN ging vor allem internationale Kooperationen
ein.>2 Mit anderen franzésischsprachigen Landern wurde das gemein-
same Satellitenprogramm TV5 aufgebaut, zusammen mit ZDF und
ARD das Satelliten-Programm 3sat. Die SRG steuerte fiir beide Pro-
jekte rund 200 Sendestunden bei, fiir ca. 1.3 resp. 1 Mio. CHF. Mit
1plus, Eurosport, RaiSat, Euronews und Arte engagierte sich die SRG
an weiteren Gemeinschaftsprojekten.

Mit den Kooperationen erreichte die SRG, dass ihre Programme tiber
samtliche Verbreitungswege empfangen werden konnten.>3 Zwar lief
die SRG in den 1980ern kurz Gefahr, von der technischen Entwicklung
abgehingt zu werden; die technische Marktflihrerschaft im Bereich
der audiovisuellen Medien gab sie jedoch nicht ab und baute sie spater
laufend aus. Die SRG tibernahm die Federfiihrung bei der Einflihrung
des digitalen Radios DAB in der Schweiz. Mit Virus lancierte die SRG
das erste volldigitalisierte Radioprogramm. 2007 nahm sie den Ver-
suchskanal HD Suisse in Betrieb, auf welchem SRF-Produktionen in
High Definition-Qualitdt ausgestrahlt wurden. Es war nach der BBC
erst das zweite HD-Programm in Europa.>* Schon 1997 konnten die
ersten Radiobeitrage auf dem Internet nachgehort werden, zwei Jahre
spater wurden die Livestreams der Radioprogramme eingefiihrt. Seit
2005 kann das Echo der Zeit als Podcast abonniert werden.>>

Die tieferen Fixkosten, vor allem beim Radio, machten es im Lauf der
1970er Jahre moglich, Horergruppen zu bedienen, deren Préaferenzen

31 Zur Theorie der bestreitbaren Markte: BAUMOL (1982).
2 SCHERRER (2012),S.142 f.

53 SCHERRER (2012), S. 143.

54 SCHERRER (2012), S. 164.

55 SCHERRER (2012), S. 166.
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vom Einheitsprogramm eines Monopolisten nicht beriicksichtigt wur-
den.>¢ Vor allem eine junge Radiohdrerschaft war mit den Program-
men der SRG unzufrieden und begeisterte sich fiir die «Piratensen-
der». Wollte die SRG keine Horer verlieren, musste sie in der Lage
sein, vermehrt unterschiedliche Praferenzen abzudecken und in den
Ausbau der Programme zu investieren. Als Reaktion auf Radio 24, das
1979 seinen Betrieb in Italien aufgenommen und ein grosses Publi-
kums- und Medienecho ausgeldst hatte, wurde ein drittes Radiopro-
gramm aufgebaut. DRS 3 wurde 1983 zum selben Zeitpunkt aufge-
schaltet, als auch die Lokalradios bewilligt wurden. Der Nachtbetrieb
— das Markenzeichen von Radio 24 — wurde sodann auf DRS 1 einge-
fithrt.>” Dem Bedlirfnis nach lokalen Nachrichten wurde mit dem Aus-
bau der Regionaljournale entsprochen, was privaten Lokalsendern
teilweise die Moglichkeit nahm, News exklusiv aus den Regionen an-
zubieten. Nach dem Start des privaten Landlerkanals Eviva reagierte
die SRG 1996 mit der «Musigwalle 531». 1999 nahm die SRG Radio
Virus ins Programm, um die nach der Reform von DRS 3 heimatlos
gewordenen Junghorer zu behalten.

Abb. 3:  Ausbau der SRG-Programme 1950 bis 201558
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56 WALDFOGEL (2003), S. 557 ff.
37 SCHWEISS ET AL. (2008).
58 Daten aus: MAUSLI/STEIGMEIER /VALLOTTON (2012), S. 453.
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Der Programmausbau illustriert schon, wie die SRG systematisch auf
neue Wettbewerbsbedingungen reagiert hat. Aus betriebswirtschaft-
licher Sicht war das notwendig und ist daher nachvollziehbar. Aus ord-
nungspolitischer Sicht ist gerade diese Expansion der SRG aber beson-
ders problematisch.

Abbildung 3 zeigt, wie die SRG-Programme unter dem Eindruck der
zunehmenden Konkurrenz ab 1982 stark ausgebaut wurden. Mit in-
ternationalen TV-Kooperationen sind die oben erwahnten Projekte
Arte, 3Sat und weitere gemeint. Im gleichen Zeitraum wurden zusatz-
lich die Sendezeiten erhoht, so dass heute praktisch alle Sender im
24-Stunden-Betrieb laufen. Zwischen 1993 und 2003 verdreifachte
sich die Gesamtstundenleistung auf den Fernsehsendern der SRG auf
iber 60'000 Stunden.*®

2.1.4. Steigende Empfangsgebiihren, sinkende Kosten

Der beachtliche Ausbau der SRG-Programme konnte mit den Emp-
fangsgebiihren finanziert werden, die sich dank der starken Zunahme
von Fernsehkonsumenten stetig erhohten. Auf Grund der Marktsatti-
gung flachte dieses Wachstum allerdings ab. In den frithen 1990er
Jahren konnte das Einnahmewachstum vor allem durch Gebiihrener-
hohungen erzielt werden. Der Bundesrat bewilligte in den Jahren
1991, 1993 und 1995 drei entsprechende Gesuche der SRG.%° Seither
konnte die SRG wieder von einem steten Bevolkerungswachstum pro-
fitieren (Abbildung 4).

Der Programmausbau in den 1980er und 1990er Jahren wurde zu-
satzlich mit frei werdenden Mitteln aus den Kostensenkungen bei der
Verbreitungstechnik bestritten. Die Kosten fiir den Unterhalt der Ver-
breitungswege waren aus den oben erwahnten Griinden stark gesun-
ken. Nach der Griindung 1931 teilten sich die SRG die Einnahmen aus
dem Geblihrentopf mit der PTT, welche fiir die Verbreitung zustandig

59 SCHADE (2012),S. 302.
60 Abrufbar unter: BAKOM (2015).
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war, je halftig. ¢ Die PTT wiesen die Kosten fur die Verbreitung von
Radio und Fernsehen nicht separat aus. Jedoch lasst sich aus Abbil-
dung 4 erahnen, dass die Kosteniibernahme der Verbreitungswege fiir
Radio und Fernsehen durch die SRG 1998 mit zusatzlich rund 200 Mil-
lionen Franken aus dem Gebiihrentopf vergiitet wurde. Demnach war
der Kostenanteil der Verbreitung auf rund 20% der gesamten Gebiih-
reneinnahmen geschrumpft. Nach 1998 hat die SRG ihren unterneh-
merischen Freiraum genutzt und beispielsweise die terrestrische Ver-
breitung mittels finanzieller Anreize fiir Satellitenempfang weiter
ausgediinnt.®? Der Aufwand fiir die Programmverbreitung der SRG
sank bis 2004 auf 136 Millionen und reduzierte sich bis 2010 auf unter
100 Millionen.®® Mit der Abschaltung der UKW-Sender 2024 kann die
SRG dereinst noch einmal Einsparungen realisieren.

Abb. 4: Verteilung der Radio- und Fernsehgebiihren64
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61 SCHERRER (2000), S. 62.

62 SCHERRER (2012), S. 161.

63 SCHERRER (2012), S. 162.

4 Quelle: BUNDESAMT FUR STATISTIK (2016).
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Weitere Einsparungen konnten durch Produktivititsgewinne bei der
Studiotechnik erzielt werden. Statt einer aufwandigen Studioausriis-
tung kann heute ein Radio mit handelsiiblichen Computern betrieben
werden.®> Das Rationalisierungspotential ldsst sich anhand der Mu-
sikredaktion illustrieren: Waren bei einem Radiosender vor 40 Jahren
noch ein Musikredaktor und dessen Assistent standig im Dienst, ist die
Musikredaktion heute digitalisiert und vollautomatisiert. SCHERRER
schreibt in seiner Studie zur Digitalisierung bei der SRG: «Der gesun-
kene Aufwand fiir Musikredaktion und Technik setzte beim Radio im
Laufe der 90er-Jahre die Mittel frei fiir einen deutlichen Ausbau der
Sendezeit.»% Auch wenn die Digitalisierung fortschreitet und somit
weitere Produktivitdtsgewinne erzielt werden, will die SRG die frei
werdenden Mittel nicht zur Senkung der Gebiihren verwenden. Die
Mittel sollen laut SRG vielmehr in die Qualitat fliessen, konkret in die
Bereitstellung der Inhalte (linear sowie auf Abruf).¢”

Augenfillig ist, wie nach dem Jahr 2000 der Ausbau der Programme
stagnierte. Auch die Hohe der Sendestunden hat sich ab 2002 nicht
mehr verandert.®® Dies hat einerseits damit zu tun, dass die SRG finan-
ziell an ihre Grenzen gestossen war und der Bundesrat Gebiihrener-
héhungen nur noch sehr zuriickhaltend bewilligte.® Wie der Abbil-
dung 4 zu entnehmen ist, ist zudem ein grosserer Anteil der Ge-
biihreneinnahmen fiir das Gebiihrensplitting reserviert worden. Zwi-
schen 1998 und 2014 erhéhten sich die Gebiihreneinnahmen der SRG
inflationsbereinigt «lediglich» um 6.2 Prozent. Im selben Zeitraum
stagnierten die Einnahmen aus Werbung und Sponsoring.”°

In jiingerer Zeit konzentrierte die SRG einen grosseren Teil ihrer Res-
sourcen auf die Weiterentwicklung der Onlineprasenz. Das Angebot
an Video und Audio on Demand wurde in den letzten Jahren stark

65 SCHERRER (2012), S. 152.

66 SCHERRER (2012), S. 153.

7 LUTHI(2015).

8 SCHADE (2012), S. 302.

¢ SCHADE (2012), S.271-335.
70 SCHADE (2012), S. 275 f.
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ausgebaut. Dies gilt beispielsweise fiir die multimediale Informations-
plattform Swissinfo.”? Seit der Einstellung des Kurzwellensenders bie-
tet das Nachfolgemedium von Schweizer Radio International SRl ihre
multimedialen Beitrage in 10 Sprachen an — ebenfalls in Deutsch,
Franzésisch und Italienisch.”> Auf dem Informationsportal der SRG
sind in den letzten Jahren zudem die Textbeitrage langer geworden,
was zu Interventionen der Verlage gefiihrt hat und wodurch die SRG
zunehmend zur direkten Konkurrentin der freien Presse wird.”3

2.1.5. Folgen der Digitalisierung fiir den Wettbewerb
zwischen Print- und audiovisuellen Medien

Die Digitalisierung bestehender Verbreitungskanile (Kabel, Satellit,
Funk) und neue Datenkompressionstechniken schaffen mehr Uber-
tragungskapazitdt und eine bessere Empfangsqualitdt.”* Mit dem -
heute schon wieder marginalisierten — DVB-T Standard (Digitalfern-
sehen) konnen im digitalen terrestrischen Rundfunk mehr Kandle in
einer héheren Qualitdt (HDTV) empfangen werden, als dies im analo-
gen terrestrischen Netz je méglich war. Im digitalen Angebot der Ka-
belnetzbetreiber sind meist mehrere hundert TV- und Radiosender
erhiltlich. Mit Satellitenempfang ilibersteigen die verfiigbaren Radio-
und Fernsehsender leicht die Grenze von 1000 Kanalen. Als Ubertra-
gungsmedien dienen dabei nicht mehr nur Telefonleitungen, Anten-
nen und Satelliten, sondern zunehmend auch Mobilfunknetze mit ho-
her Dateniibertragungskapazitat (LTE-Netze, die schon 2020 wiede-
rum durch 5G-Netze abgeldst werden sollen). Die Inhalte werden da-
bei zunehmend (iber das standardisierte Internet Protocol verbreitet

1 COUTAZ (2012), S. 271 ff.; MEISTER/MANDL (2014),S.17.

72 Siehe http:/ /www.swissinfo.ch

3 MEISTER/MANDL (2014), S. 17; siehe z.B. Tagesanzeiger, http://www.tagesanzei
ger.ch/schweiz/standard /SRG-haelt-Vorgabe-der-Konzession-nicht-ein- /story
/14987264; und Medienwoche, http://medienwoche.ch /2013 /07 /24 /textan
gebot-auf-srf-ch-waechst.

7+ NOBEL/WEBER (2007), S. 397; WEBER (2008), Einleitung, N 2 ff.
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(als IPTV bzw. IP-Radio).”> Da die Sendeunternehmen die Weiterver-
breitung ihres Programms aufgrund einer Besonderheit des Schweizer
Urheberrechts nicht verhindern kénnen, haben diese technischen Ent-
wicklungen zum Aufkommen einer Vielzahl von Verbreitungsplattfor-
men mit jeweils grossen Inhaltsangeboten gefiihrt; diese dlrfen die
Programme der Sendeunternehmen zeitgleich und auch zeitversetzt
(Catch-Up-TV) verbreiten.”¢

Die Digitalisierung der Dateniibertragung erlaubt es, bisher analog
verbreitete Inhalte von den angestammten Transportwegen und End-
gerdten vollstindig zu entkoppeln.”” Diese sogenannte Konvergenz
hat eine inhaltliche und eine technische Komponente:’® Technische
Konvergenz bezeichnet das Zusammenwachsen unterschiedlicher In-
formationstechnologien im Bereich der Netzinfrastrukturen, Dienste
und Endgerite: Mediale Dienste lassen sich damit auf verschiedenen
Infrastrukturen und Endgerdten anbieten.”® Es er&ffnen sich entspre-
chend neue Verbreitungskanile, insbesondere die Verbreitung von
Rundfunksignalen tber Internet Protocol (z.B. IPTV). Uber Internet
Protocol kénnen neben Radio- und Fernsehprogrammen auch andere
Mediendienste transportiert werden, die nicht dem Rundfunkbegriff
entsprechen.®% Damit lasst sich mit der Ubertragung von Informatio-

7> HETTICH (2009), S. 351; vgl. auch BUNDESRAT (2002a), S. 1583; weiter MEILI
(2006), S. 265; dhnlich MULLER /SCHEFER /ZELLER (2008), S. 484 f.

76 Zu dieser Besonderheit ausfiihrlich AUF DER MAUR (2012), N 9 ff. Wegweisend ist
hier BGE 133 Ill 568, welcher die Ausiibung der urheberrechtlichen Verbotsan-
spriiche der Sendeunternehmen zwingend den Verwertungsgesellschaften zu-
spricht. Zusammen mit der Méglichkeit der Verbreitungsplattformen, das Pro-
gramm beschrankt mit eigener Werbung und eigenen interaktiven Angeboten
anzureichern, sowie der noch fehlenden Erfassung der Zuschauerzahlen der
OTT-Anbieter, erscheint die Kommerzialisierung des Programms durch das Sen-
deunternehmen selbst beeintrachtigt.

77 Zur Digitalisierung als Voraussetzung der Konvergenz vgl. DUMERMUTH (2000),
S. 43 f. ausfiihrlich zur Digitalisierung vgl. WEBER /DORR (2001), S. 45 ff. m.w.H.

78 STUDER (2006), S. 223; KELLERMULLER (2006), S. 358; WEBER (1999a), S. 42; Zum
Konvergenzbegriff statt vieler WEBER (2008), Einleitung, N 2 ff.

79 DEGENHART (2012), S. 1305, KELLERMULLER (2006), S. 358; WEBER (1994),S. 10 f,;
NOBEL/WEBER (2007), S. 396 f.

80 DUMERMUTH (2004), S. 147.

21



2. Entwicklungslinien

nen auch ein gleichzeitiges Angebot von Verarbeitungsleistungen re-
alisieren.8" Die technische Substituierbarkeit verschiedener Ubertra-
gungswege und zunehmend interaktive Mediendienste haben not-
wendigerweise auch Auswirkungen auf die Mediennutzung und die
von den Medienunternehmen angebotenen Inhalte. Das Resultat ist
eine verstdrkte inhaltliche Annaherung bisher getrennter Kommuni-
kationsmedien.8? So verbinden, wie oben dargelegt, die Programm-
veranstalter ihre Angebote zunehmend mit Text, wahrend die klassi-
schen Printmedien ihre Angebote mit audiovisuellen Inhalten
anreichern. Die umfangreichen Online-Angebote der Rundfunkveran-
stalter und der Presseunternehmen lassen sich entsprechend auf-
grund ihrer Inhalte und Formate kaum mehr unterscheiden und fiih-
ren so zu einer inhaltlichen Konvergenz der Medienangebote.®3

Konvergenz bedeutet fiir Medienunternehmen auch verstarkte Kon-
kurrenz durch Telekommunikationsunternehmen und internationale
Internetunternehmen, die in verschiedene Medienmarkte namentlich
mit audiovisuellen Inhalten eingetreten sind.34 Die traditionellen, line-
aren Medien haben denn auch zugunsten des Internets an Bedeutung
verloren.®> Dennoch schldgt diese Entwicklung nur gedampft auf den
schweizerischen Rundfunkmarkt durch. Zwar erfolgt die Entwicklung
der Medienmarkte, namentlich die Entkoppelung der Informations-
und Kommunikationsdienste von der technischen Infrastruktur, ohne
Riicksicht auf nationale Grenzen. Ungeachtet des oben beschriebenen
urheberrechtlichen Verbreitungsprivilegs bestehen dennoch gewisse
regulatorische Markteintrittshiirden sowie Schranken infolge des Ter-
ritorialitatsprinzips im Immaterialgliterrecht weiter. Im Bereich des

81 DEGENHART (2012), S. 1306 m.w.H.; WEBER (1999a), S. 42; WEBER (1994), S. 11.

8  MULLER/SCHEFER/ZELLER (2008), S. 487; NOBEL/WEBER (2007), S. 396, ZEL-
LER/DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 96; MEISTER /MANDL (2014), S. 45; so
schon WEBER (1999a), S. 39; Ausfiihrlich zum Konvergenzprozess DUMERMUTH
(2000), S. 43 ff.

8  DEGENHART (2012), S. 1299; BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 7;
WALDFOGEL (2002); HOsP (2005), S. 34 ff.; DOYLE (2013), S. 21; COOKE (2005) zur
Frage der visuellen Angleichung.

8  KELLERMULLER (2006), S. 359.

8 BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 29 f.; SCHEU /OEGERLI (2015), S. 20
m.H.a. MEISTER/MANDL (2014), S. 29 ff,, 31.
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Immaterialgiiterrechts sind Hiirden darin zu sehen, dass die Anbieter
Urheberrechte an verbreiteten oder zuganglich gemachten Inhalten
fiir jedes Land einzeln lizenzieren miissen. Unter den entsprechenden
Lizenzbestimmungen sind z.B. Video-on-Demand-Anbieter heute
noch regelmdssig dazu verpflichtet, durch Geo-Blocking zu verhin-
dern, dass Nutzer aus dem Ausland auf die Inhalte zugreifen. Dies gilt
meist auch fiir (berechtigte) Nutzer, die sich nur kurzfristig im Aus-
land aufhalten.8¢ Aus technologischer Sicht hingegen lassen sich Inter-
netdienste und -Geschaftsmodelle miihelos auf andere nationale und
regionale Markte iibertragen.?” Fiihrende Internetmedien sind denn
auch trotz dieser Hiirden global oder zumindest regional titig. Insbe-
sondere US-amerikanische Anbieter erreichen auf ihrem Heim-Bin-
nenmarkt die notwendige Grosse fiir eine globale Expansion.

Es ist daher — vor allem im Unterhaltungsbereich — von einer Interna-
tionalisierung der angebotenen Medienleistungen auszugehen, trotz
der nach wie vor vorwiegend lokal und regional orientierten Mei-
nungsbildung. Die schweizerischen Rundfunkveranstalter stehen des-
halb nicht nur im Wettbewerb mit inlandischen, sondern auch mit
auslandischen Programmveranstaltern und anderen audiovisuellen
(Internet-)Medienunternehmen. Eine besondere Herausforderung
fir die inlandischen Medienunternehmen ist hierbei, dass die Schweiz
nicht (iber einen einheitlichen nationalen Medienmarkt verfiigt. Die
drei sprachregional ausgerichteten Teilmarkte sind jeweils einem viel
grosseren, gleichsprachigen Nachbarmarkt ausgesetzt.88

8 Die Europdische Kommission will diese Hiirden bei der Portabilitait und dem
grenziiberschreitenden Zugang zu urheberrechtlich geschiitzten Inhalten (im EU-
Binnenmarkt) durch eine weitere Harmonisierung der Urheberrechtsgesetze der
EU-Mitgliedstaaten abbauen; EUROPAISCHE KOMMISSION (2015), S. 8 f.

8 Vgl. PEITZ/SCHWEITZER /VALLETTI (2014), S. 19.

8 NOBEL/WEBER (2007), S. 396, WEBER (2008), Einleitung, N 8.
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2.1.6. Kennzahlen zur heutigen Position der SRG

Die SRG betreibt 17 Radio- und sieben TV-Sender.8° Die von der SRG
betriebenen Radiosender werden - sieht man vom Radio-Sponsoring
ab — ausschliesslich tiber Gebtihren finanziert, wahrend die TV-Sender
im Schnitt zu 70% aus Gebiihren finanziert werden.?® Gruppenweit
finanziert sich die SRG zu rund 75% tiber Empfangsgebiihren (1.21
Milliarden CHF) und zu rund 25% aus kommerzieller Tatigkeit (0.44
Milliarden CHF).?" Die SRG weist fiir 2015 die Kostenanteile flr die
programmlichen Leistungen wie folgt aus:

Abb. 5:  Kostenanteil programmliche Leistungen®?

O Information
OUnterhaltung, Film

OSport

O Kultur, Gesellschaft, Bildung
B Musik, Jugend

ODrittgeschaft

Vergleicht man die dargestellten Kostenanteile fiir programmliche
Leistungen mit der Programmstatistik (vgl. Abbildung 6), fallt auf,
dass die Sportsendungen durchschnittlich 12% der Fernseh-Sendezeit
ausmachen, jedoch einen vergleichsweise grosseren Kostenanteil ver-
ursachen. Grund dafiir sind die Kosten fiir den Erwerb der Sport-
rechte, welche ca. 20 bis 25% der Ausgaben der Sparte verursachen.

8 SRG (2015a),S. 5, wo die Anzahl Sender der geltenden Konzession entspricht; vgl.
jedoch EMEK (2015), S. 14, die von 8 TV-Sendern ausgeht, vermutlich das Pro-
grammfenster «Radiotelevisiun Svizra Rumantscha» RTR einrechnend.

% EMEK (2015), S. 14,

9 SRG (2015b), S. 22.

92 Vgl. fir die Zahlen SRG (2016a), S. 26.
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Abb. 6:  Programmstatistik Fernsehen®?

O Aktualitat und Information
O Filme und Serien

O Kultur und Bildung
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E Andere Sendungen

O Unterhaltung

@ Kindersendungen

O Musik

Die Kosten der Programmverbreitung weist die SRG nur hinsichtlich
der Distributionskandle Radio und Fernsehen aus. Auch bei den Kos-
ten von Eigen- und Fremdproduktionen werden ausschliesslich die Be-
reiche Radio und Fernsehen ausgewiesen. Nicht aus dem Geschafts-
bericht ersichtlich ist die Hohe und die Entwicklung der Kosten des
Verbreitungsmediums Internet, namentlich die Kosten der Distribu-
tion und die Kosten der origindren Programmerstellung.®* Die Auf-
wande fiir Eigen- und Fremdproduktionen in Radio und Fernsehen er-
geben sich wie folgt:

Abb.7:  Kosten der Eigen- und Fremdproduktionen®>

B |

Radio

0 200 400 600 800 1000 1200 1400

@ Eigenproduktionen O Fremdproduktionen Ausgaben in Mio CHF

% Vgl. SRG (2016b), S. 50.

% Vgl.SRG (2015b), S. 29.

% Vgl.SRG (2015b), S. 29, in Mio. CHF fiir das Jahr 2014; im Geschaftsbericht 2015
nicht mehr so differenziert publiziert.
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Die Marktanteile der Fernseh-Programme der SRG liegen im interna-
tionalen Vergleich im europdischen Mittelfeld. In der Deutschschweiz
betragt der Marktanteil 30.5% (SRF 1: 19.8%, SRF 2: 8.7%, SRF Info:
2.0%), in der Romandie 28.7% (RTS un: 22.1%, RTS deux: 6.6%) und
in der italienischsprachigen Schweiz 33.6% (RSI La1: 25.1%, RSI La2:
8.1%).

Im Bereich der Radio-Programme betragen die Marktanteile in der
Deutschschweiz 64.6% (SRF 1: 32.7%, SRF 2: 3.4%, SRF 3:17.3%, wei-
tere SRG-Radioprogramme: 11.7%), in der Romandie 65.5% (La
Premiere: 37.9%, Espace 2: 2.7%, Couleur 3: 7.5%, weitere SRG-Radi-
oprogramme: 17.8%) und in der italienischsprachigen Schweiz gar
80.4% (Rete Uno: 44.7%, Rete Due: 4.9%, Rete Tre: 18.4%, weitere
SRG-Radioprogramme: 11.8%).%¢

% Vgl EMEK (2015),S. 18 .
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2.2. Rechtsentwicklung: Konvergenz der Medien
— Spaltung der Medienordnung

2.2.1. Einean der Verbreitung, nicht an den Inhalten ori-
entierte Verfassungsordnung

Mit der ersten Konzession zur Verbreitung von Radioprogrammen im
Jahr 1931 hat die verfassungsrechtliche Medienordnung eine Spal-
tung erfahren, die sich bis in die heutige Zeit fortsetzt. Auf der einen
Seite stehen seither die mittels Druckerpresse vervielfaltigten Medien.
lhre Freiheit vor staatlicher Beeinflussung wurde schon mit der bun-
desstaatlichen Verfassung vom 12. September 1848 gesichert (Art. 45
BV 1848 spricht wortlich von der «Pressfreiheit»). Die Verfassung von
1874 (aBV?’) schrieb dieses Freiheitsrecht in Art. 55 — nun als «Pres-
sefreiheit», aber inhaltlich unverandert — fort. Die Pressefreiheit ist
wohl wichtigste Voraussetzung einer unverfalschten demokratischen
Meinungsbildung und wird als «hervorragendstes» Mittel permanen-
ter offentlicher Kritik und Kontrolle im Gemeinwesen angesehen.”®
Der freien Presse kommt eine zentrale Rolle bei der Herausbildung
des modernen, liberalen Rechtsstaates westlicher Pragung zu.

Die Entstehung der elektronischen Massenmedien (zunachst Radio,
dann Film und schliesslich das Fernsehen) fillt demgegeniiber in Zei-
ten von Krieg sowie autoritdren und totalitaren Umsturzbewegungen.
Das deutsche Bundesverfassungsgericht misst den elektronischen
Medien eine «Breitenwirkung, Aktualitdt und Suggestivkraft»® zu,
wodurch sie freilich zum idealen Instrument staatlicher Propaganda
werden. Als Bedrohung fiir die freie Meinungsbildung wurden diese
Medien auch in der Schweiz — gestiitzt auf eine ausserst prekare, weil

7 Bundesverfassung der schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874
(BS 1 3).

% MULLER J. P.(1987), Art. 55 aBV, N 36 ff.

9 So das deutsche Bundesverfassungsgericht in BVerfGE 90, 60 (87) vom 22. Feb-
ruar 1994 (8. Rundfunkentscheidung).
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nur technische Verfassungsgrundlage — sofort der staatlichen Kon-
trolle unterworfen.’® Das Bundesgericht hat dieses Vorgehen ge-
schiitzt: Der Bund habe einen Auftrag zum Schutz der Meinungs- und
Informationsfreiheit zu erfiillen und sei angesichts des engen Zusam-
menhangs zwischen Herstellung und Aussendung von Programmen
auch zur Einflussnahme auf die Programmgestaltung zustandig.'%’
Der unterschiedliche Status von Presse und elektronischen Medien ist
auch darauf zuriickzufiihren, dass die Presse seit jeher im Wettbewerb
operierte, wahrend der Rundfunk bis zu Beginn der achtziger Jahren
quasi als Monopol organisiert war; dieses galt es zu regulieren. Nicht
nur technisch, sondern auch wirtschaftlich hat sich die Situation der
beiden Medientypen mittlerweile angeglichen: Im Pressemarkt sind
Konzentrationstendenzen zu beobachten, wahrend die Rundfunkmo-
nopole im Zuge einer schrittweisen Liberalisierung durch private Kon-
kurrenz aufgeweicht wurden.’®? Die Bedeutung der audiovisuellen
Medien hat stetig zugenommen: Seit den 1930er Jahren haben sich
Radio und Fernsehen zu einem quantitativ und qualitativ bedeuten-
den Teil des Informations- und Unterhaltungsangebots entwickelt.193
Dennoch enthalt erst die heutige Verfassung von 1999 nun in Art. 17
BV1%4 eine «Medienfreiheit», die neben der Presse auch die elektroni-
schen Medien explizit schiitzt.

Die in der rechtlichen Literatur anzutreffenden Griinde fiir die regu-
latorischen Interventionen bei den audiovisuellen Medien sind ver-

190 Siehe oben Abschnitt 3.1.1. Weiter MULLER /GROB (1987), Art. 55%* aBV, N 1. Aus-
fithrlich HUBER HANS (1955), Rechtsgutachten iiber die Fragen der verfassungs-
rechtlichen und gesetzlichen Grundlagen des Radio- und Fernsehwesens in der
Schweiz, Ziirich 1955.

19 Hinweise auf die Rechtsprechung bei MULLER /GROB (1987), Art. 55%¢ aBV, N 6;
NOBEL/WEBER (2007), S. 99; WEBER (1999a), S. 25.

102 Siehe oben Abschnitt 3.1.2; weiter NOBEL/WEBER (2007), S. 81; BUNDESMINISTE-
RIUM FUR FINANZEN (2014), S. 7; MEISTER /MANDL (2014),S. 20 f.

103 MULLER /SCHEFER /ZELLER (2008), S. 483; auch BUNDESRAT (2014), S. 17 ff.; Mittei-
lung der EU-KOMMISSION (iber die Zukunft der europdischen Regulierungspolitik
im audiovisuellen Bereich vom 15. Dezember 2003 KOM (2003) 784, S. 3 ff.

104 Bundesverfassung der schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999,
BV, SR101.
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schieden und aus heutiger Sicht auch unterschiedlich plausibel. Stan-
den bei der Regulierung zunachst rein technische Restriktionen im
Vordergrund (Frequenzknappheit, Kostendegression), so wurden
diese zunehmend durch kulturelle, demokratiefunktionale und wirt-
schaftliche Begriindungen abgeldst.’% Im Kern geht es bei simtlichen
dieser Griinde um die Sicherung der Meinungsvielfalt und der freien
Meinungsbildung.1%¢

2.2.2. Knappheit an Frequenzen als Ankniipfungspunkt
fiir staatliche Intervention

Die verfassungsrechtliche Rundfunkordnung beruht teilweise auch
heute noch auf der Annahme einer knappen Anzahl nutzbarer terrest-
rischer Funkfrequenzen.%” Selbst in der jlingeren juristischen Litera-
tur wird immer noch angefiihrt, dass insbesondere beim mobilen
Rundfunkempfang die Ubertragungskapazititen voraussichtlich be-
grenzt bleiben.’® Das Argument der Frequenzknappheit ist jedoch
schon seit langerer Zeit nicht mehr haltbar.’%

Ungeachtet dessen fallt die Nutzung von Frequenzen nach wie vor un-
ter das Fernmeldemonopol des Bundes (Art. 92 BV). Mit der Hoheit
iiber das Funkfrequenzspektrum ist der Bund daher auch beauftragt,
fiir eine sachgerechte Verteilung dieser mutmasslich knappen Funk-
frequenzen zu sorgen. Im Gegensatz zu den fiir die Telekommunika-
tion nutzbaren Frequenzen ist jedoch bei den audiovisuellen Medien
nicht die Zahlungsbereitschaft, sondern — als Ausfluss der Meinungs-,

195 MEILI (2006), S. 269; ZELLER/DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 1; BIAGGINI
(2007), Art. 93 BV, N 9.

196 Ahnlich MULLER/GROB (1987), Art. 55%¢ aBV, N 35; NOBEL/DO CANTO (2006),
S.287.

197 DUMERMUTH (2007), S. 364; HOFFMANN-RIEM (2000), S. 89; MEILI (2006), S. 265;
MULLER /SCHEFER /ZELLER (2008), S. 484 f.

1% MULLER/SCHEFER /ZELLER (2008), S. 484 f.; PEDUZZI (2004), S. 123.

199" Siehe oben Kapitel 2.1.5. So jiingst auch BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014),
S. 8 und schon BERRESFORD (2005), S. 1 ff,; siehe weiter HETTICH (2009), S. 351;
HAUCAP /KEHDER /LOEBER (2015), S. 31; MEILI (2006), S. 265 und 275; MEIs-
TER/MANDL (2014), S. 11; kritisch auch KELLERMULLER (2006), S. 365. DUMER-
MUTH (2007), S. 365 sieht die Frequenzknappheit lediglich als entscharft.
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Informations- und Medienfreiheit — der Leistungsauftrag und die
Meinungsvielfalt der Massstab fiir die Frequenzzuteilung.”® Unter
dieser Grundvoraussetzung besteht denn auch ein Bedarf an ausge-
dehnter behoérdlicher Kontrolle.

Weiterer Grund fiir regulatorische Interventionen sei — immer noch
vor dem Hintergrund knapper Frequenzen — die Gefahr, dass die Ei-
gentlimer von Verbreitungsinfrastrukturen den Zugang von Veran-
staltern zum Publikum missbrauchlich verhindern. Insbesondere seien
die Infrastrukturinhaber durch die Digitalisierung (Verschliisselung) in
der Lage, das dem Publikum offenstehende Angebot zu kontrollieren
und so einzelne Veranstalter oder die Zuschauer zu benachteiligen.
Solche Ausiibung privater Macht bedrohe die Meinungsvielfalt.”"

Angesichts nahezu unbegrenzter Kapazititen und einem infrastruk-
turbasierten Wettbewerb der Verbreitungsplattformen ist allerdings
das Argument nicht plausibel, die Eigentiimer von Verbreitungsinfra-
struktur kénnten den Zuschauern Angebote von Veranstaltern vor-
enthalten. Vielmehr diirfte in Anbetracht der tiefen marginalen Kos-
ten einer Aufschaltung jedes zusdtzliche Programmangebot Verbrei-
tung finden, welches den Kundennutzen auch nur wenig erhdhen
kénnte. Mit der Zahl der Ubertragungskanile hat auch der Umfang
der transportierten Inhalte zugenommen.’? Das heutige Angebot
sorgt fiir ein noch nie zuvor dagewesenes Ausmass an Vielfalt."'3 An-
gesichts der Vielzahl von Verbreitungsplattformen und des entspre-
chend grossen Angebots an audiovisuellen Inhalten sind nicht mehr

"0 Siehe die Vorgaben in Art. 39 FMG bzw. Art. 38 und Art. 43 RTVG. Siehe zur Ver-
teilung MULLER /SCHEFER /ZELLER (2008), S. 484 f.; zum Ziel der freien Meinungs-
bildung auch BUNDESRAT (1981), S. 947 f,, DUMERMUTH (1992), S. 37.

" MULLER /SCHEFER /ZELLER (2008), S. 495; vgl. auch DUMERMUTH (2007), S. 382 f.
Geméss NOBEL/DO CANTO (2006), S. 305 hat das Aufkommen leistungsfahiger
Breitbanddienste die Beflirchtung um Schrumpfung der gesellschaftlichen Mei-
nungsvielfalt stark gemindert. Der politische Diskurs habe sich aus den klassischen
Rundfunkmedien zuriickgezogen und sei beispielsweise in unzdhligen grenziiber-
schreitenden Blogs angesiedelt, die gerade fiir Minderheiten eine gute Plattform
fiir den Meinungsaustausch bilden wiirden.

12 DUMERMUTH (2007), S. 366.

"3 HAUCAP/KEHDER /LOEBER (2015), S. 7; siche auch NOBEL/DO CANTO (2006),
S.305.
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die Frequenzen, sondern vielmehr die Aufmerksamkeit der Konsu-
menten knapp.’'* Es besteht ein fiir den Konsumenten kaum noch
tiberschaubares Informationsangebot (welches ibrigens wiederum

Ausloser punktuell-steuernder Interventionen des Gesetzgebers
ist).1>

Die Rechtsordnung hat die oben skizzierten technischen und wirt-
schaftlichen Entwicklungen nicht rezipiert. Der sich bis anhin trage
verhaltende Gesetzgeber lauft Gefahr, dass seine auf liberholten
Grundannahmen basierende Medienordnung mit ihrem antiquierten
rechtlichen Instrumentarium nun hoherrangige Verfassungsziele ver-
fehlt. Vor allem diirfte sich die regulatorisch unterschiedliche Erfas-
sung an sich gleicher medialer Inhalte angesichts der sich dynamisch
entwickelnden, konvergenten Medien kaum noch lange aufrecht-
erhalten lassen.™6

2.2.3. Qualitative Defizite als Ankniipfungspunkt fiir
staatliche Intervention

Der juristischen Methode inhédrent ist das Bestreben, eine gegebene
rechtliche Ordnung auch bei technischem, wirtschaftlichem und ge-
sellschaftlichem Wandel funktional zu erhalten. So wird etwa aner-
kannt, dass sich das Kaminfeger-Monopol heute nicht mehr mit dem
6ffentlichen Interesse an der Vermeidung von Feuersbriinsten recht-
fertigen lasst; gleichzeitig wird das Monopol aber neu unter gesund-
heitspolizeilichen Gesichtspunkten als Mittel gegen die Luftver-
schmutzung gepriesen und geschiitzt.1”

14 SIMON (1971), S. 40 f,; DUMERMUTH (2007), S. 366 ff. m.w.H. HETTICH (2009),
S. 351; KELLERMULLER (2007),S. 101 f.

115 NoBEL/D0O CANTO (2006), S. 287.

16 Siehe oben Abschnitt 3.1.5. Weiter BRUNNER/BURKERT (2014), 17 BV, N 10; DE-
GENHART (2012), S. 1305 ff.; HETTICH (2009), S. 351 ff,; vgl. auch WEBER (1995),
S. 4 f, ferner WEBER (1994), S. 25 f. Nun auch BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN
(2014), S. 6 und MEISTER/MANDL (2014), S. 45.

"7 So BGE 109 1a 193, 199, E. 3b. Dazu ausfiihrlich HETTICH /WALTHER (2012), S. 366.
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Entsprechend hat das deutsche Bundesverfassungsgericht festgehal-
ten, dass das Bedlirfnis einer eingehenden gesetzlichen Regelung des
Rundfunks auch dann fortbestehe, «wenn die durch Knappheit der
Sendefrequenzen und den hohen finanziellen Aufwand fiir die Veran-
staltung von Rundfunkdarbietungen bedingte Sondersituation des
Rundfunks im Zuge der modernen Entwicklung» entfalle.’® Auch der
EGMR erklarte jlingst: «Notwithstanding therefore the significant de-
velopment of the internet and social media in recent years, there is no
evidence of a sufficiently serious shift in the respective influences of
the new and of the broadcast media in the respondent State to under-
mine the need for special measures for the latter.»'"? Selbst wenn der
Markt heute im Rundfunksystem fiir eine optimale Ordnung sorgen
konnte, wird also dennoch weiterhin in Teilbereichen ein zumindest
partielles Marktversagen konstatiert.20

So soll der heute aufgrund einer Vielzahl von Programmplatzen mog-
liche 6konomische Wettbewerb die «fiir eine kulturelle Vielfalt und
einen lebendigen politischen Diskurs erforderliche publizistische Kon-
kurrenz» nicht erméglichen.’?™ Hinsichtlich der demokratischen Funk-
tionen der Medien wird insbesondere betont, dass die Programman-
bieter den Minderheiten und den Vertretern wenig attraktiver
Meinungen den Zugang zu massenwirksamen Kanalen kaum ermagli-
chen wiirden.’??> Dagegen wiirden vor allem Masseninteressen be-
dient, welche mutmasslich die vom Fernsehen erwarteten sozialisie-
renden Wirkungen nicht erfiillen.'?® In diesem Sinne dussert sich auch
ein jiingeres Urteil des deutschen Bundesverfassungsgerichts: «Er [der
offentlich-rechtliche Rundfunk] hat die Aufgabe, als Gegengewicht zu

18 So BVerfGE 57, 295 (322) vom 16. Juni 1981 (3. Rundfunkentscheidung).

19 EGMR vom 22. April 2013, Animal Defenders International v. UK, 48876/08,
N 119.

120 KELLERMULLER (2006), S. 366 m.w.H. So fiir Deutschland BUNDESMINISTERIUM FUR
FINANZEN (2014), S. 23.

121 DUMERMUTH (1996), S. 14 N 35; auch MULLER /SCHEFER /ZELLER (2008), S. 486.

122 Vgl. auch HAUCAP /KEHDER /LOEBER (2015), S 31. Kritisch HETTICH (2009), S. 356.

23 In diesem Sinne aber z.B. BUNDESRAT (1981), S. 932; vgl. auch DUMERMUTH (1992),
S. 39 f, 271; Hinweise auf entsprechende Studien bei MEISTER/MANDL (2014),
S. 6 f. Kritisch hierzu aber HETTICH (2009), S. 356.
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den privaten Rundfunkanbietern ein Leistungsangebot hervorzubrin-
gen, das einer anderen Entscheidungsrationalitat als der der markt-
wirtschaftlichen Anreize folgt und damit eigene Moglichkeiten der
Programmgestaltung erdffnet. Er hat so zu inhaltlicher Vielfalt beizu-
tragen, wie sie allein liber den freien Markt nicht gewahrleistet wer-
den kann.»124

Auf das Argument der inhaltlichen Einseitigkeit wird noch einzugehen
sein.'?> Dass wirtschaftlicher Wettbewerb unter Mediendiensten
nicht hinreichend ist zur Begriindung des verfassungsrechtlich ange-
strebten publizistischen Wettbewerbs, ist an sich kontraintuitiv: Eine
polypolistische Veranstaltungsstruktur steigert tendenziell die ge-
samthaft zur Verfiigung stehende Sendezeit gegeniiber einer mono-
polistischen oder oligopolistischen Marktstruktur; damit sind auch die
Chancen der Minderheitsmeinungen auf Ausstrahlung erhdht.'2¢ Dies
freilich unter der Annahme, dass nicht alle Veranstalter in einer Art
Parallelverhalten dasselbe mutmasslich massentaugliche Programm
ausstrahlen. Allerdings deutet schon die Bildung von Spartenkanalen
darauf hin, dass der Markt potenziell auch exotische Interessen abde-
cken kann und will.'?” Dies vor allem in den heutigen Zeiten mit na-
hezu unbegrenzten Ubertragungskapazititen.'?® Die Medienforde-
rung ist entsprechend darauf auszurichten, sich die Tendenz zur
Vielfalt, die funktionierende Marktprozesse (iblicherweise zu Tage
bringen, zunutze zu machen.

Wihrend die Presse also rechtlich — trotz erheblicher Konzentrations-
tendenzen — nach wie vor als pluralistische Mediengattung eingestuft
wird, die in erster Linie eines ergdnzenden Schutzes bedarf!??, wird

124 BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 25. Marz 2014 — 1 BvF 1/11 - N 1-135,
N 36 f.

125 Siehe unten Kapitel 3.1.

126 So auch MEISTER/MANDL (2014),S. 8 f.

127 HETTICH (2008b), S. 1445, Fn. 303; HETTICH (2009), S. 356, Fn. 35; dhnlich schon
SCHURMANN /NOBEL (1993), S. 83; ferner sieht auch DEWENTER (2015), S. 166
m.w.H. den Wettbewerb als vielfaltsférdernd. Ausfiihrlich zum maoglicherweise
positiven Einfluss des Wettbewerbs auf Medien MEISTER/MANDL (2014), S. 6 ff.

128 BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 28.

129 Vgl. BUNDESRAT (2011), S. 35 ff.; @hnlich auch BUNDESRAT (2014), S. 32 ff.
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Radio und Fernsehen aufgrund seiner Breitenwirkung, Aktualitat und
Suggestivkraft immer noch eine besondere Fahigkeit zur Beeinflus-
sung des Meinungsbildungsprozesses attestiert.'3° Eine Gefahrdung
durch den Rundfunk, insbesondere das Fernsehen, sei vor allem bei
der Vermittlung politischer Inhalte gegeben, wodurch das Funktionie-
ren des demokratischen Staatswesens beeintrachtigt werden
konne.’! Vor dem Hintergrund knapper Frequenzen berge die Beta-
tigung bzw. der Fehlgebrauch einzelner Rundfunkveranstalter Risiken
dysfunktionaler Folgen in sich.’32 Konkret wird also befiirchtet, dass
die Inhaber knapper Frequenzen einen tibermassigen publizistischen
Einfluss erhalten, womit eine Gefahr der Beeinflussung von Wahlen
und Abstimmungen, also der Verfilschung des freien politischen Wil-
lensbildungsprozesses, einhergehe.”3 Aufgrund dieser Risiken und
den daraus abgeleiteten «sicherheitspolitischen Bedenken» seien eine
staatliche Regulierung (und insbesondere ein Leistungsauftrag) der
audiovisuellen Medien notwendig.’3* Auf Basis dieser Argumentation
lassen sich auch die Antikonzentrationsbestimmungen des RTVG er-
klaren, die sich freilich nur auf private Medienhauser und nicht auf die
SRG auswirken.’3>

Die Gefahr des Machtmissbrauchs durch Private wird in der juristi-
schen Literatur auch mit dem hohen Investitionsbedarf fiir die Pro-
duktion und die Verbreitung von Rundfunkprogrammen begriindet.

30 So das deutsche Bundesverfassungsgericht in BVerfG 90, 60 (87) vom 22. Februar
1994; dhnlich auch BGE 98 la 73, 81, E. 3c.; BGE 123 Il 402, 416, E. 5a; BGer
2A.303 /2004 vom 26. Januar 2005, E. 3.1. Ferner EGMR vom 10. Juli 2003, Mur-
phy v. Irland, 44179 /98, N 69; EGMR vom 23. September 1994, Jersild v. Dane-
mark, 15890/89, N 31. Zur Literatur MULLER /SCHEFER /ZELLER (2008), S. 485;
DUMERMUTH (2006), S. 231; DUMERMUTH (2011), S. 668 f.; BRUNNER/ BURKERT
(2014), Art. 17 BV, N 8 und 15; DUMERMUTH (1992), S. 267; NOBEL/DO CANTO
(2006), S. 287; kritisch DEGENHART (2012),S. 1314 f.

31 BUNDESRAT (2002a), S. 1614; DUMERMUTH (1992), S. 267 ff.; DUMERMUTH (1996),
S. 14, N 34; vgl. auch NOBEL/DO CANTO (2006), S. 287.

32 HOFFMANN-RIEM (2000), S. 92.

133 BGE981a73,81f, E. 3c; DUMERMUTH (1996),S.14 N 34.

34 JARREN/WEBER /DONGES/DORR /KUNZLER /PUPPIS (2002), S. 27 ff.; MEILI (2006),
S. 266.

35 Vgl. ausfiihrlich NOBEL/DO CANTO (2006), S. 292.
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Der entsprechend hohe Finanzmittelbedarf wird deshalb als Zugangs-
hiirde und Hindernis fiir die Verwirklichung von Meinungsvielfalt an-
gesehen.'3¢ Das Argument ist heute in verschiedener Hinsicht zu rela-
tivieren: Die Verbreitung audiovisueller Inhalte tiber das Internet oder
digitale Kabelkanéle ist im Vergleich zum Vertrieb von Printmedien
keineswegs kostenintensiv. Zwar ist die Produktion eigener audiovi-
sueller Inhalte in guter Qualitat nach wie vor mit erheblichen Investi-
tionen verbunden, doch sind auch diese Kosten stark gesunken und
der Einkauf von drittproduzierten Inhalten, meist auslandischer Her-
kunft, ist giinstig.’®” Das Argument, fiir Radio- und Fernsehpro-
gramme seien ungleich hohere Mittel als im Printbereich aufzuwen-
den, ist also nicht (mehr) pauschal giiltig."®® Im Gegenteil sind die
Konzentrationsbewegungen bei den Printmedien mit ihrer naturge-
gebenen Abhingigkeit von physischen Vertriebskanalen starker aus-
gepragt.’3® Auch haben sich der Pressemarkt und der Rundfunkmarkt
in ihren neuen Kommunikationsangeboten stark angendhert; sie wer-
den beide in diesen Bereichen dhnliche Kostenstrukturen aufwei-
sen,140

Die Erosion der besonderen Einflussmoglichkeiten von Radio und
Fernsehen wird heute zwar vermehrt zur Kenntnis genommen, doch
(noch) nicht als Anlass fiir grundlegende Anderungen im Recht gese-
hen. So hat das Bundesgericht anerkannt, dass «[d]ie neuen Techno-
logieformen (Internet, Digitalfernsehen usw.) ... dem Publikum [erlau-
ben], sich aus den unterschiedlichsten Quellen zu informieren; gleich-
zeitig gestatten sie dem Einzelnen, sich im Rahmen einer Vielzahl von
Medien Uber die private Kommunikation hinaus Aufmerksamkeit in

136 ZELLER (2004), S. 235; dhnlich auch MULLER /SCHEFER /ZELLER (2008), S. 485.

137 Siehe oben Abschnitt 3.1.4.

138 So BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 9 und 12; HETTICH (2009), S. 352,;
SCHEU/OEGERLI (2015), S. 20; MEISTER/MANDL (2014),S. 11.

139 KRADOLFER (2007), S. 8 ff. Eindriicklich dazu auch die Erwéagungen des US Sup-
reme Court in Miami Herald Publ'g Co. v. Tornillo, 418 U.S. 241, 249 ff (1974),
vgl. auch NOBEL/WEBER (2007), S. 81. Zur Medienkonzentration im Printbereich
BUNDESRAT (2011), S. 12 f.; MEISTER/MANDL (2014), S. 20 f.

40 WEBER (1994), S. 26.
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der Offentlichkeit zu verschaffen.»'#! Vereinzelt wird auch im Schrift-
tum eingerdaumt, dass «der Wettbewerb durch neue Medienanbieter
— in Form eines stets zunehmenden Angebots an Informationsquellen
im Internet — grundsétzlich dazu bei[trage], die Machtposition der tra-
ditionellen elektronischen Medien Radio und Fernsehen zu entschar-
fen und die Meinungsvielfalt zu férdern.»4? Es erscheint naheliegend,
dass sich durch diese Entwicklungen auch die Rahmenbedingungen
fir den Wettbewerb im Rundfunkmarkt grundlegend verandert ha-
ben.’3 Im Ergebnis hinkt die rechtliche Entwicklung aber nicht nur
aufgrund der Tragheit von Gesetzgebungsprozessen nach. Vielmehr
wird die rechtliche Entwicklung auch deswegen blockiert, weil die
rechtsanwendenden Gerichte und die Lehre Interventionsgriinde ent-
weder erst spat als obsolet anerkennen oder diese Griinde dann ein-
fach durch neue, meist kaum tragfahige und empirisch selten belegte
Interventionsmotive substituieren.

Wer die positiven Wirkungen von dkonomischem Anbieterwettbe-
werb flr die Meinungsvielfalt in Zweifel zieht, wird regelmassig auch
davon ausgehen, dass eine Binnenpluralitit an Veranstaltern in der
Schweiz notwendigerweise mit einer Schwachung der SRG einherge-
hen muss, was deren Wettbewerbsfahigkeit auf europaischem Niveau
und damit die Produktion und Ausstrahlung von spezifisch schweize-
rischen Programmen gefidhrdet.’** Der Leistungsauftrag in Art. 93
Abs. 2 BV soll dem entgegenwirken, indem er den Staat zum Gewahr-
leister einer publizistischen Grundversorgung — mit entsprechenden
Interventionsmoglichkeiten - erhebt. In diesem Zusammenhang
bleibt allerdings anzumerken, dass der Leistungsauftrag nie in dem
Sinne umgesetzt wurde, dass die SRG ein national-schweizerisches
Programm anbieten miisste; die Programme der SRG kénnen damit
zum Zusammenhalt einer Sprachregion, aber kaum zum Zusammen-
halt des gesamten Landes beitragen.’**

™ Vgl.BGE1361167,173,E.3.3.1.

42 So BRUNNER/BURKERT (2014), Art. 17 BV, N 11; d@hnlich MEILI (2006), S. 267 f.
43 HETTICH (2009), S. 351.

44 BUNDESRAT (2002a), S. 1574.

145 Kritisch zum Begriff des «nationalen Zusammenhangs» LUOND (2015), S. 57 f.
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2.2.4. Mediale Grundordnung im Spannungsfeld von
Freiheit und Leistungsauftrag

a) Uberblick

Die Grundordnung fiir die Medien in der Schweiz wird durch die Bun-
desverfassung und das Vélkerrecht abgesteckt. Auf Verfassungsstufe
sind die Meinungs- und Informationsfreiheit (Art. 16 BV), die Medi-
enfreiheit (Art. 17 BV), die Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 BV) und die
Bestimmung zu Radio und Fernsehen (Art. 93 BV) zu beriicksichtigen.
Auf Stufe des Volkerrechts sind die Europdische Menschenrechtskon-
vention («Freiheit der Meinungsdusserung» gemdss Art. 10 EMRK46)
sowie verschiedene weitere Abkommen, namentlich das Media-Ab-
kommen und EuUGF, massgebend.

Eine besondere Befugnis zur Regulierung der traditionellen Print-
medien existiert nicht. Die Legiferierung im Bereich der drahtlosen
Ubermittlung von akustischen und optischen Zeichen sowie spiter im
Bereich «Radio und Fernsehen» und weiterer «Formen der offentli-
chen fernmeldetechnischen Verbreitung von Darbietungen und Infor-
mationen» war dagegen schon immer ausschliesslich und umfassend
Bundessache.’’

Verfassungsrechtlich dusserst fragwiirdig, beruhte die Regelung des
Rundfunks in der Schweiz urspriinglich auf dem Bundesmonopol im
Post- und Telegrafenwesen (Art. 36 aBV vom 29. Mai 1874). Eine ex-
plizite verfassungsrechtliche Grundlage fiir die Rundfunkordnung
existiert erst seit Inkrafttreten von Art. 55%¢ aBV im Jahr 1984.148 Bei
der Ausarbeitung von Art. 55% aBV orientierte sich der Bundesrat an

146 Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten vom 4. No-
vember 1950, SR 0.101.

47 MEILI (2006), S. 263; MULLER/GROB (1987), Art. 55 aBV, N 1 ff,; ZELLER/DUM-
ERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 1; BARRELET /WERLY (2001), N 204 ff.

48 MEILI (2006), S. 263; MULLER /GROB (1987), Art. 55°* aBV, N 1 ff.; WEBER (1999a),
S. 25; SCHURMANN /NOBEL (1993), S. 74; BARRELET /WERLY (2001), N 210; VON-
LANTHEN (1987), S. 208. Vor der Annahme von Art. 55% aBV wurden bereits zwei
Vorlagen fiir eine Verfassungsbestimmung zum Rundfunk abgelehnt. Dazu BAR-
RELET/WERLY (2001), N 204 ff,; VONLANTHEN (1987), S. 221 ff.
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einer «Organisations-Verfassungsnorm», mit dem Ziel, dadurch Rah-
menbedingungen fiir eine ausgewogene Rundfunkordnung und eine
sachgerechte 6ffentliche Meinungsbildung zu definieren. Um die po-
litische und gesellschaftliche Wirkung von Radio und Fernsehen in
verfassungsrechtlich geordnete Bahnen zu lenken, wurde ein Leis-
tungsauftrag flr diese Medien definiert.’#®

Als sicherlich pragend erwies sich hierbei der Umstand, dass zu jener
Zeit private Rundfunkveranstalter keine massgebende Rolle spiel-
ten.’>® Die Dominanz der relativ staatsnahen SRG hat nach WEBER zu
einem eher paternalistischen Regelungssystem gefiihrt, das die wirt-
schaftlichen Bediirfnisse der librigen Medienunternehmen wenig be-
riicksichtigt.’>' Verschiedene Normkomplexe im Bereich des Rund-
funks seien denn auch eher obrigkeitsfreundlich ausgestaltet.'*2

Auf Basis von Art. 55 aBV wurde mit dem RTVG 1991733 eine erste,
umfassende Rundfunkordnung geschaffen. Die zustandigen Behor-
den sollten das gesamte Rundfunksystem aktiv im Sinne des Leis-
tungsauftrages ordnen. Als rechtliches Lenkungs- und Gestaltungs-
instrument hierfiir diente die Konzession, deren Erteilung von
verschiedenen Bedingungen abhing.’>* Der SRG wurde dabei im
sprachregionalen und nationalen Bereich eine privilegierte Stellung
eingerdumt, die andere Anbieter nur beschrankt zuliess.’®>

49 MULLER/GROB (1987), Art. 55° aBV, N 13; WEBER (1999a), S. 25; SCHUR-
MANN/NOBEL (1993), S. 81 ff.

50 Dazu NOBEL/WEBER (2007), S. 393; DUMERMUTH (2007), S. 354 ff,; BUNDESRAT
(2014),5.13.

151 WEBER (1999a), S. 26.

52 WEBER (1999a), S. 26.

53 Bundesgesetz iiber Radio und Fernsehen vom 21. Juni 1991, RTVG, SR 784.40.

54 NOBEL/WEBER (2007), S. 394; DUMERMUTH (2007), S. 394.

155 VALLENDER/HETTICH/LEHNE (2006), § 30 N 69.
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Im Wettbewerb steht die SRG bis heute vor allem mit auslandischen
Fernsehveranstaltern, die aufgrund des EWUGF'%6 (und heute des Me-
dia-Abkommens'®”) ihre Programme frei in der Schweiz verbreiten
konnen. Das RTVG 1991 erschien aufgrund der raschen technologi-
schen Entwicklungen im Bereich der elektronischen Medien, insbe-
sondere auch durch die zunehmende Befriedigung vielfaltigster Kom-
munikations- und Informationsbedurfnisse durch das Internet, rasch
als iiberholt.’>8 Der Bundesrat hat deshalb weniger als acht Jahre nach
Inkrafttreten des RTVG 1991 einen Entwurf flir ein neues RTVG aus-
arbeiten lassen.’® Dieses trat im April 2007 in Kraft. Da aber auch das
neue Gesetz es unterldsst, schon damals absehbare Entwicklungen —
Aufkommen von Video on Demand, Verstarkung der Medienkonver-
genz — aufzunehmen, war es schon bei Inkrafttreten veraltet.

b) Schutz der Medien und ihrer Funktionen

Die Medienfreiheit (Art. 17 BV) ist eine zentrale Auspragung der Mei-
nungsfreiheit (Art. 16 BV, Art. 10 EMRK)."%° Die Meinungsfreiheit ist
also die Grundnorm.’®! Der normative Kern der Medienfreiheit liegt
in der Sicherung eines ungehinderten Nachrichtenflusses und eines

156 Europiisches Ubereinkommen iiber das grenziiberschreitende Fernsehen vom
5. Mai 1989, SR 0.784.405.

157 Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Europai-
schen Gemeinschaft im audiovisuellen Bereich zur Festlegung der Voraussetzun-
gen und Bedingungen fiir die Beteiligung der Schweizerischen Eidgenossenschaft
am Gemeinschaftsprogramm MEDIA 2007 vom 11. Oktober 2007, SR
0.784.405.226.8.

%8 NOBEL/WEBER (2007), S. 395; WEBER (1999b), S. 11 f.; WEBER (1999a), S. 39 ff,;
BUNDESRAT (2002a), S. 1578 ff.

%9 NOBEL/WEBER (2007), S. 395.

160 BIAGGINI (2007), Art. 17 BV, N 4; HANGARTNER (2005), S. 1184; MULLER /SCHEFER
(2008), S. 438; BRUNNER/BURKERT (2014), Art. 17 BV, N 15; ZELLER/KIENER
(2015), Art. 17 BV, N 5; ferner BUNDESRAT (1997a), S. 157 f. Zur Rechtsprechung
etwa BGE 117 la 472, 478, E. 3c; BGE 137 18, 12, E. 2.5; BGer Urteil vom 2. Juni
2010,2C_59/2010, E. 2.2.

161 KLEY (1999), S. 183 ff.; NOBEL/WEBER (2007), S. 38 und 52 f.; BRUNNER /BURKERT
(2014), Art. 17 BV, N 15; HANGARTNER (2005), S. 1184. Vgl. auch BGE 130 | 369,
374f., E.2; BGE 127 1145, 151 ff,, E. 4b.
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freien Meinungsaustausches in einer offenen Gesellschaft.’? Aner-
kannt wird damit die Bedeutung, die den Medien im politisch-demo-
kratischen Prozess zukommt.1%3 Gerade in einer halb-direkten Demo-
kratie wie der Schweiz kdnnen Medien «als Informationstrager die
Verbindung zwischen dem informierenden Gemeinwesen und der Of-
fentlichkeit herstellen und damit einen wesentlichen Beitrag zur &f-
fentlichen Meinungsbildung leisten».'®* Die Medien tragen iiberhaupt
dazu bei, dass iiberhaupt eine «Offentlichkeit» gebildet werden kann.
Sie ermdglichen und férdern die Integration des politischen Gemein-
wesens und &ffnen Kandle fiir die 6ffentliche Artikulation von Min-
derheitsmeinungen.'6’

Die Medien dienen aber nicht nur als Plattform fiir den Informations-
und Meinungsaustausch; sie sind auch ein unverzichtbares Mittel per-
manenter offentlicher Kritik und Kontrolle der Macht.’¢ Diese Kon-
trollfunktion wird vom EGMR plastisch mit dem Bild eines «public
watchdog» umschrieben.®” Die Wachterfunktion bezieht sich auf alle
Bereiche des offentlichen Lebens; sie umfasst die kritische Beobach-

162 MULLER /SCHEFER (2008), S. 438; KIENER/KALIN (2013), S. 236 f.,; BRUNNER /BUR-
KERT (2014), Art. 17 BV, N 13; ferner BGE 13718, 12, E. 2.5; BGer 2C_59/2010
vom 2. Juni 2010, E. 2.2.

63 Vgl. auch WEBER (1995), S. 1.

64 BGE 104 la 377, 379, E. 3a; auch HANGARTNER (2005), S. 1184; PEDUZZI (2004), S.
55 ff.; vgl. auch MULLER J.P. (1981), S. 149; ZELLER /KIENER (2015), Art. 17 BV, N 8.

65 MULLER /SCHEFER (2008), S. 438; BEATER (2016), S. 10, N 22 f,; BLUM (2001), S.
40 ff.; ZELLER /KIENER (2015), Art. 17 BV, N 8.

66 Vgl. z.B. BGE 137 | 209, 211, E. 4.2; BGE 137 | 8, 12, E. 2.5. Zur Lehre MUL-
LER/SCHEFER (2008), S. 438 und 446; NOBEL/WEBER (2007), S. 44 und 46; BEATER
(2016),S.10 ., N 24. Zum «public watchdog» auch POMORIN (2008), S. 40 ff.

167 Stindige Rechtsprechung des EGMR: Z.B. EGMR vom 8. Juli 1986, Lingens v. Os-
terreich, 9815/82, N 44; EGMR vom 26. November 1991, Observer und Guar-
dian v. Grossbritannien, Ser. A, Nr. 216, N 59; in Bezug auf den Rundfunk EGMR
vom 23. September 1994, Jersild v. Danemark, 15890/89, N 33; EGMR vom 2.
Mai 2000, Bergens Tidende und andere v. Norwegen, 26132/95, N 57; EGMR
vom 27. Mai 2004, Vides Aizsardziba Klubs v. Lettland, 57829 /00, N 42.
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tung von 6konomischer, gesellschaftlicher und insbesondere auch po-
litischer Macht.’®8 Damit leisten die Medien faktisch auch einen Bei-
trag zur Kontrolle der klassischen Gewaltenteilung.169

Das juristische Schrifttum vor allem in Deutschland schreibt den Me-
dien weitere Funktionen zu. So sollen mediale Informationen Ulber
wirtschaftliche Vorginge — freilich ungeachtet einer Vielzahl speziali-
sierter Angebote im Internet — dem Einzelnen bei der Bewiltigung
von Schwierigkeiten und Streitigkeiten im téglichen Leben helfen.’70
Dariiber hinaus schaffe solche Information Markttransparenz, was
nicht nur dem einzelnen Verbraucher, sondern einem «volkswirt-
schaftlichen Gesamtinteresse» diene.’”' Auch hatten die Medien eine
Integrationsfunktion. Anders als die Demokratie- und Wirtschafts-
funktion umfasse diese Integrationsfunktion keine Kontrollaufgabe,
sondern solle Gemeinsamkeiten und Integration in einer pluralisti-
schen Gesellschaft schaffen.’”? Diese Integrationsfunktion wurde ge-
rade jlingst auch von FRICK, SAMOCHOWIEC und GURTLER in ihrer von
der SRG in Auftrag gegebenen Studie tiber die Zukunft der SRG be-
sonders hervorgehoben.’” Das Ausmass, in dem ein spezifisches Me-
dium diese verschiedenen Funktionen erfiille, soll dann die differen-
zierte Behandlung durch den Verfassungs- und Gesetzgeber
rechtfertigen.74

168 MULLER/SCHEFER (2008), S. 439; BRUNNER /BURKERT (2014), Art. 17 BV, N 13; vgl.
auch BGE 1371 8, 12, E. 2.5. Zur Kontrolle politischer Macht PEDUZZI (2004), S.
57. Zur Kontrolle wirtschaftlicher Macht EGMR vom 21. Januar 1999, Fressoz €7
Roire v. Frankreich, 29183 /95, N 51; EGMR vom 15. Mai 2005, Steel @7 Morris v.
Grossbritannien, 68416 /01, N 94 und EGMR vom 2. Juni 2008, Timpul Info-Ma-
gazin & Angehl v. Moldawien, 42864 /05, N 34.

169 MULLER /SCHEFER (2008), S. 439; vgl. auch MULLER J.P. (1981), S. 149 ff; No-
BEL/WEBER (2007), S. 17.

70 BEATER (2016), S. 16, N 38 m.H.a. das Urteil des deutschen BVerfG vom 15.Januar
2004, JW2004, 672.

71 BEATER(2016),S.16, N 38 m.H.a. das Urteil des deutschen BGH vom 9. Dezember
1975, BGHZ 65, 325, 332.

72 BEATER (2016), S. 18 f,, N 41 ff.

73 FRICK/SAMOCHOWIEC/GURTLER (2016), S. 4 ff.

74 Ausfiihrlich VONLANTHEN (1987), S. 403 ff. Siehe auch BRUNNER /BURKERT (2014),
Art. 17 BV, N 15.
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Ungeachtet der Funktionen im Detail sind die Medien unbestritten
auf besonders intensiven Schutz angewiesen.'”> Dieser kommt ihnen
vor allem durch die Medienfreiheit zu, dessen Schutz tendenziell wei-
ter reicht als bei der allgemeinen Meinungsfreiheit.'7® Aufgrund der
schwach ausgepragten Regelungskompetenzen bei den Printmedien
geniesst die Presse aber weit grossere Freiheit als die Rundfunk-
medien, denen durch Art. 93 BV Schranken auferlegt werden konnen.
Wihrend die Pressefreiheit fiir die Printmedien traditionell als Ab-
wehrrecht gegen Eingriffe des Staates im Vordergrund steht, wird der
Akzent im 6ffentlich finanzierten Rundfunk vielmehr auf staatsunab-
hangig produzierte Inhalte und Meinungsausgewogenheit gesetzt.””

Als im wirtschaftlichen Wettbewerb titige Unternehmen geniessen
die Medien auch den Schutz der Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 BV). Ein-
griffe in den Wettbewerb (sog. «Abweichungen vom Grundsatz der
Wirtschaftsfreiheit») sind von vorneherein nur zuldssig, wenn sie in
der Verfassung selbst so vorgesehen sind (Art. 94 Abs. 4 BV)."”8 Dazu
gehoren Massnahmen, die gewisse Gewerbezweige oder Bewirtschaf-
tungsformen sichern oder beglinstigen wollen oder die anderweitig
den Wettbewerb verzerren.'”® Auch ohne spezifische Ermachtigung
moglich sind dagegen andere im &ffentlichen Interesse liegende Mas-
snahmen, wie namentlich gewerbepolizeiliche, sozialpolitische und
umweltpolitische Einschrankungen. Solche unterliegen nur der allge-
meinen Schrankenordnung von Art. 36 BV:'8 Will der Bund also die
Wirtschaftsfreiheit der Medienunternehmen aus polizeilichen oder
sozialpolitischen Griinden einschranken, so muss er hierfiir eine ge-
setzliche Grundlage schaffen, sich auf ein liberwiegendes &ffentliches

175 KLEY (1999), S. 192; MULLER /SCHEFER (2008), S. 439.

76 MULLER /SCHEFER (2008), S. 439.

177 NOBEL/WEBER (2007), S. 81; ZELLER /KIENER (2015), Art. 17 BV, N 6; vgl. auch BGE
981a73,81f,E3c

78 VVALLENDER/HETTICH/LEHNE (2006), § 5 N 22. Siehe z.B. BGer 2C_940/2010,
E.3.1.

179 VALLENDER/HETTICH/LEHNE (2006), § 5 N 82 ff.

80 VALLENDER/HETTICH/LEHNE (2006), § 5 N 70; BGer 2C_940/2010, E. 3.2;
BGE 12311 385,401, E. 11; BGE 1211129, 131 f,, E. 3b.
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Interesse berufen kénnen und darf den Rahmen der Verhaltnismassig-
keit nicht sprengen. Auf dieser Basis kann der Bundesgesetzgeber so-
wohl bei Radio und Fernsehen als auch bei den «anderen Formens
elektronischer Massenmedien die tiblichen polizeilichen Ziele verfol-
gen (z.B. Jugend- und Konsumentenschutz). Zu erwahnen sind hier
sodann der auch fiir die Presse geltende zivilrechtliche Personlich-
keitsschutz sowie das Strafrecht.®’

Im Bereich der elektronischen Massenmedien verfiigt der Bund tiber
eine umfassende Bundeskompetenz,'82 welche tiberdies die Mdglich-
keit der Abweichung von wettbewerblichen Ordnungsprinzipien im-
pliziert.'83 Mdogliche &ffentliche Interessen zur Rechtfertigung einer
Grundrechtseinschrankung sind im Leistungsauftrag (Art. 93 Abs. 2
BV) skizziert und als solche in stindiger Rechtsprechung anerkannt
worden.'8* Freilich sind Interventionen im Bereich der Medien regel-
massig im Lichte des Gebots der Verwirklichung der Meinungsausse-
rungsfreiheit (Art. 16 BV und 10 EMRK) zu priifen und auf der Grund-
lage der gegebenen gesellschaftlichen und tatsachlichen Entwick-
lungen neu zu beurteilen.’® Sodann sind auch bei einer «Abwei-
chungskompetenz» die tiblichen Schranken zu wahren (z.B. Verhilt-
nismassigkeit) und nach Maglichkeit wettbewerbsfreundliche («frei-
heitliche») Losungen zu implementieren.’® Im Ergebnis kann der
Bundesgesetzgeber die ihm gegebene Kompetenz im Bereich von Ra-

81 HETTICH (2009), S. 355 f,; vgl. auch, HETTICH (2008b), S. 1414.

82 BGE 112 la 398, 407, E. 5; BUNDESRAT (1997a), S. 273; DUMERMUTH (1992), S. 23;
NOBEL/WEBER (2007), S. 101; GRABER/STEINER (2014), Art. 93 BV, N 2; HETTICH
(2009), S. 355; SCHURMANN (1985), S. 68; VONLANTHEN (1987), S. 235.

183 SAXER URS (2011), S. 694; MULLER/GROB (1987), Art. 55% aBV, N 19; ZEL-
LER/DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N §; kritisch NOBEL/WEBER (2007), S. 124,
welche keine geniligende und vor allem hinreichend klare verfassungsmassige
Grundlage in Art. 93 BV sehen, um vom Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit abzu-
weichen.

184 Vgl. z.B. die in Fn. 166 f. zitierte Rechtsprechung.

185 So BURKERT (2008), Art. 93 BV, N 3 (2. Aufl.), der die Méglichkeit einer Entlassung
aus dem Leistungsauftrag diskutiert.

186 RHINOW /SCHMID /BIAGGINI/UHLMANN (2011), § 4 N 71 m.H.a. die bundesge-
richtliche Rechtsprechung.
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dio und Fernsehen in ihrer Reichweite also bei weitem nicht ausschop-
fen: So ist z.B. ein 6ffentlich-rechtliches Rundfunkmonopol verfas-
sungswidrig, obwohl die Kompetenz diese Méglichkeit implizieren
wiirde. ¥

Die Medienfreiheit nach Art. 17 BV (i.V.m. Art. 16 BV und den ent-
sprechenden konventionsrechtlichen Gewahrleistungen) und die
Wirtschaftsfreiheit nach Art. 27 BV binden nur den Staat unmittelbar
(Art. 35 Abs. 2 BV), Private aber grundsitzlich nicht.’®® Die unmittel-
bare Grundrechtsbindung bezieht sich auf den Staat in allen Erschei-
nungsformen. Dazu gehoren 6ffentlich-rechtliche Anstalten, Kérper-
schaften und Stiftungen sowie Private, die mit 6ffentlichen Aufgaben
betraut sind.'8® Zum Staat zahlen also auch privatrechtliche Gebilde,
die im Besitz des Staates sind oder sonst vom Staat beherrscht werden.
Privatrechtliche Organisations- und Handlungsformen sollen den
Staat nicht von der Grundrechtsbindung befreien.’°

Die Grundrechtsbindung beschrankt den Gesetzgeber jedoch nicht
nur in seinen Interventionsméglichkeiten, sondern verpflichtet ihn
auch, mit seinen Regelungen freiheitssichernde Strukturen zu gewahr-
leisten (Art. 35 Abs. 1 BV). Aus den Kommunikationsgrundrechten er-
wachst ihm sodann ein Auftrag, die Meinungsfreiheit in den kommu-
nikationsrelevanten Regelungen auch unter Privaten moglichst zu
verwirklichen (Art. 35 Abs. 3 BV).""

87 Vgl. EGMR vom 24. November 1993 i.S. Informationsverein Lentia u.a. v. Oster-

reich, 13914 /88, N 39 ff,; zu einem staatlichen Rundfunk auch BGer vom 17. Ok-
tober 1980, in: ZBI 83 (1982), 222, E. 2c. Ferner ZELLER/DUMERMUTH (2015), Art.
93 BV, N 32; GRABER/STEINER (2014), Art. 93 BV, N 23.

8 HANGARTNER (2005), S. 1186; NOBEL/WEBER (2007), S. 61.

8 HANGARTNER (2005), S. 1186.

190 HANGARTNER (2005), S. 1186; HANGARTNER (2003), S. 692.

91 BRUNNER/BURKERT (2014), Art. 17 BV, N 34; DUMERMUTH (2011), S. 698; BIAG-
GINI(2007), Art. 17 BV, N 7. So auch fiir Deutschland BUNDESMINISTERIUM FUR FI-
NANZEN (2014),S.13.
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c) Weitgehende Regelungskompetenzen

Art. 93 BV verankert die schweizerische Rundfunkordnung. Die expli-
zite Regelungskompetenz unterstreicht, dass Radio und Fernsehen an-
ders als die Presse zu behandeln sind.? So sieht die Verfassung auch
inhaltliche Anforderungen an den Rundfunk vor.’”3 Die Medienfrei-
heit von Art. 17 BV und die Regelungskompetenz von Art. 93 BV sind
aufeinander abgestimmt und als Einheit zu verstehen.’*

Art. 93 BV enthilt in seinem Abs. 1 eine umfassende und ausschliess-
liche Bundeskompetenz im Bereich der elektronischen Massenme-
dien.”® Ferner enthilt die Verfassung einen Leistungsauftrag mit in-
haltlichen Anforderungen fiir Radio und Fernsehen (Abs. 2), garan-
tiert die Unabhangigkeit und Autonomie fiir diese Medien (Abs. 3),
fordert die Riicksichtnahme auf andere Medien (Abs. 4) und ver-
pflichtet den Bund schliesslich, Programmbeschwerden an eine unab-
hangige Beschwerdeinstanz zu erméglichen (Abs. 5).

Der Wortlaut von Art. 93 Abs.1 BV («ist Sache des Bundes») lasst
weite Gestaltungsspielrdume annehmen.'?® Die Bestimmung wird in
der Regel im Zusammenhang mit dem Leistungsauftrag in Abs. 2 und
der Gewahrleistung der Unabhangigkeit und Autonomie der Pro-
grammveranstalter in Abs. 3 gelesen und im Lichte der Wirtschafts-
und Medienfreiheit ausgelegt.'®” Sowohl der Leistungsauftrag nach
Abs. 2 als auch die Programmautonomie nach Abs. 3 richten sich vom
Wortlaut her ausschliesslich an Radio und Fernsehen.'%®

92 DUMERMUTH (2006), S. 231 f.; NOBEL/WEBER (2007), S. 100 f.

193 MULLER /SCHEFER /ZELLER (2008), S. 489.

194 KLEY (1999), S. 184; ZELLER/DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 7.

195 BGE 112 la 398, 407, E. 5. Siehe auch BUNDESRAT (1997a), S. 273; DUMERMUTH
(1992), S. 23; NOBEL/WEBER (2007), S. 101; GRABER /STEINER (2014), Art. 93 BV,
N 2; HETTICH (2009), S. 355; VONLANTHEN (1987), S. 235 und schon SCHURMANN
(1985), S. 68.

19 So auch AUBERT (2003), Art. 93 BV, N 5; ZELLER/DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV,
N 13.

197 HETTICH (2009), S. 355, BUNDESRAT (1997a), S. 273; MULLER/GROB (1987),
Art. 55 aBV, N 18 ff.

198 NOBEL/WEBER (2007), S. 102; HETTICH (2009), S. 355; BGer 2A.15 /2001 vom 30.
April 2001, E. 3a.

45



2. Entwicklungslinien

Art. 93 BV macht keine Aussage dariiber, welches Regulierungsmodell
der Gesetzgeber zur Verwirklichung der verfassungsrechtlichen Anlie-
gen zu wihlen hat. Es bleibt also offen, nach welchem System Radio
und Fernsehen organisiert sein sollen.’® Ein (reguliertes) Wettbe-
werbsmodell wére ebenso zuldssig wie eine Ordnung, die z.B. einem
6ffentlich-rechtlichen Rundfunkbetreiber spezifische Aufgaben zu-
weist.2% Ein eigentliches Monopolsystem ist hingegen im Lichte der
Meinungsdusserungsfreiheit (Art.10 EMRK), der Meinungs- und In-
formationsfreiheit (Art. 16 BV) sowie der Medienfreiheit (Art. 17 BV)
ausgeschlossen.0!

Der Auftrag, den Radio und Fernsehen gemass Art. 93 Abs. 2 BV zu
erfiillen haben und der nachfolgend noch ausfiihrlicher zu erlautern
ist, umfasst grundrechtliche, demokratische und kulturelle Leistungs-
pflichten.202 Konkret umfasst der Auftrag Leistungen in den Bereichen
«Bildung», «kulturelle Entfaltung», «freie Meinungsbildung» sowie
«Unterhaltung». Offensichtlich ist der Verfassungsgeber der Auffas-
sung, diese Leistungen wiirden in einem nur unter polizeilichen As-
pekten regulierten Radio- und Fernsehmarkt nicht genligend er-
bracht.203 Kombiniert mit der Garantie der Unabhangigkeit (Abs. 3)
soll der Leistungsauftrag ein Optimum an Meinungsfreiheit und -viel-
falt sichern.2%4 Damit unterstreicht er das demokratiefunktionale Ver-
standnis des Rundfunks.?%5 Der Leistungsauftrag richtet sich allerdings

199 BUNDESRAT (2002a), S. 1576, MULLER /SCHEFER/ZELLER (2008), S. 489; DUMER-
MUTH (2006), S. 232; NOBEL/WEBER (2007), S. 101 und 406.

200 Siehe etwa SAXER/BRUNNER (2015), N 7.77; DUMERMUTH (2011), S. 693 f,, MUL-
LER/GROB (1987), Art. 55 aBV, N 42.

201 EGMR vom 24. November 1993, Informationsverein Lentia u.a. v. Osterreich,
13914/88; 15041/89; 15717 /89; 15779 /89; 17207 /90, N 34 ff.; DUMERMUTH
(2006), S. 232, MAHON (2003), Art. 17 BV, N 10; ZELLER/DUMERMUTH (2015),
Art. 93 BV, N 32; NOBEL/WEBER (2007), S. 406; WEBER (1999b), S. 10 m.w.H.; Ku-
GELMANN (1994), S. 281 ff.

202 GRABER/STEINER (2014), Art. 93 BV, N 13.

203 So AUBERT (2003), Art. 93 BV, N 11; GRABER/STEINER (2014), Art. 93 BV, N 13
(nach nicht weiter begriindeter Ansicht der Autoren mit Ausnahme der Unterhal-
tung, wo es kein Marktversagen gabe).

204 MULLER/GROB (1987), Art. 55%¢ aBV, N 35 m.w.H; ZELLER/DUMERMUTH (2015),
Art. 93 BV, N 20.

205 ZELLER/DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 20.
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in erster Linie an den Gesetzgeber und erst sekundédr an Radio und
Fernsehen. Die Veranstalter werden auch nicht unmittelbar zu Grund-
rechtsverpflichteten.2% Mittelbar wirkt sich der Leistungsauftrag auf-
grund entsprechender Vorgaben in Gesetz (z.B. Art. 4 RTVG) und der
Konzessionen auch auf die Veranstalter aus.2%”

Gemass Art. 93 Abs. 4 ist «[a]uf die Stellung und die Aufgabe anderer
Medien, vor allem der Presse, [...] Rlicksicht zu nehmen.» Es ist um-
stritten, ob das Riicksichtnahmegebot nur den Bundesgesetzgeber an-
leitet oder die einzelnen Veranstalter auch direkt verpflichtet.28 Die
besondere Hervorhebung der Presse wird mit der besonderen Funk-
tion dieser Mediengattung sowie mit der zunehmenden Gefahrdung
der Pressevielfalt begriindet.??” Konkrete Gegenmassnahmen haben
sich jedoch kaum im Gesetz niedergeschlagen. Mittelbar profitiert die
Presse von Werbebeschrankungen und -verboten, die das Gesetz den
elektronischen Medien auferlegt.?’® Das Gebot zur Riicksichtnahme
kann bei der Konzessionsvergabe oder bei der Festlegung von Rah-
menbedingungen fir den Internetauftritt elektronischer Medien eine
Rolle spielen.’™ Die Riicksichtnahmepflicht ist aber nicht als Auffor-
derung zur Strukturerhaltung zu verstehen,?'? sondern als verfas-
sungsrechtliche Aufforderung zu einer gesamtheitlichen Medienpoli-

tik.213

Aus dem Gesagten geht hervor, dass sich die verfassungsrechtliche
Ordnung im Bereich des Rundfunks stark von anderen Massenme-

206 NOBEL/WEBER (2007), S. 102 und 411; ZELLER/DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV,
N 27.

207 NOBEL/WEBER (2007), S. 102.

208 BIAGGINI (2007), Art. 94, N 16 (nur Bundesgesetzgeber); a.M. SAXER URS (2011),
S.695, der Radio und Fernsehen allgemein und insbesondere die SRG als Adressa-
ten sieht.

209 BARRELET /WERLY (2001), N 230; BIAGGINI (2007), Art. 93 BV, N 16; GRABER /STEI-
NER (2014), Art. 93 BV, N 24,

210 BIAGGINI(2007), Art. 93 BV, N 16; SAXER URS (2011), S. 702.

21T BIAGGINI(2007), Art. 93 BV, N 16; dhnlich auch ZELLER /DUMERMUTH (2015), Art.
93 BV, N 41; SAXER URS (2011), S. 695.

212 SAXER URS (2011), S. 696.

213 ZELLER /DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 42.

47



2. Entwicklungslinien

dien, namentlich der Presse, unterscheidet. Im Bereich der Presse be-
schrankt sich der Verfassungsgeber auf die Garantie der Medienfrei-
heit und den Schutz vor Zensur (Art. 17 BV); inhaltliche Zielvorgaben
existieren keine, wohl aber beschrankte Férdermassnahmen.2'

2.2.5. Umsetzung der Grundordnung

Gestiitzt auf Art. 93 BV wurde das Bundesgesetz liber Radio und Fern-
sehen (RTVG) erlassen, welches insbesondere den in der Verfassung
formulierten Leistungsauftrag umsetzt.?'®> Durch die Radio- und Fern-
sehverordnung wird das RTVG weiter konkretisiert.2'® Zu den traditi-
onellen Printmedien finden sich keine eigene Kompetenznorm und le-
diglich vereinzelt gesetzliche Bestimmungen: Zu nennen sind der
reduzierte Steuersatz von 2,5% fiir Zeitungen, Zeitschriften, Blicher
und andere Druckerzeugnisse (Art. 25 Abs. 2 Bst. a Ziffer 9 MWSTG)
sowie die Preisermdssigungen bei der postalischen Zustellung von
Presseerzeugnissen (Art. 16 Abs. 3-7 PG). Fiir die Gewahrung dieser
Ermassigung leistet der Bund jahrlich einen gesetzlich festgelegten
Beitrag von 50 Mio. CHF; die Steuerersparnis soll einen Wert von 74
Mio. CHF aufweisen.?’” Insgesamt ist das Volumen der indirekten
Presseforderung im Vergleich zu den audiovisuellen Medien beschei-
den.

Der Geltungsbereich des RTVG ergibt sich primar aus dem Pro-
grammbegriff.2'® Neben der Regelung von Radio- und Fernsehpro-
grammen findet das RTVG auch Anwendung auf nachgelagerte Pro-
zesse wie Aufbereitung, Ubertragung und Empfang.?'® Art. 2 Bst. a
RTVG definiert das Programm als «Folge von Sendungen, die konti-

214 BRUNNER/BURKERT (2014), Art. 17 BV, N 22; vgl. auch BUNDESRAT (2002a),
S.1575f.

215 BUNDESRAT (2002a), S. 1574 f,; NOBEL/DO CANTO (2006), S. 285 f.

216 Radio- und Fernsehverordnung vom 9. Mdrz 2007, RTVV, SR 784.401.

217 MEISTER /MANDL (2014), S. 20.

218 BUNDESRAT (2002a), S. 1598; GRABER /ZURKINDEN (2005), S. 219; NOBEL/WEBER
(2007), S. 409; WEBER (1999b), S. 15 ff.

219 NOBEL/WEBER (2007), S. 409; BUNDESRAT (2002a), S. 1661.
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nuierlich angeboten, zeitlich angesetzt und fernmeldetechnisch tiber-
tragen werden sowie fiir die Allgemeinheit bestimmt sind.» Die Le-
galdefinition ist insofern technologieneutral ausgestaltet, als dass der
Programmbegriff nicht von der gewihlten fernmeldetechnischen
Ubertragung abhingig ist.??° Jedoch erfasst der Programmbegriff aus-
schliesslich herkémmliche, lineare Radio- und Fernsehprogramme.
Das Gesetz befasst sich also nicht mit neuen Mediendiensten wie
bspw. Video on Demand, die oft liber Internetplattformen verbreitet
werden und sich auch schon in verschiedenen Geschdftsmodellen aus-
differenziert haben (SVoD, TVoD, AVoD je nach Vergiitung: «Sub-
scription», «Transactional», «Advertising»).22" Das Nichterfassen der
Internet-Mediendienste ist eine Regulierungsliicke. Wie der Verfas-
sungsgeber kniipft der Gesetzgeber damit am «herkémmlichen und
umgangssprachlichen» Verstandnis von Radio und Fernsehen an.???
Im Gegensatz zum schweizerischen Recht werden die Internet-Medi-
endienste vom europadischen Recht geregelt.?23

Der verfassungsrechtliche Programmauftrag gemass Art. 93 Abs. 2
BV, der «Service Public», wird in Art. 24 RTVG naher umschrieben.
Nach Art. 24 Abs. 1 RTVG erfiillt die SRG diesen Leistungsauftrag. Da-
neben sehen Art. 38 ff. RTVG auch fiir private Veranstalter Leistungs-
auftrage — mit allerdings bescheidenerem Anspruch - vor.??* Die SRG
erhdlt dadurch gegeniiber den privaten Veranstaltern eine privile-
gierte Stellung.?2> Im Wesentlichen verpflichtet der Programmauftrag

220 BUNDESRAT (2002a), S. 1663; NOBEL/WEBER (2007), S. 409; PEDUZZI (2004),
S.134.

221 Vgl. BUNDESRAT (2002a), S. 1572; vgl. auch HETTICH (2009), S. 354; SAXER URS
(2011),S. 694 .

222 So fiir den Verfassungsbegriff ZELLER/DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 11.

223 Richtlinie 89/552/EWG vom 3. Oktober 1989 zur Koordinierung bestimmter
Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten iiber die Bereitstellung
audiovisueller Mediendienste (Richtlinie {iber audiovisuelle Mediendienste), zu-
letzt gedndert durch Richtlinie 2007 /65 /EG vom 11. Dezember 2007, ABI L 332
vom 18. Dezember 2007, S. 27 ff.

224 SAXER URS (2006), S. 314, sieht darin einen einfachgesetzlichen, nicht aber einen
verfassungsrechtlichen Auftrag.

225 NOBEL/WEBER (2007), S. 413; SAXER URS (2006), S. 315.
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zu einer Programmgestaltung, welche die verfassungsrechtlich vorge-
gebenen Anforderungen verwirklicht (Art. 24 Abs. 1 Bst. b und c sowie
Abs. 3 RTVG).?26 Das RTVG nimmt damit die SRG auch in die Pflicht:
Mit der gesetzlichen Service-Public-Orientierung werden die Mog-
lichkeiten rein kommerzieller Aktivititen zugunsten einer Fokussie-
rung auf die Erflllung des Programmauftrags eingeschrankt.??”

Mit der positivrechtlichen Normierung der rundfunkfremden Medi-
enaktivitaten (Art. 25 Abs. 2 Bst. b und Art. 29 RTVG) verdeutlicht der
Gesetzgeber, dass diese nur in Grenzen zulassig sein sollen. Er konkre-
tisiert damit das Riicksichtnahmegebot (Art. 93 Abs. 4 BV).228 In
Art. 25 Abs. 3 Bst. b RTVG flihrt der Gesetzgeber den Begriff «iibriges
publizistisches Angebot» als Teil des Leistungsauftrages ein. Darunter
fallen Angebote, die nicht eigentliche Programme darstellen und des-
halb an sich keiner Konzession bediirfen, aber fir die effektive Erfil-
lung des Programmauftrages notig sind und aus Empfangsgebiihren
finanziert werden.??? Die Finanzierung des lbrigen programmnot-
wendigen publizistischen Angebots aus Empfangsgebiihren schliesst
eine zusdtzliche Finanzierung mit anderen Mitteln, insbesondere Wer-
beeinnahmen, nicht per se aus, soweit die Werbung nicht einge-
schrankt ist (Art. 23 RTVV).230 Die publizistischen Zusatzangebote
konnen sowohl hinsichtlich der Form als auch des Inhaltes breit gefa-
chert sein. Eingeschrankt ist diese Breite durch die gesetzliche Ver-
pflichtung auf die Erfiilllung des Programmauftrages.?3" Da diese An-
gebote durch Gebiihren finanziert werden, miissen sie zum Service
Public zdhlen.?3? Die vorausgesetzte Notwendigkeit des Angebots ist
deshalb im Lichte des Leistungsauftrags zu beurteilen.33 Es ist also ein
hinreichend enger Bezug im Sinne einer notwendigen Erganzung bzw.

226 SAXER URS (2006), S. 315.

227 SAXER URS (2006), S. 315.

228 SAXER URS (2011), S. 700; SAXER URS (2006), S. 318.

229 DUMERMUTH (2006), S. 249; SAXER URS (2006), S. 319.

230 SAXER URS (2006), S. 319; vgl. auch WEBER /NOBEL (2007), S. 413.

231 Vgl. Art. 25 Abs. 3 Bst. b RTVG und BUNDESRAT (2002a), S. 1689 f.; SAXER URS
(2006), S. 320; NOBEL/WEBER (2007), S. 413.

232 SAXER URS (2006), S. 320.

233 SAXER URS (2006), S. 320.
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Komplementierung zu verlangen.?3* Der inhaltliche Bezug zum Pro-
grammauftrag und die Notwendigkeit werden fiir Online-Aktivitaten
in Art. 13 Konzession SRG weiter konkretisiert. Die Konzessionsbe-
horde legt darin aber die «Notwendigkeit» weit aus, sodass sich kaum
Einschrankungen fiir das tibrige publizistische Angebot ergeben.?3* Es
fehlen klare Leitplanken.?3¢

Private Rundfunkveranstalter bediirfen gemass Art. 3 i.V.m. Art. 38
und Art. 43 RTVG nur noch einer Konzession, wenn sie einen Gebiih-
renanteil und/oder einen garantierten Zugang zur drahtlos-terrestri-
schen bzw. kabelgebundenen Verbreitung beanspruchen. Das Gesetz
sieht die Konzessionserteilung mit Leistungsauftrag und Gebiihrenan-
teil an Veranstalter |lokal-regionaler Programme vor, die ein Gebiet
ohne ausreichende Finanzierungsmoglichkeiten mit Radio- und Fern-
sehprogrammen versorgen. Diese sollen die lokalen oder regionalen
Eigenheiten durch umfassende Information, insbesondere tiber politi-
sche, wirtschaftliche und soziale Zusammenhange berticksichtigen so-
wie zur Entfaltung des kulturellen Lebens im Versorgungsgebiet bei-
tragen (Art. 38 Abs. 1 Bst. a RTVG). Weiter sollen sie mit komple-
mentdren, nicht gewinnorientierten Radioprogrammen zur Erfiillung
des verfassungsrechtlichen Leistungsauftrags in Agglomerationen bei-
tragen, insbesondere indem die sprachlichen und kulturellen Minder-
heiten im Versorgungsgebiet berlicksichtigt werden (Art. 38 Abs. 2
Bst. b RTVG i.V.m. Art. 36 RTVV). Der Gesetzgeber wollte damit die
foderalistische Struktur der Schweiz berlicksichtigen und sieht einen
Anteil des Gebiihrenertrags fiir die Férderung lokal-regionaler Ange-
bote vor. Dieses sogenannte Gebiihrensplitting weicht konzeptionell
vom klassischen dualen Rundfunksystem ab: Letzteres zeichnet sich
dadurch aus, dass nur offentlich-rechtliche Veranstalter die Bevolke-

234 SAXER URS (2006), S. 320; so auch KELLERMULLER (2006), S. 379 f., GRABER /ZUR-
KINDEN (2005), S. 222.

235 SAXER URS (2011), S. 701.

236 KELLERMULLER (2006), S. 379.
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rung mit Grundversorgungsleistungen versorgen und dafiir eine gesi-
cherte Finanzierung ihrer Tatigkeit erhalten, wahrend sich die priva-
ten Veranstalter selber im Wettbewerb behaupten miissen.?3’

Mit dem Gebiihrenanteil werden jedoch nur lokal-regionale Pro-
grammveranstalter gefordert. Das Gesetz sieht keine Gebiihrenan-
teile flir die Konkurrenten der SRG auf nationaler und sprachregiona-
ler Ebene vor.23® Konzessionen mit Leistungsauftrag (aber ohne
Gebiihrenanteil) werden nur an private Veranstalter erteilt, die in ei-
nem Gebiet die lokalen und regionalen Eigenheiten beriicksichtigen
oder durch sprachregionale Programme in einem besonderen Mass
zur Erfiillung des verfassungsrechtlichen Leistungsauftrags beitragen
(Art. 43 Abs. 1 Bst. b RTVG). Damit wird das unter dem RTVG 1991
gepflegte «Drei-Ebenenmodell», welches die SRG auf nationaler und
sprachregionaler Ebene vor inlandischen Konkurrenten schiitzte, teil-
weise fortgefiihrt.

Die heutigen «Empfangsgebiihren» und zukiinftigen «Abgaben fiir
Radio und Fernsehen» stehen ausgewdhlten konzessionierten Pro-
grammveranstaltern zu, die einen Leistungsauftrag zu erfiillen haben
(Art. 38 ff. RTVG).23? Wiahrend sich die SRG gemdss Art. 34 RTVG zur
Hauptsache aus diesen Abgaben finanziert, fliesst nur ein geringer Teil
des Ertragsvolumens an ausgewahlte private Programmveranstalter
(heute 4%, zukiinftig 4 bis 6%). Diese Besserstellung der SRG im Wett-
bewerb ist rechtfertigungsbediirftig und nur dann zuldssig, wenn sie
auf einer formell-gesetzlichen Grundlage basiert und mit einem klaren
6ffentlichen Auftrag verbunden ist.24® Aufgrund der Unabhangigkeit
von Radio und Fernsehen (Art. 93 Abs. 3 BV) und der Medienfreiheit
(Art. 17 BV bzw. Art. 10 EMRK) kann der «6ffentliche Auftrag» (Pro-
grammauftrag) aber nicht einfach mit einer staatlichen Aufgabe

237 BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 10 ff.; NOBEL/WEBER (2007), S. 407;
WEBER (1999b), S. 18; DUMERMUTH (2006), S. 239 ff.

238 Ahnlich auch MEISTER/MANDL (2014), S. 25.

239 Dazu NOBEL/WEBER (2007), S. 433.

240 Vg|. BGer 2P.67 /2004 vom 23. September 2004, E. 1.5 f.
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gleichgesetzt werden.*! Der Gesetzgeber hat vielmehr dafiir zu sor-
gen, dass eine Rahmenordnung zustande kommt, welche alle verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben moglichst optimal zu erfiillen vermag. Die
Aufgabe des Staates beschrankt sich somit darauf, die Funktionsfahig-
keit der verfassungsmassig skizzierten Medienordnung zu sichern und
die Beriicksichtigung der unterschiedlichen Interessen zu ermagli-
chen. Fiir den Rundfunkbereich im Speziellen trifft den Staat eine Ge-
wihrleistungsverantwortung, die auf die Erfiillung des Programmauf-
trags zielt.2*2 Dabei muss dem Gesetzgeber freilich bewusst sein, dass
der Programmauftrag fiir Radio und Fernsehen nur einen Teil der ver-
fassungsrechtlich angestrebten Medienordnung ausmacht.

Werbung und Sponsoring stehen allen Veranstaltern von Program-
men als Finanzierungsquellen offen, allerdings mit Einschrankungen.
Neben dem Trennungsgrundsatz (Art. 9 RTVG i.V.m. Art. 19 RTVV)
macht das RTVG auch Vorschriften zur Dauer und Platzierung (Art.
11 RTVG) sowie zum Inhalt der Werbung (Art. 10 RTVG).2*? Veran-
stalter, die Gebiihren erhalten und/oder Privilegien bei der Verbrei-
tung oder beim Zugang beanspruchen, werden etwas stdrker einge-
schrankt.2** Die SRG treffen weitergehende Einschrankungen (Art. 14
RTVG und Art. 22 RTVV). Fiir nicht konzessionierte Radioprogramme
sowie flir nicht konzessionierte Fernsehprogramme, die nicht im Aus-

241 DUMERMUTH, (2006), S. 232; DUMERMUTH (2011), S. 695, WEBER (2008), Einlei-
tung, N 17. Verwirrung stiftet hier BGer 2C_1032/2012 vom 19. November
2013, E.3.2.2f,, wonach die SRG im Werbebereich grundrechtsgebunden handeln
miisse, da dieser eine Nebenaktivitat zur Finanzierung einer staatlichen Aufgabe
darstelle (Art. 35 Abs. 2 BV).

242 MULLER /GROB (1987), Art. 55 aBV, N 41; DUMERMUTH (2004), S. 154; DUMER-
MUTH (2006), S. 233. Zum Begriff der Gewahrleistungsverantwortung HOFF-
MANN-RIEM (2000), S. 156 f.

24 Die Werbebeschrankungen im Rundfunk basieren auf unterschiedlichen Griinden.
Die Unabhangigkeit des Veranstalters soll gewahrt und das Publikum vor Manipu-
lation geschiitzt werden. Gesundheitspolitische Uberlegungen sowie die verfas-
sungsrechtlich vorgegebene Riicksichtnahme auf andere Medien, insbesondere
die Presse (Art. 93 Abs. 4 BV) kommen hinzu; KELLERMULLER (2006), S. 383. Ob
eine derartige Einschrankung noch zeitgemass ist, kann hinterfragt werden; dazu
ausflhrlich JOHRI (2000), S. 177 ff.

244 NOBEL/WEBER (2007), S. 436.
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land empfangen werden kénnen, gelten keine Einschrankungen be-
ziiglich der Werbeeinfiigung und -dauer (Art. 18 Abs. 7 und Art. 19
Abs. 2 RTVV).

Die Veranstalterkonzessionen dienen als Gestaltungsinstrument, um
den verfassungsrechtlichen Programmauftrag umzusetzen.?*> Na-
mentlich legt die Konzession der SRG die Anzahl und die Art der Radio
und Fernsehprogramme sowie den rudimentaren Umfang des aus den
Empfangsgebiihren finanzierten «lbrigen publizistischen Angebots»
fest.246 Die Konzessionen fiir private Rundfunkveranstalter werden im
Rahmen einer Ausschreibung aufgrund verschiedener Kriterien (Art.
44 f. RTVG) erteilt. Die Konzessionen geben Anspruch auf Verbrei-
tung des (integralen) Programms in einem bestimmten Versorgungs-
gebiet sowie bei gewissen Veranstaltern auch auf einen Anteil am Er-
trag der Empfangsgebiihren. Die Konzession legt in der Regel den
Gebiihrenanteil sowie die Verbreitungsmodalitdten fest. Die Anforde-
rungen, die sich aus dem Leistungsauftrag flir das Programm ergeben,
verbunden mit den betrieblichen und organisatorischen Anforderun-
gen sowie Anforderungen zur Qualitdtssicherung, gehoren ebenfalls
zum Mindestinhalt der Konzessionen.

2.2.6. Aktuelle Entwicklungen

Am 14. Juni 2015 hat das Schweizer Volk die Anderungen des Radio-
und Fernsehgesetzes angenommen. Die Vorlage sieht die Ablésung
der gerdateabhangigen Empfangsgebiihr durch eine allgemeine Ab-
gabe, deren Ertrag der SRG sowie lokalen Programmveranstaltern zu-
gutekommt, vor. Zur Héhe der neuen Abgabe machte die Vorlage hin-
gegen keine Angaben. Das Gesetz delegiert die Festlegung der
Abgabenhohe an den Bundesrat, der diese in Abhéngigkeit des Finanz-
bedarfs (vor allem der SRG) festzulegen hat (Art. 68a revRTVG). Im
Rahmen der Teilrevision der RTVV werden derzeit die Einzelheiten

245 BUNDESRAT (2002a), S. 1576.
246 Art. 25 RTVG.
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des Systemwechsels geregelt, welcher zwischen Mitte 2018 und An-
fang 2019 umgesetzt werden soll.

Die geltende Konzession der SRG?# hat der Bundesrat am 28. No-
vember 2007 erteilt. Sie trat am 1. Januar 2008 in Kraft und gilt bis
zum 31. Dezember 2017. Vor der Konzessionserteilung ist eine Anho-
rung durchzufiihren (Art. 25 Abs. 2 RTVG). Das Verfahren um die
Konzessionserneuerung diirfte daher in diesem oder im kommenden
Jahr eingeleitet werden.

Im Zusammenhang mit dem Programmauftrag stehen verschiedene
Volksinitiativen, die aber mehrheitlich die Abgaben und damit die Fi-
nanzierung des Auftrags zum Gegenstand haben. Am 13. Januar 2016
ist die eidgendssische Volksinitiative «Ja zur Abschaffung der Radio-
und Fernsehgebiihren (Abschaffung der Billag-Gebiihren)» zustande
gekommen.?*® Danach wiirde der Leistungsauftrag an Radio und Fern-
sehen (Art. 93 Abs. 2 BV) gestrichen. Die Konzessionen fiir Radio und
Fernsehen sollen gemass den Initianten regelmassig versteigert wer-
den (Abs. 3). Die Radio- und Fernsehstationen sollen grundsatzlich
nicht subventioniert werden (Abs. 4); entsprechend diirfen keine
Empfangsgebiihren erhoben werden (Abs. 5). Gemass Abs. 6 soll der
Bund in Friedenszeiten keine eigenen Radio- und Fernsehstationen be-
treiben.24

Im Sammelstadium gescheitert ist die eidgendssische Volksinitiative
«Radio und Fernsehen — ohne Billag»2%° wie auch schon die eidgen&s-
sische Volksinitiative «Radio und TV — der Bund erhebt keine Emp-
fangsgebiihren».2>1

247 Siehe Fn. 4.

248 BBl 2016 378 (Verfligung der Bundeskanzlei iiber das Zustandekommen).

249 BBl 2014 3989 (Verfligung der Bundeskanzlei tiber die Vorpriifung).

250 BBl 2013 8489 (Verfligung der Bundeskanzlei {iber die Vorpriifung); BBl 2015
3567 (Fristablauf).

251 BBl 20116157 (Verfligung der Bundeskanzlei iber die Vorpriifung); BBl 2013 942
(Fristablauf).
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2.3. Zwischenfazit zur technischen, 6konomi-
schen und rechtlichen Entwicklung

Staatliche Eingriffe in wirtschaftliche Prozesse bediirfen aus verfas-
sungsrechtlicher und 6konomischer Sicht der Rechtfertigung. Die
6konomische Theorie hat hierfiir Leitlinien entwickelt, die die Uber-
prifung der Effektivitat und Effizienz des Markteingriffs und des da-
mit verbundenen Ressourceneinsatzes — verglichen mit dem tatsach-
lichen Marktergebnis — ermdglichen. Aus wohlfahrtsékonomischen
Uberlegungen ist daher auch bei Medienmirkten zunichst danach zu
fragen, ob ein Marktversagen vorliegt, also ob der Markt kein optima-
les Ergebnis erzielt.

Traditionell hatten Rundfunkveranstalter hohe Fixkosten und tiefe
Grenzkosten zu tragen. Kostspielig war vor allem der Betrieb eines
Sendestudios und — besonders aufgrund der topologischen Gegeben-
heiten der Schweiz — die Sicherstellung der Verbreitung; nicht mit
Kosten verbunden war der Zugewinn von zusitzlichen Konsumenten
im Verbreitungsgebiet. Zusammen mit den rechtlichen Rahmenbe-
dingungen begiinstigte dies die Monopolbildung; tatsachlich konnten
sich im zundchst liberalen Radiomarkt nur wenige Anbieter etablieren.
Auch war die Anzahl nutzbarer Frequenzen — nicht nur aus techni-
schen, sondern vorwiegend aus militdrischen Griinden — beschrankt.
Insgesamt lagen eine Reihe von Griinden vor, welche staatliche Ein-
griffe in den schweizerischen Rundfunkmarkt — inkl. die Griindung der
SRG im Jahr 1931 und die Verankerung eines Programmauftrags in
der Verfassung — als 6konomisch rechtfertigbar erscheinen lassen.

Die beschriebene Fixkostendegression und die technischen Restrikti-
onen sind mit den Jahren weggefallen. Die Grenzen setzt nicht mehr
die Technik, sondern die Aufmerksamkeitsspanne der Konsumenten.
Mediale Inhalte sind von ihren angestammten Verbreitungswegen po-
tenziell vollstandig entkoppelt, auch wenn die Abhangigkeit von phy-
sischen Vertriebswegen bei einigen Medienformen (vor allem Print-
medien wie der Zeitung) noch einige Zeit fortbestehen wird. Dennoch
ist nicht zu verkennen, dass dieses als «Konvergenz» bekannte Phano-
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men dazu flihren wird, dass sich die von Printmedien und Rundfunk-
veranstaltern angebotenen Inhalte zunehmend angleichen; damit ak-
zentuieren sich vorbestehende Wettbewerbsverzerrungen, da nun
auch die Printmedien im direkten Wettbewerb mit o6ffentlich finan-
zierten Anbietern bestehen miissen. Allerdings sind die traditionellen
Rundfunkmedien heute selbst vermehrt neuer Konkurrenz von Infra-
strukturbetreibern (Swisscom, UPC, etc.) und internationalen Inter-
netfirmen ohne Infrastruktur (OTT-Anbieter) ausgesetzt, die eben-
falls mit Inhalten an den Markt gelangen. Die Schweizer Medien-
markte, die traditionell nach Sprachregionen gegliedert sind und da-
mit in besonderem Masse mit den jeweiligen auslandischen Nachbar-
markten verzahnt sind, erleben mit dieser Internationalisierung vor al-
lem der audiovisuellen Unterhaltungsmarkte eine weitere Verstar-
kung der Wettbewerbsintensitat. Dass diese Entwicklungen vor allem
freie, nicht &ffentlich finanzierte Medienangebote vor grosse Heraus-
forderungen stellen, ist soweit ersichtlich unbestritten.

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklungen sind die Interventionen in
Medienmarkte zu hinterfragen und erneut zu begriinden. An die
Stelle von technisch-6konomischen Zwangen sind heute Rechtferti-
gungen basierend auf potenziellen qualitativen Mangeln getreten. Zu
nennen ist namentlich eine befiirchtete Beeintrachtigung der von den
Medien zu erfiillenden Funktionen, namentlich die Erméglichung ei-
ner von staatlicher wie auch privater Macht unbeeinflussten, freien
Meinungsbildung. Im Kern geht es also vor allem um demokratiefunk-
tionale Interventionsgriinde, aber auch um einen Beitrag zur Bewah-
rung der kulturellen Eigenheiten der Schweiz bzw. eine Beriicksichti-
gung des meist in kleinrdumigen Strukturen stattfindenden poli-
tischen und gesellschaftlichen Lebens. Die Substitution von Interven-
tionsgriinden ergibt sich aus dem Bestreben der juristischen Methode,
eine gegebene rechtliche Ordnung auch bei technischem, wirtschaft-
lichem und gesellschaftlichem Wandel funktional zu erhalten. Vorlie-
gend wird durch den steten Verweis auf verfassungsrechtliche Erfor-
dernisse jedoch vor allem die Weiterentwicklung der Medienordnung
an die Bedlirfnisse des Informationszeitalters behindert. Damit be-
steht die Gefahr, dass rechtlich verfestigte Institute pfadabhangig in
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der Zukunft fortgefiihrt werden; aber nicht, weil diese etablierten In-
stitute fiir gesellschaftliche Problemstellungen weiterhin sachange-
messene Losungen liefern, sondern weil sie sich durch Verweis auf his-
torische Entwicklungen rechtlich ausreichend legitimieren konnen.
Diese Tragheit fithrt im vorliegenden dynamischen Umfeld dazu, dass
die zukiinftige Medienordnung durch faktische Entwicklungen und
nicht durch den demokratisch legitimierten Gesetzgeber vorgezeich-
net wird.
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3.1. Okonomische Perspektive: Funktionsweise
von Medienmarkten

Historisch war das Hauptargument fiir eine staatliche Intervention im
Bereich der audiovisuellen Medien vor allem der technisch bedingten
Fixkostendegression geschuldet. Der Aufbau und Unterhalt der Netz-
werkinfrastruktur zur Verbreitung von audiovisuellen Inhalten sowie
die hohen Fixkosten der Produktion von audiovisuellen Medieninhal-
ten rechtfertigten lange Zeit einen Eingriff. Der technische Fortschritt
hat die Fixkosten der Produktion von Inhalten mittlerweile massiv ge-
senkt. Da zudem die Verbreitungswege von der Programmproduktion
weitgehend entkoppelt sind und fiir neue Anbieter zuganglich wur-
den, gibt es keine technische Rechtfertigung fiir eine privilegierte,
staatliche Unterstiitzung eines Anbieters mehr. Ein Marktversagen in
Form eines natiirlichen Monopols liegt heute nicht mehr vor. Ausser-
dem kann heute bei der Produktion und der (technischen) Verbrei-
tung von audiovisuellen Medieninhalten im Vergleich zur Produktion
und zum Vertrieb von Printprodukten kaum noch von einer kosten-
seitigen Benachteiligung der audiovisuellen Medien gesprochen wer-
den.?52

Es stellt sich die Frage, welche moglichen Griinde fiir einen staatlichen
Eingriff in die Medienmarkte heute liberhaupt noch bestehen. An die-
ser Stelle werden kurz die 6konomischen Grundlagen erortert, welche
moglicherweise zu Marktversagen fiihren und eine staatliche Inter-
vention rechtfertigen konnten. Danach wird erdrtert, ob auf Grund-
lage der theoretischen Marktversagensargumente auch tatsachlich In-
terventionen abgeleitet werden konnen. Es stellt sich heraus, dass

252 7.B. BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 12. Die Wettbewerbskommis-
sion (WEKO 2012, S. 4) stellt in der Vernehmlassung zur Teilrevision des Radio-
und Fernsehgesetzes 2012 fest, dass eine Rechtfertigung der aktuellen Regulie-
rung mit dem technologischen Wandel in Frage gestellt sei. Sie schreibt: «<Mit dem
technologischen Wandel der letzten Jahre hin zur vollstindigen Digitalisierung
scheinen solche Gegebenheiten in Zukunft an Bedeutung zu verlieren.
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heute bezliglich der Medienférderung praktisch nur noch Rechtferti-
gungen basierend auf der Verursachung von positiven Externalitaten
ernsthaft konomisch begriindet werden kénnen.

3.1.1. Eigenschaften von Mediengiitern und
Medienmirkten

Als Grundlage fiir die nachfolgenden Kapitel ist es einfiihrend not-
wendig, die wichtigsten Eigenschaften von Mediengiitern und Medi-
enmarkten kurz zu umreissen. Bisher standen die technischen Aspekte
der Programmproduktion und Medienverbreitung im Vordergrund.
Durch die zunehmende Digitalisierung werden Medieninhalte immer
starker von den Verteilungsnetzen und Endgeraten entkoppelt, was
die Konvergenz der unterschiedlichen Medienkandle beschleunigt.?3
In einem nachsten Schritt sollen daher Eigenschaften von Medienin-
halten unabhingig von der Produktions- und Ubermittlungstechnolo-
gie dargestellt werden. Mediengiiter haben weitere spezifische Eigen-
schaften, die die Funktionsweisen von Medienmarkten beeinflussen.
HosP fasst die Hauptmerkmale folgendermassen zusammen:254

Medieninhalte als dffentliche Giiter: Medieninhalte zeichnen sich durch
nicht-Rivalitat und kaum durchsetzbare Ausschliessbarkeit im Kon-
sum aus, was zu intensivem Wettbewerb auf dem Sekundarmarkt
fiihrt.2>> Medieninhalte kénnen oft nur unterhalb der Entstehungs-
kosten abgesetzt werden, was Arrangements, wie die Verbindung mit
Werbemarkten bedingen kann.

233 Zur Konvergenz der Medien siehe oben Kapitel 2.1.5. Weiter auch WALDFOGEL
(2002); HospP (2005), S. 34 ff,; DOYLE (2013), S. 21; sowie COOKE (2005) zur Frage
der visuellen Angleichung der Medienkanile. Der Wissenschaftliche Beirat des
Bundesministeriums fiir Finanzen geht in seinem Gutachten von 2014 sogar so-
weit, dass er schon in der Kurzfassung schreibt: «Angesichts der technischen Ent-
wicklung gibt es kaum noch Griinde, warum der Rundfunkmarkt wesentlich an-
ders organisiert sein sollte als der Zeitungsmarkt, der durch ein breites privates
Angebot und Subskriptionsmodelle gekennzeichnet ist.» (Bundesministerium FUR
FINANZEN (2014), S. 6).

254 Hosp (2005), S. 21 ff.

255 Z.B. HAMILTON (2004); HOSP (2005); TRESCH (2008).
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3.1. Okonomische Perspektive: Funktionsweise von Medienmarkten

Medieninhalte als Erfahrungs- und Vertrauensgiiter: Die Qualitdt eines
Medienguts kann typischerweise erst nach dem Konsum und meist
nur mit bedeutendem Aufwand beurteilt werden. Falls die Konsumen-
ten einem Mediengut nicht trauen, sinkt die Zahlungsbereitschaft fiir
das Gut und es wird weniger konsumiert, als effizient ware. In Medi-
enmarkten sind daher Reputationsmechanismen dusserst wichtig.2¢

Verbundene resp. zweiseitige Mdrkte: Massenmedien transportieren In-
halte und nutzen die Nachfrage nach Information zur Platzierung von
Werbung. Dadurch entstehen verbundene Markte, weil einerseits die
Konsumenten mit Informationen versorgt und andererseits die Infor-
mationen mit dem Werbemarkt verkniipft werden. Hierbei ist die
Reichweite des Mediums eine bestimmende Grosse fiir die Attraktivi-
tat des Mediums im Werbemarkt.2’

Externalitdten von Medieninhalten, respektive meritorische Giiter: Positive
Externalitaten sind dann vorhanden, wenn der Konsum eines Medien-
gutes nicht nur beim eigentlichen Konsumenten, sondern auch dar-
tiber hinaus bei anderen Individuen Nutzen stiftet. Die Konsumenten
beziehen jedoch beim Konsum nur ihren personlichen Nutzen ein und
berlicksichtigen den bei anderen Individuen geschaffenen Nutzen
nicht. Der Markt reagiert nur auf die individuelle Nachfrage, obwohl
aus gesellschaftlicher Sicht unter Umstanden mehr von diesem Gut
bereitgestellt werden sollte. Beispielsweise denke man hier an Infor-
mationen, die zur allgemeinen Meinungsbildung, zur politischen Bil-
dung und Beteiligung beitragen.2>® Falls Medien tatsachlich zur ver-
besserten Meinungsbildung und politische Partizipation beitragen, so
kann dies zu einer reiferen und besser funktionierenden Demokratie
beitragen. Zudem wird den Medien haufig auch die Rolle einer «vier-
ten Gewalt» beigemessen, weil sie eine wichtige Rolle bei der politi-
schen Kontrolle (ibernehmen. Falls Medien diese positiven Einfliisse

256 HAMILTON (2004); HOsP (2005).

257 ROCHET/TIROLE (2003); HOsP (2005), S. 25; DOYLE (2013). ANDERSON/COATE
(2005) fiir eine wohlfahrtskonomische Analyse zur Verbindung von Medien-
und Werbemarkten.

258 Z.B. HAMILTON (2004); HOSP (2005).
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3. Inhalt des medialen Leistungsauftrags

haben, wird von einer positiven Externalitit (respektive positivem ex-
ternem Effekt) gesprochen. Das Argument der positiven Externalitdt
ist mit der auch in der politischen Diskussion verbreiteten Idee der
Medien als «meritorische Giiter» verwandt. Allerdings muss festge-
halten werden, dass der meritorische Charakter eines Gutes (ohne die
Begriindung (iber das Argument der positiven Externalitat) okono-
misch wenig Gehalt aufweist. Zu oft wird der meritorische Charakter
einfach unterstellt.>® Im Folgenden wird nur von meritorischen G-
tern gesprochen, wenn sie im Zusammenhang mit einer positiven Ex-
ternalitdt stehen. Die Externalitdit muss allerding zuerst auch empi-
risch begriindet werden (hierzu mehr in den Kapiteln 3.1.3 ff.).

Die hier aufgefiihrten Eigenschaften von Medieninhalten und Medi-
enmarkten konnen einen Eingriff rechtfertigen. Auch wenn eine Inef-
fizienz oder gar ein Marktversagen in einem bestimmten Markt ange-
zeigt ist, muss dies nicht automatisch zu einem staatlichen Eingriff
flihren. Es bleibt im ersten Schritt auch noch unklar, wie eingegriffen
werden soll. Die staatlich organisierte Produktion und Verbreitung
von Medieninhalten ist nur eine — sehr weitgehende — von verschie-
denen Maglichkeiten.

3.1.2. Mdogliche 6konomische Griinde fiir einen 6ffent-
lichen Leistungsauftrag im medialen Bereich

Die Notwendigkeit eines staatlichen Leistungsauftrags wird haufig aus
der Idee hergeleitet, dass eine staatliche Grundversorgung sicherge-
stellt werden miisse. Im audiovisuellen Bereich ist diese Argumentati-
onsweise politisch breit verankert.20 Als ein Beispiel von vielen defi-
niert die Eidgendssische Medienkommission den Leistungsauftrag des
6ffentlichen Rundfunks folgendermassen: «Er muss informieren, un-
terhalten, zur Bildung und kulturellen Entfaltung beitragen und soll
das Land zusammenhalten. Die ihm zugeschriebenen Funktionen der

259 Hierzu HAUCAP /KEHDER /LOEBERT (2015), S. 30 und 33.
260 7 B. EMEK (2015).
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3.1. Okonomische Perspektive: Funktionsweise von Medienmarkten

Aufklarung und Integration leistet er durch Informations-, Kultur-,
Unterhaltungs- und Bildungsbeitrage.»2

Auf die dkonomische Theorie lasst sich diese Argumentationsweise
kaum zurlickfiihren. Vorweggenommen sei, dass aus dkonomischer
Sicht Informations- und Bildungsbeitrage als mediale Grundversor-
gung allenfalls {iber die Existenz von positiven Externalitdten gerecht-
fertigt werden kénnen. Im Unterhaltungsbereich scheint es allerdings
schwierig, eine solide Grundlage fiir eine staatliche Intervention zu
rechtfertigen. Hier bleibt nur die demokratische Willensbekundung —
z.B. in Form eines verfassungsrechtlichen Programmauftrags — als
Grundlage fiir die Ausdehnung des Konzepts der Grundversorgung
auf den Unterhaltungsbereich. Im Folgenden konzentriert sich die Dis-
kussion auf den Auftrag im Informations- und Bildungsbereich.

Argumente fiir staatliche Interventionen basierend auf den Besonder-
heiten medialer Inhalte (6ffentliche Giiter oder Erfahrungs- /Vertrau-
ensgliter) sind als Rechtfertigungsgriinde zwar denkbar, aber meist zu
wenig liberzeugend, um weitreichende Eingriffe zu rechtfertigen. Ei-
nerseits flihren die Probleme, entstehend durch die nicht-Rivalitat im
Konsum und die nicht-Ausschliessbarkeit (oder erschwerten Aus-
schliessbarkeit) vom Konsum, nicht zu einem Zusammenbruch des
Medienangebots. Es gibt auch heute eine sehr breite und lebendige
Medienlandschaft, welche Medieninhalten auf privater Basis und in
hoher Qualitdt erstellt.2? Dies gilt fiir die Inhalte der traditionellen
Printmedien sowie fiir audiovisuelle Inhalte von lokalen und teilweise
tiberregionalen Radio- und Fernsehanbietern und natdrlich fiir Inhalte
in den neuen, internet-basierten Medien.2¢3 Ob sich die Produktion

261 EMEK (2015), S. 4. Siehe ausfiihrlich zu dieser an der Verfassung angelehnten De-
finition unten Kapitel 3.2.2.

262 Eine Ubersicht iiber die Qualititseinordnung der unterschiedlichen Medienange-
bote in der Schweiz findet sich in den Jahrbiichern zur Qualitat der Medien, z.B.
FOG (2015).

263 Erstens gilt es festzuhalten, dass qualitativ hochstehende Medieninhalte, auch
trotz der zunehmenden Konkurrenz durch staatlich subventionierte Inhalte, an-
geboten werden. Zweitens sei erwéhnt, dass auch andere Medienanbieter als die
SRG von 6ffentlicher Férderung profitieren. Die Presseférderung besteht aus ei-
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3. Inhalt des medialen Leistungsauftrags

der Medieninhalte im Optimum befindet, ist kaum festzustellen. Es ist
nattirlich zu beflirchten, dass durch die nicht-Rivalitat der Medienin-
halte eine zu kleine Menge (resp. zu kleine Vielfalt) solcher Inhalte be-
reitgestellt wird. In den vergangenen Jahren wurde dieses Problem
teilweise dadurch entscharft, dass die Medienanbieter einen gewich-
tigen Teil ihrer Einnahmen auf den Werbemarkten generiert haben.
Die Konkurrenz auf den Werbemarkten hat durch den technischen
Wandel jedoch stark zugenommen.264

Andererseits bestehen auch bei staatlich produzierten Medieninhal-
ten die gleichen Probleme von Erfahrungs- bzw. Vertrauensgiitern.26®
In dieser Hinsicht kann ein wettbewerblicher Markt sogar ein wichti-
ges Korrektiv bieten: Medienanbieter haben die Méglichkeit, sich im
Markt eine Reputation fiir glaubwiirdige Inhalte aufzubauen. Dies gilt
sowohl fiir politische als auch fiir wirtschaftliche Inhalte.

Obwohl es sich kaum um einen etablierten Begriff der Mediendkono-
mik handelt, soll an dieser Stelle trotzdem am Rande auf den in der
Politik oft verwendeten «Lead-in-Effekt» eingegangen werden.2%¢
Hierbei wird argumentiert, dass Inhalte mit hohem Informationspo-
tential mit hoherer Wahrscheinlichkeit konsumiert wiirden, falls der
Konsument zuvor mit einem Unterhaltungsprogramm auf den Sender
gelockt wurde. Dieses Argument wird zur Rechtfertigung von Unter-
haltungskomponenten bei subventionierten Programmveranstaltern

ner Reduktion des MWSt Satzes (2.5 statt 8%) und einer Verbilligung des Ver-
triebs durch die Post. Regionale audiovisuelle Angebote werden teilweise {iber
Konzessionen mit &ffentlichen Beitragen subventioniert.

264 Es ist zu erwahnen, dass gerade die SRG als staatlich subventionierte Medienan-
bieterin stark in den Werbemarkten aktiv ist und dadurch selbst zur Intensivierung
des Wettbewerbs auf den Werbemarkten beitragt. Laut den Zahlen der STIFTUNG
WERBESTATISTIK SCHWEIZ (2015) hat sich der Werbeumsatz im Fernsehbereich von
2013 auf 2014 um 3.1% erhoht, wobei der Anteil der SRG bei liber 51% der Ge-
samtumsatze im Fernsehwerbemarkt lag und von 2013 auf 2014 anteilsmassig um
5.9% anstieg. Im Gegensatz dazu brachen die Werbeumsatze im Pressebereich ge-
radezu ein. Von CHF 2’001 Mio. im Jahr 2010 auf 1’536 Mio. in 2014, was einem
Einbruch um mehr als 23% entspricht.

265 Z.B. DJANKOV et al. (2003); BESLEY/PRAT (2004); HOSP (2005).

266 BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 25.
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3.1. Okonomische Perspektive: Funktionsweise von Medienmarkten

vorgeschoben. Es gilt festzuhalten, dass ein potenzieller Lead-in-Ef-
fekt mit den neuen Maoglichkeiten und der starkeren Verbreitung von
nicht-linearem Fernsehkonsum weiter an Relevanz verlieren wird.

Insgesamt kann festgehalten werden, dass die traditionellen Begriin-
dungen fiir einen staatlichen Eingriff im Medienbereich weitestge-
hend hinfillig sind. Damit bleiben fast ausschliesslich Begriindungen
auf Grundlage von potenziellen positiven Externalititen konomisch
vertretbar. Dies umso mehr als nicht nur mégliche Formen von Markt-
versagen zu betrachten sind, sondern auch die potenziellen Risiken ei-
nes staatlichen Eingriffs (Staatsversagen) relevant erscheinen.

3.1.3. Medieninhalte mit positiver Externalitat?

Als Ziele eines Staatseingriffes im Medienmarkt werden oft die Ver-
sorgung der Bevolkerung mit Information zur Férderung der Mei-
nungsbildung, respektive der politischen Bildung und Partizipation,
und die Rolle von unabhéangigen Medien als « Watchdog» tiber 6ffent-
liche und private Entscheidungstrager genannt.267:268 |n diesem Zu-
sammenhang wird in der Offentlichkeit hdufig von einer medialen
Grundversorgung gesprochen.

267 7.B. HosP (2005), S. 38 ff.

268 |m Folgenden werden hauptsachlich die Argumente fiir Informationsangebote
mit politischen Inhalten diskutiert. Da bei einer Rechtfertigung von staatlichen
Eingriffen in die privaten Markte die Institutionen im demokratischen Entschei-
dungsprozess im Vordergrund stehen, scheint der Verbindung mit politischen In-
halten eine besondere Bedeutung zuzukommen. Infolgedessen fokussiert die an-
schliessende Diskussion hauptsachlich auf die Rolle der Medien bei der politischen
Berichterstattung und es wird kaum explizit auf die Wichtigkeit und die Rolle der
Medien im privaten, gesellschaftlichen oder kulturellen Bereich eingegangen. Es
ist nicht von der Hand zu weisen, dass die Medien auch bei der Informationsiiber-
mittlung z.B. im Unternehmensbereich und bei der Aufsicht tiber das Gebaren von
privaten Unternehmen eine zentrale Rolle spielen. Hierbei gibt es eine Vielzahl von
spezialisierten Informationsanbietern die im Unternehmensbereich erfolgreich
tatig sind (z.B. Bloomberg, Thomson-Reuters, etc.). In diesen Markten fiir private
Information ist es allerdings méglich, Ausschliessbarkeit durchzusetzen und eine
private Zahlungsbereitschaft abzuschépfen. Daher wird hier nicht weiter auf diese
Bereiche eingegangen. Dem Kulturbereich wird typischerweise generell eine me-
ritorische Rolle zugesprochen und von einer positiven Externalitdt wird zumeist
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3. Inhalt des medialen Leistungsauftrags

Das Funktionieren einer Demokratie hangt stark von der Mitwirkung
ihrer Blirgerinnen und Biirger ab, was eine adaquate Information uiber
die politischen Kandidaten und (vor allem in der Schweiz) (iber die po-
litischen Geschifte voraussetzt. Hierbei konnen die Medien durch die
Sammlung, Filterung, Aggregation, und Verarbeitung von Informa-
tion eine positive und fiir eine Demokratie wichtige Rolle spielen.

Weil die Informationsaufnahme und -verarbeitung individuell aber
mit Kosten verbunden ist, die Wahler rational-ignorant?® sind und
den sozialen Nutzen ihrer Informationssuche nicht beriicksichtigen,
weshalb sie nur eine Zahlungsbereitschaft im Rahmen ihres privaten
Nutzens haben, werden gewisse Medieninhalte unter Umstanden erst
gar nicht bereitgestellt. Sofern der Informationsstand der Biirger aber
einen positiven Einfluss auf die politische Partizipation hat, konnten
schon geringe Kosten der Information zu deren Riickgang fiihren. Dies
konnte unter Umstanden die staatliche Produktion oder die Forde-
rung von Medieninhalten rechtfertigen. Aus konomischer Sicht pro-
duzieren gewisse Medieninhalte also moglicherweise eine positive Ex-
ternalitdt. Diese Eigenschaft kann auch als meritorisches Gut inter-
pretiert werden.

Die bisherige Analyse hat ergeben, dass aus 6konomischer Sicht ein
Staatseingriff im Medienbereich nur basierend auf den positiven Ex-
ternalitdten von gewissen Informationen gerechtfertigt werden kann.
Fiir alle anderen Argumente fehlt eine stichhaltige 6konomische Be-
griindung. Im Folgenden muss daher untersucht werden, welche Rolle

ausgegangen, ohne dass diese mit harter empirischer Evidenz untermauert wird.
Daher wird im Folgenden auf eine tiefer gehende Diskussion verzichtet.

269 Auch Wahlparadox genannt: Wahrend eine Beteiligung am politischen Prozess
mit Aufwand verbunden ist (z.B. Informations- und Zeitkosten), sind die Nutzen
der Beteiligung dusserst klein. Die individuellen Nutzen der politischen Partizipa-
tion hangen von der Wahrscheinlichkeit ab, die Wahl entscheidend mit der eige-
nen Stimme zu beeinflussen. Weil in Wahlen und Abstimmungen mit vielen Wah-
lern diese Wahrscheinlichkeit sehr gering ist, sind auch die mit der Partizipation
direkt verbundenen individuellen Nutzen klein. Daher wird oft argumentiert, dass
die Wibhler aus rationalen Griinden einer Wahl oder Abstimmung fern bleiben.
Natiirlich gibt es viele weitere Griinde, warum die Biirger sich trotzdem am poli-
tischen Prozess und Diskurs beteiligen. Allerdings illustriert das Wahlparadoxon
den Einfluss von Information und Informationskosten in einfacher Weise.
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die Medien im politischen Prozess spielen und ob es empirische Evi-
denz fiir eine mogliche positive Externalitdt gibt, die eine Rechtferti-
gung eines staatlichen Eingriffs erlaubt.

3.1.4. DieRolle der Medien im politischen Prozess

Eine breite, mediendkonomische Literatur hat in den vergangenen
Jahren die zentrale Rolle der Medien im o6ffentlichen Meinungsbil-
dungsprozess und deren Wirkung bei der Kontrolle von &ffentlichen
und privaten Entscheidungstragern untersucht.?’® Wesentlich ist da-
bei die Pressefreiheit, also die Unabhéangigkeit der Presse von staatli-
chen Institutionen. Einerseits sichert sie die Funktion der Medien als
«Watchdog» liber 6ffentliche und private Entscheidungstrager und
hilft massgeblich Korruption zu reduzieren.?’”! Andererseits ist die Ga-
rantie der Pressefreiheit auch die Grundlage fiir eine unabhangige und
unparteiische Berichterstattung, welche erst die unabhiangige Mei-
nungsbildung in der Bevolkerung ermdoglicht oder wenigstens erleich-
tert.

Wie unabhangig und unparteiisch die Medien tatsachlich berichten,
hdngt unter anderem von der Eigentlimerschaft ab. Medienmarkte,
die starker von staatlichen Medien gepragt sind, tendieren zu hoherer
Korruption und ldngeren politischen Amtszeiten,?’? und werden mit
schwacheren politischen Rechten und schlechterer Staatsfiihrung in
Zusammenhang gebracht.?’3 Die Ergebnisse dieser konometrischen
Landervergleichsstudien sind starker ausgepragt fiir Presse- als fiir
Rundfunkmarkte.

270 Fiir Ubersichten siehe beispielsweise, PRAT/STROMBERG (2013); STROMBERG
(2015); ANDERSON /WALDFOGEL/STROMBERG (2015 @7 2016).

271 7.B. BRUNETTI/WEDER (2003); FERRAZ /FINAN (2008). Fiir eine Ubersicht zur Dis-
kussion der moglichen Formen der politischen Einflussnahme auf die Inhalte der
medialen Berichterstattung und den Einflussfaktoren siehe PRAT (2015).

272 BESLEY/PRAT (2006).

273 DJANKOV et al. (2003).

67



3. Inhalt des medialen Leistungsauftrags

Neben der Aufsichtsfunktion der Medien ist deren Rolle bei der
Sammlung, Verifizierung, Filterung, Priorisierung, Aggregation, Ver-
arbeitung, und Verbreitung von Information hervorzuheben. Die un-
abhiangige Meinungsbildung und politische Partizipation, und die Ein-
flussnahme der Biirger durch Wahlen und Abstimmungen bedingt
den Zugang zu Information. Die Meinungsbildung und die politische
Partizipation der Biirger hangen stark von den individuell zu tragen-
den Kosten ab. Dabei spielen einerseits die direkten Kosten der Teil-
nahme an Wahlen und Abstimmungen eine Rolle.?’# Andererseits sind
die Informationskosten hervorzuheben. Zur Meinungsbildung miis-
sen unzahlige, teilweise weitverstreute Informationen zusammenge-
tragen und in einen relevanten Kontext gestellt werden. Dies ist indi-
viduell mit grossem Aufwand verbunden. Mit ihrer Berichterstattung
sammeln die Medien Informationen aus den unterschiedlichsten
Quellen, filtern entsprechend der kontextuellen Relevanz, verifizieren
die Informationen, und aggregieren und verarbeiten diese zu informa-
tiven Medieninhalten. Sie (ibernehmen also einen grossen Teil der
durch Skaleneffekte gepragten Informationskosten und verbreiten
diese an die Konsumenten.?’> Dies fiihrt individuell zu einer starken
Senkung der Informations- und daher politischen Partizipationskos-
ten. Diese Senkung der Kosten ist eine Voraussetzung, aber keine Ga-
rantie, fiir die Ausiibung der politischen Rechte durch die Biirger. Es
ist daher eine empirische Frage, inwieweit die Medien zu diesem 6f-
fentlichen Gut in der Demokratie beitragen.

274 Beispielsweise bedingt der sonntagliche Gang zur Urne Weg- und Zeitkosten, die
mit der Einfithrung der brieflichen Stimmabgabe deutlich gesenkt wurden. Hierzu
siehe z.B. LUCHINGER /ROSINGER /STUTZER (2007); FUNK (2010); HODLER /LUCHIN-
GER/STUTZER (2015); SCHELKER /SCHNEITER (2015).

275 'HosP (2005); BENESCH (2009).
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a) Medien und Politik: Die Evidenz

In den letzten Jahren ist eine interessante und aussagekraftige empi-
rische Literatur zum Zusammenspiel von Medien und Politik entstan-
den.?’¢ Grundsatzlich ist die Identifikation eines kausalen Effekts von
Medieninhalten auf den politischen Prozess und die politischen Resul-
tate nicht einfach. Wenn gleichzeitig viele und qualitativ hochste-
hende Medieninhalte in einer gut funktionierenden Demokratie beo-
bachtet werden, bleibt vorerst unklar, ob es die Medieninhalte sind,
die zum guten Funktionieren des politischen Systems beitragen, oder
ob umgekehrt erst eine gesunde Demokratie einen funktionierenden
Medienmarkt entsteht lasst. Moglicherweise sind es auch dritte, nur
schwer beobachtbare Faktoren, wie z.B. eine starke Zivilgesellschaft,
die gleichzeitig eine Nachfrage nach politischen Medieninhalten ge-
neriert und einen offenen demokratischen Prozess ermaglicht.

Eine solide empirische Analyse hat diese Aspekte einzubeziehen. Im
Grunde geht es bei empirischen Untersuchungen eigentlich immer
um die Frage, ob tatsdchlich die richtigen und relevanten Vergleiche
angestellt werden, und ob die geschatzten Korrelationen tatsachliche
Aussagekraft besitzen und auch kausal interpretiert werden konnen.
Daher wird in den modernen empirischen Untersuchungen besonde-
res Augenmerk auf die unverzerrte Schiatzung von kausalen Effekten
gelegt.?”’

Die neuere empirische Medienokonomik hat eine Serie von interes-
santen Forschungsansdtzen hervorgebracht, welche die Rolle der Me-

dien als essentielle Informationsquelle im politischen Prozess untersu-
chen.?’8

276 7.B. BENESCH (2009 @7 2010); GENTZKOW (2006); OBERHOLZER-GEE /WALDFOGEL
(2009); SNYDER/STROMBERG (2010); STROMBERG (2004); PRAT/STROMBERG
(2013).

277 Z.B. ANGRIST /PISCHKE (2009).

278 7.B. OBERHOLZER-GEE/WALDFOGEL (2009); SNYDER /STROMBERG (2010); STROM-
BERG (2004). Literaturiibersichten sind in PRAT/STROMBERG (2013) und STROM-
BERG (2015) zu finden.
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Um den Einfluss eines Medienangebots auf die Politik zu untersuchen,
braucht es eine exogene Variable, welche das Medienangebot be-
stimmt, aber selbst keinen direkten Einfluss ausserhalb des Mediums
auf die Politik entwickelt. Eine solche Versuchsanlage ist die Einfiih-
rung des Radios in den USA. Die Verbreitung des Radios war in der
Einflihrungsphase in den 1930er Jahren weitgehend durch technische
Aspekte getrieben, wobei einige Gebiete frither oder besser als andere
tiber das Radio erreicht wurden. Mit der Verbreitung des Radios
konnte plétzlich eine grosse Anzahl von Individuen in Gebieten mit
Radiozugang erreicht werden, wahrend das in anderen Gebieten noch
nicht moglich war. STROMBERG?”® macht sich diese technische Ent-
wicklung in einer Regression mit Instrumentalvariablen zu Nutze und
zeigt, dass Counties mit mehr Radiozuhérern politisch mit deutlich
besseren Leistungen versorgt wurden als Gebiete mit schlechterem
Zugang zu diesem Massenmedium. Er argumentiert, dass Politik von
denen beeinflusst wird, die tiber die besseren Informationen verfligen.
Informierte Biirger sind besser in der Lage, sich eine eigene Meinung
zu bilden und diese mit erhhter politischer Partizipation zum Aus-
druck zu bringen. Zudem kénnen sie ihre Politiker besser kontrollieren
als die uninformierten Biirger. Die empirischen Ergebnisse zeigen,
dass Counties mit besserem Radiozugang eine hohere Stimmbeteili-
gung aufwiesen und deutlich mehr Zuwendungen des Bundes erhiel-
ten als Counties mit schlechterem Zugang.

Eine Studie, welche eine dhnliche empirische Methode nutzt, um den
Einfluss der Einfithrung des Fernsehens zu untersuchen, ist jene von
GENTZKOW.280 Er untersucht die Einfiihrung des Fernsehens Anfang
der 1940er Jahren in den USA. Das Timing der geografischen Einfiih-
rung wird in dieser Studie als exogene Varianz genutzt, um den Ein-
fluss des Fernsehens auf die politische Partizipation, d.h. Wahlbeteili-
gung, zu messen. GENTZKOW argumentiert und zeigt, dass der
Fernsehkonsum den Konsum anderer Medien mit mehr politischer In-

279 STROMBERG (2004).
280 GENTZKOW (2006).
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formation teilweise verdrangte und den Individuen neue Méglichkei-
ten der Unterhaltung bot.?8" Theoretisch stellt er dabei auf GEORGE
und WALDFOGEL ab,?82 die zeigen, dass die Verbreitung der New York
Times, mit weitgehend nationalen Informationen, zu einer Verdran-
gung von lokalen Medienprodukten mit starker lokalem politischem
Inhalt und zu einer Senkung der Wahlbeteiligung in Lokalwahlen ge-
flihrt hat. Die Einfithrung des Fernsehens flihrte, den Analysen GENTZ-
KOWws zufolge, tatsachlich zu einer Reduktion des Radio- und Zeitungs-
konsums und zu einer Reduktion der Wahlbeteiligung. Der Effekt ist
am grossten in lokalen Wahlen, wo auch die Berichterstattung des
Fernsehens im Vergleich zu alternativen Medienangeboten am
schwachsten ist.

Eine besonders umfassende empirische Studie kommt von SNYDER
und STROMBERG.%83 Die Autoren decken in ihrer empirischen Untersu-
chung die Wirkungskette vom Nachrichtenangebot, den unterschied-
lichen Wirkungen dieser Nachrichten bei den Wahlern, bis hin zu
moglichen Reaktionen bei Politikern ab. Hierbei wird in Analogie zu
experimentellen Untersuchungen versucht, die Interventionen (sog.
«treatments») in zufdlliger Weise in einer Population zu streuen und
dann deren Effekt zu messen. Natiirlich kann in der realen Welt keine
solche Untersuchungsanordnung eigens organisiert werden. Aller-
dings identifizieren die Autoren ein natiirliches Experiment, bei dem
ein Teil der Bevolkerung mit fiir sie relevanter politischer Information
und ein anderer Teil mit fiir sie weitgehend irrelevanter Information
ausgestattet werden. Wichtig ist hierbei, dass die beiden Bevdlke-
rungsteile ansonsten gleiche Eigenschaften und Voraussetzungen mit-
bringen.

Abbildung 8 veranschaulicht die empirischen Ergebnisse von SNYDER
und STROMBERG.284 Zur ldentifikation von kausalen Medieneffekten
nutzen die Autoren die teilweise zufillig verlaufenden Grenzen der

281 GENTZKOW (2006).

282 GEORGE/WALDFOGEL (2005).
283 SNYDER/STROMBERG (2010).
284 SNYDER/STROMBERG (2010).
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Wabhldistrikte, welche eine Stadt und einen Medienmarkt durchkreu-
zen. Dabei werden kleine Gebiete geschaffen, in denen die Biirger we-
nig fiir sie relevante politische Information lber die zu wahlenden Ab-
geordneten erhalten und einige Gebiete, wo Medienmarkt und poli-
tischer Markt gut zusammenpassen und die Blirger viel relevante po-
litische Informationen erhalten.

Abb. 8:  Kausale Effekte der Medien auf politische Prozesse?8>
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Wenn der politische Markt und der Medienmarkt gut libereinstim-
men, d.h. geographisch kongruent sind (Abbildung 8, b), finden die
Individuen mehr fiir sie relevante Nachrichten in den Medien (Abbil-
dung 8, c), sie erhalten mehr Informationen, was zu besserem Wissen
tiber die Kandidaten fiihrt (Abbildung 8, d) und sie beteiligen sich star-
ker am politischen Prozess (Abbildung 8, e). Die Politiker, welche in

285 Quelle: STROMBERG (2015), basierend auf SNYDER/STROMBERG (2010); abge-
druckt mit freundlicher Genehmigung der Autoren.
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einem Distrikt mit guter medialer Abdeckung politisieren, reagieren
auf die bessere Berichterstattung liber ihre politische Aktivitat. Sie zei-
gen mehr Engagement im Kongress (Abbildung 8, g) und sind weniger
loyal ihrer Partei gegeniiber (Abbildung 8, f). Die geringere Parteilo-
yalitdt hat damit zu tun, dass sie starker die Interessen ihrer lokalen
Wahler im Auge behalten missen. Schlussendlich fiihrt eine héhere
Kongruenz der Medienmarkte und der politischen Gebietskorper-
schaften zu mehr Ausgabentransfers (Abbildung 8, h) in diese starker
kongruenten Gebietskorperschaften. Das natiirliche Experiment er-
laubt einerseits eine kausale Schatzung und Identifikation des Einflus-
ses der Medien auf den politischen Prozess, und andererseits illustriert
die Forschungsanlage, dass die mediale Abdeckung die politische Ge-
ografie einbeziehen muss, um eine fruchtbare Rolle in der Demokratie
zu entwickeln. SNYDER und STROMBERG kommen einerseits zum
Schluss, dass die Biirger in Regionen mit einer guten Ubereinstim-
mung des Medienmarkts mit der politischen Gebietskorperschaft bes-
seren Zugang zu fir sie relevanter Information haben, mehr lber ihre
Reprasentanten lesen, mehr liber ihre Reprasentanten wissen, und
haufiger wahlen. Andererseits setzen sich Politiker in kongruenten Re-
gionen starker fiir ihre Blirger ein.

Einen anderen Ansatz wahlen BESLEY und BURGESS.?8¢ Sie testen die
Reaktivitdt von politischen Entscheidungstragern auf konkrete und
dringliche Anliegen der Wahler in Abhangigkeit der Mediendurch-
dringung. Sie zeigen, dass die politischen Entscheidungstrager im Falle
von Naturkatastrophen wie Uberschwemmungen oder Diirren
schneller und intensiver mit staatlichen Hilfsprogrammen vor Ort
Hilfe leisten, wenn die Mediendurchdringung grésser und die politi-
sche Partizipation der Bevolkerung hoher ist.

In dhnlicher Weise gehen EISENSEE und STROMBERG vor.?8” Auch sie
testen die Reaktivitat der politischen Entscheidungstrager, bauen aber
auf Unterschiede in der Aufmerksamkeit der Wahlerschaft. Die Auto-

286 BESLEY/BURGESS (2002).
287 EISENSEE /STROMBERG (2007).
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ren zeigen, dass wahrend internationalen Grossanlassen, wie zum Bei-
spiel Olympischen Spielen, die Berichterstattung und Aufmerksam-
keit auf diese Grossanldsse fokussiert ist und dadurch weniger tber
andere Ereignisse, wie Naturkatastrophen, berichtet wird. Das zent-
rale Ergebnis der Studie ist, dass bei tieferer Intensitdt der medialen
Berichterstattung die U.S. Katastrophenhilfe auch deutlich weniger
Hilfe leistet. An sich ist es nicht erstaunlich, dass die Medienberichter-
stattung und die Hohe der Hilfeleistung positiv korrelieren. Dies muss
noch nicht auf einen direkten Einfluss der Medien hindeuten. Falls so-
wohl die Hilfeleistungen als auch die Berichterstattung von der
Schwere einer Katastrophe abhdangen, muss — auch ohne dass Medien
einen direkten Einfluss auf die Politik ausiiben — eine positive Korrela-
tion beobachtet werden. Um den Einfluss der Medien auf die Kata-
strophenhilfe zu identifizieren, miissen EISENSEE und STROMBERG des-
halb einen Faktor finden, der unabhingig von der Schwere der
Katastrophe die Berichterstattung direkt beeinflusst.?8® Sie nutzen
den Umstand aus, dass wahrend Grossanldssen wie beispielsweise den
Olympischen Spielen, den World Series (Finalrunde der amerikani-
schen Baseballmeisterschaft), der Oskar-Verleihung oder dem Super-
bowl (Endspiel im American Football) weniger tiber andere Ereignisse
wie Naturkatastrophen berichtet wird. Diese sogenannte exogene Va-
rianz erlaubt eine kausale Identifikation des Einflusses von Medienbe-
richterstattung auf die Wahrscheinlichkeit und Intensitat der staatli-
chen Hilfeleistung. Es zeigt sich, dass wahrend der genannten
Grossereignisse die US-Katastrophenhilfe auf Grund der tieferen me-
dialen Aufmerksamkeit weniger Hilfe leistet als sonst.

Im Kontext der Schweizer Medienlandschaft gibt es nur wenige Stu-
dien mit empirischer Evidenz zum Einfluss von Medienangeboten auf
die Politik, welche unter dhnlichen empirischen Voraussetzungen
durchgefiihrt werden konnten. Daher sind glaubwiirdige Schatzungen
zum Einfluss von Medienangeboten auf die politische Meinungsbil-
dung und Partizipation fiir die Schweiz eher selten. BENESCH analysiert

288 E|SENSEE /STROMBERG (2007).
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den Einfluss des Fernsehkonsums auf die Anzahl politischer Kandida-
ten und die Wahlbeteiligung.?®? Es ist offensichtlich, dass der Fernseh-
konsum keine exogene Variable sein kann. Die Entscheidung mehr o-
der weniger Fernsehinhalte zu konsumieren, hangt von vielen Fak-
toren ab, unter anderem auch von der Relevanz, Qualitat, und Inten-
sitdt der politischen Berichterstattung sowie von personlichen Eigen-
schaften, wie Alter, Geschlecht, und Ausbildung der Wahlerschaft. BE-
NESCH nutzt Individualdaten mit Informationen zum Fernsehkonsum
sowie zur regionalen Mediendurchdringung mit lokalen und tiberre-
gionalen Fernsehangeboten.??® Sie geht wie in SNYDER und STROM-
BERG davon aus,?! dass eine héhere Kongruenz zwischen dem rele-
vanten Fernsehmarkt und der politischen Gebietskorperschaft zur
Vermittlung von mehr relevanter Information fiihrt. Beispielsweise ist
kantonsspezifisches Lokalfernsehen fiir Regionen ausserhalb des Kan-
tons weniger informativ. BENESCH untersucht zuerst den Zusammen-
hang zwischen der Konsumdauer von Nachrichtenangeboten und der
Ubereinstimmung von Fernsehmarkt und politischer Gebietskdrper-
schaft.??? Sie unterscheidet Fernsehangebote auf kantonaler und in-
terkantonaler Ebene und zeigt eine positive und signifikante Korrela-
tion zwischen der Verfligbarkeit von kantons-kongruentem Fern-
sehen und der Konsumdauer, wahrend keine signifikanten Effekte fiir
interkantonales Fernsehen gefunden werden. Sie zeigt auch, dass der
Fernsehkonsum in Abhangigkeit der Ausbildung unterschiedlich aus-
fallt. Der Konsum von Fernsehangeboten ist starker ausgepragt in tie-
feren Bildungsschichten.

Als nachsten Schritt untersucht sie den Einfluss des Fernsehkonsums
auf die Wahlbeteiligung und die Anzahl politischer Kandidaten auf
Kantonsebene. Es werden wiederum die unterschiedlichen Fernsehan-
gebote auf kantonaler und interkantonaler Ebene unterschieden. Bei
Wahlen von kantonalen Vertretern auf Bundesebene zeigt sich, dass

289 BENESCH (2009, 2010).

290 BENESCH (2010).

29T SNYDER/STROMBERG (2010).
292 BENESCH (2010).
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in Gebieten mit kantonsspezifischen Fernsehangeboten eine signifi-
kant hohere Wahlbeteiligung und eine signifikant gréssere Anzahl von
Kandidaten beobachtet werden kénnen. Die Existenz von interkanto-
nalem Fernsehen hat keinen Effekt auf die Wahlbeteiligung oder die
Anzahl Kandidaten. Die Interpretation der Resultate deutet darauf
hin, dass die Kongruenz des Fernsehmarktes mit der politischen Ge-
bietskorperschaft hoch sein muss, damit der Medienkonsum einen Ef-
fekt entfalten kann. Es zeigt sich zudem, dass ein hoherer Bildungsgrad
die Wahrscheinlichkeit der Wahlbeteiligung steigert und dass der
Fernsehkonsum bei hoherem Bildungsgrad die Wahlbeteiligung gar
reduzieren kann. Dies deutet wie in GENTZKOW??3 darauf hin, dass
Fernsehen andere Informationsquellen verdrangen kann. Es muss da-
rauf hingewiesen werden, dass die besprochenen Effekte nur als Kor-
relationen und nicht als kausale Effekte interpretiert werden sollten.

b) Informationsqualitdt und Marktstruktur

Die bisherige Diskussion hat gezeigt, dass Medien eine Informations-
leistung erbringen und eine Wirkung bei der Meinungsbildung und
politischen Partizipation entfalten kdnnen. Jedoch wurde bisher noch
nichts dariiber gesagt, welche Informationsleistungen (und in welcher
Qualitat) durch Medien im Markt erbracht werden und wie sich diese
auf die Meinungsbildung auswirken konnen. Dies entspricht der zwei-
ten grossen Frage in der Medienwissenschaft und der Medienékono-
mik. Kénnen die Medien die konkrete Meinungsbildung systematisch
inhaltlich beeinflussen?

Vor allem nach dem zweiten Weltkrieg war die Medienwissenschaft
stark von der Idee gepragt, dass Medien die Biirger durch Propaganda
stark beeinflussen kdnnen.?°4 Heute ist man in der Mediendkonomik
beziiglich des Einflusses der Medien auf die konkrete politische Gesin-
nung und Meinung der Biirger skeptischer. Insgesamt gibt es unter-
schiedliche Méglichkeiten, wie die Medien die Biirger beeinflussen
kénnen. Wiahrend die Okonomik lange Zeit davon ausging, dass es

293 GENTZKOW (2006).
294 STROMBERG (2015).
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kaum systematisch maglich ist, rationale Individuen dauerhaft mit
verzerrter Information zu versorgen und dadurch die Meinungsbil-
dung systematisch zu manipulieren,?> entstand eine interessante psy-
chologisch gepragte Literatur, die das Ausnutzen von kognitiven Feh-
lern als mogliche Strategie der Medien bei der Beeinflussung von
Biirgern sieht. Die grundlegenden Theorien stiitzen sich dabei auf das
agenda setting, priming, und framing ab.?°¢ Hierbei nutzen die Medien
die Méglichkeit eine Auswahl und eine spezifische Kontextualisierung
der Berichterstattung vorzunehmen. Auf eine ausfiihrliche Darstel-
lung wird an dieser Stelle verzichtet und beispielsweise auf STROM-
BERG verwiesen.?%’

Eine wichtige Frage in der konomischen Literatur ist, wie sich die Ei-
gentlimer- und Marktstruktur auf die Medienberichterstattung aus-
wirkt. Grundsatzlich kann zwischen privaten und 6ffentlichen Medien
und zwischen Markten mit mehr oder weniger Wettbewerb unter-
schieden werden.

Wihrend die Vereinnahmung der Medien zu politischen Zwecken in
Autokratien mit politisch kontrollierten Medien naheliegend ist, stellt
sich in unserem Kontext die interessantere Frage, wie schwachere For-
men der Einflussnahme aussehen. Wie bereits friiher berichtet, finden
BESLEY /PRAT und DJANKOV et al.,?°® dass Medienmarkte mit starken
staatlichen Anbietern zu hoherer Korruption, langeren politischen
Amtszeiten, schwacheren politische Rechten und schlechterer Staats-
flihrung tendieren. PETROVA zeigt, wie die Entwicklung der US-ameri-
kanischen Werbemarkte die Berichterstattung unabhangiger gemacht

295 EICHENBERGER /SERNA (1996) untersuchen den Einfluss von verzerrter Information
auf die politische Meinungsbildung. Sie wiesen schon friih auf die Inkonsistenz in
der damaligen 6konomischen Literatur hin, wobei einerseits von rationalen Indi-
viduen ausgegangen wurde (und somit nur zufallige Fehler, aber keine systemati-
sche Verzerrung zugelassen war) und andererseits der Glaube an die systemati-
sche Wirkung von Propaganda weit verbreitet war. Sie zeigen, dass in einem
demokratischen System mit heterogenen Praferenzen in der Bevdlkerung eine
systematische Einflussnahme auch bei rationalen Erwartungen méglich ist.

296 STROMBERG (2015).

297 STROMBERG (2015).

298 BESLEY/PRAT (2006) und DJANKOV et al. (2003).
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hat.2? Medien erhielten durch die Entwicklung der Werbemarkte
besseren Zugang zu von politischen Parteien unabhéangigen Finanzie-
rungsformen. Weil auch die Akteure auf den Werbemarkten moglich-
erweise Einfluss ausiiben mochten, diskutiert PETROVA in einem theo-
retischen Modell die Bedingungen fiir eine unabhangige Berichter-
stattung.3% Sie zeigt, dass die verzerrende Einflussnahme auf die me-
dialen Inhalte durch Akteure im Werbemarkt durch die erwartete Re-
aktion der Leser beeinflusst wird.3%" Wenn die Leser die verzerrte Be-
richterstattung wenig goutieren und ihren Konsum reduzieren, bleibt
auch die Einflussnahme durch Akteure im Werbemarkt beschrankt.

Im schweizerischen Kontext mit stark verankerter Pressefreiheit, gut
funktionierenden politischen Institutionen, und einem Medienmarkt
mit privaten Anbietern im Online-, Print-, Radio- und auch Fernseh-
markt3°2 scheint die relevante Fragestellung eher im Bereich der
Marktstruktur zu liegen. In Markten spielt die Anzahl der Anbieter ge-
nerell eine grosse Rolle. Das Spektrum reicht von einem einzelnen An-
bieter ohne Konkurrenz bis hin zu einem Markt mit vielen Anbietern
und intensivem Wettbewerb. Typischerweise fiihrt Wettbewerb zu
effizienterer Allokation und zur Erhéhung der sozialen Wohlfahrt. Fiir
eine generelle Aussage betreffend die Wirkung von Wettbewerb gilt
es natiirlich die unterschiedlichen Formen des Marktversagens zu be-
riicksichtigen. Hierzu wurde in einem fritheren Unterkapitel bereits
Einiges dargelegt. An dieser Stelle geht es in erster Linie um die Frage,
ob Wettbewerb einen Einfluss auf die inhaltliche Qualitat der Bericht-
erstattung hat. Konkret geht es also um die Frage, ob Wettbewerb zu
mehr oder weniger Informationsverzerrung und damit zu mehr oder
weniger Wahrheitsgehalt in der Berichterstattung fiihrt.303

299 PETROVA (2011).

300 PETROVA (2012).

301 Mehr zur Frage der politischen Verzerrung von Medieninhalten unten in diesem
Abschnitt.

302 Es ist miteinzubeziehen, dass mit der SRG staatliche Medien vor allem im audiovi-
suellen Bereich eine dominante Position einnehmen.

303 GENTZKOW /SHAPIRO (2008).
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Medien kénnen auf unterschiedlichste Weise tiber die gleichen Inhalte
informieren. Es gilt zu beachten, dass sie potenziell einen erheblichen
Einfluss auf die Meinungsbildung haben kénnen, in dem sie einseitig
oder anderweitig verzerrt berichten.3%* Hierbei wird von «media bias»
oder auch «media slant» gesprochen. Die Verzerrung kann bei der
Auswahl und/oder der Darstellung der Inhalte entstehen. Warum
aber sollten private Anbieter politisch verzerrte Inhalte ibermitteln?
Einerseits konnten Korruption oder Druckversuche von politischen
Akteuren auf die Medienanbieter eine Rolle spielen, oder aber die
Konsumenten haben eine Nachfrage nach verzerrten Informationen.
Einen guten Uberblick iiber die Fragestellung liefern GENTZKOW und
SHAPIRO.305

Anbieterseitig sollte wenigstens zwischen einer Monopolsituation
und einer Situation mit mehreren Anbietern und Wettbewerb unter-
schieden werden. Im Falle eines Monopols liegt es auf der Hand, dass
ein einzelner Anbieter als Monopolist grossen Einfluss auf die Bericht-
erstattung hat, weil alternative Informationsanbieter fehlen. Ein Mo-
nopolist wird Anreize haben, diese dominante Marktposition auch
tatsachlich auszunutzen. Er kann sich der einen oder anderen politi-
schen Seite andienen und daflir Zahlungen oder andere Gefilligkeiten
entgegen nehmen. Mangelnder Wettbewerb kann also zu «rent-see-
king» und im schlimmsten Fall zu Korruption flihren. Zudem erleich-
tert es diese Marktstruktur den politischen Akteuren, Einfluss auf die
Berichterstattung zu nehmen, da es keine oder nur wenige andere
Quellen gibt, die korrigierend wirken kénnen.

Bei einer Vielzahl von Medienanbietern ist die Beeinflussung von
staatlicher Seite schwieriger und kostspieliger.3%¢ Aus dieser Sicht
fihrt Wettbewerb, wie in den meisten anderen Markten, zu einer Ver-
besserung des Angebots. Beispielhaft sei angenommen, dass die Re-

304 Z.B. DELLAVIGNA /KAPLAN (2007); PRAT (2015).
305 GENTZKOW /SHAPIRO (2008).
306 BESLEY/PRAT (2006); GENTZKOW /SHAPIRO (2008); PRAT (2015).
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gierung versuchen mochte, eine bestimmte Information zu unterdri-
cken.3%” Mit zunehmender Anzahl Anbieter steigt die Wahrscheinlich-
keit, dass wenigstens bei einem Anbieter die Information angeboten
wird. Wenn alle anderen Kanale sich entschliessen nicht zu berichten,
kann ein einzelner Anbieter die gesamte Marktrente der Berichter-
stattung abschopfen.3%8 Dies erhht die Anreize zur Bereitstellung der
Information. Durch Riickwartsinduktion wird klar, dass dynamisch die
Anreize auch fiir die anderen Anbieter steigen, die Information zu ver-
breiten.30?

Falls die individuelle, senderspezifische Berichterstattung durch den
Wettbewerb nicht verbessert wird, so wird es durch die unterschied-
liche Berichterstattung fiir die Blirger wenigstens im Aggregat mog-
lich, eine Einschdtzung zur tatsdchlichen Situation abzuleiten, voraus-
gesetzt, dass mindestens eine Quelle die wahre Information verbrei-
tet.319 Allerdings ist das Argument nicht generell aufrechtzuerhalten.
Es stellt sich die Frage, ob sich eine Erhhung der Anzahl Anbieter im-
mer positiv auf die Informationsqualitat im Gesamtmarkt auswirkt.
Wie in den friiheren Unterkapiteln bereits erwahnt, haben Medienin-
halte gewisse Eigenschaften, welche es unter Umstanden nicht erlau-
ben, die vollen Kosten der Informationserstellung an die Kunden wei-
terzugeben. Des Weiteren ist der Markt durch Skaleneffekte gepragt.
Daher kann eine Erhéhung der Anzahl Anbieter dazu fiihren, dass der

307 Dies ist auch in demokratischen Systemen immer wieder der Fall. Im jiingsten Falle
zu den Enthiillungen von Edward Snowden wurden diese Praktiken teilweise do-
kumentiert und publik gemacht, z.B. GREENWALD (2014) und POITRAS (2015).

308 Als illustratives Beispiel konnte die Medienberichterstattung zu den Vorfillen in
der Silvesternacht 2015/2016 in KbIn angefiihrt werden (z.B., Die Welt, «<Ex-Mi-
nister Friedrich spricht von «Schweigekartell>», 06.01.2016; Spiegel Online, «Be-
richterstattung zu Kélner Ubergriffen: ZDF raumt <klare Fehleinschitzung> ein»,
06.01.2016).

309 BESLEY/PRAT (2006) diskutieren in einem einfachen Modell die Anreize der Medi-
enanbieter. GENTZKOW /SHAPIRO (2008) illustrieren anhand der «Pentagon Pa-
pers» und den Bildern zu den Geschehnissen im irakischen Gefangnis «Abu
Ghraib» den Ablauf und die Dynamik eines Marktes mit mehreren Anbietern an
zwei Fallbeispielen.

310 MILGROM/ROBERTS (1986).
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erhohte Wettbewerbsdruck zu Kosteneinsparungen bei der Bericht-
erstattung fiihrt und sich negativ auf die journalistische Qualitat aus-
wirkt.31

Nachfrageseitig konnen Verzerrungen einerseits dadurch entstehen,
dass politisch relevante Inhalte («hard news») mit weniger relevanten
Inhalten («soft news») vermischt oder durch diese gar marginalisiert
werden. Die Vermischung von «hard news» und «soft news» wird in
unseren Breitengraden oft auch als «Infotainment» bezeichnet. Unab-
hangige Medienhauser haben grosse Anreize, mehr in «soft news» als
in «hard news» zu investieren (und dabei mehr in Richtung «Infotain-
ment» zu gehen), falls die Unterhaltungskomponente durch die Kon-
sumenten hoch bewertet wird. Dabei wiirden weniger «hard news»,
d.h. politisch relevante Information, als gesellschaftlich wiinschens-
wert wire, ibermittelt. Uberdies kénnten private Medienproduzen-
ten Anreize fiir verzerrte Berichterstattung haben, wenn es auf Kon-
sumentenseite eine direkte Nachfrage danach gabe.

Die Nachfrage nach einseitiger oder verzerrter Information («media
slant») wurde in den letzten Jahren vermehrt untersucht.?'? Sie kann
dadurch erklart werden, dass Konsumenten eine Nachfrage nach In-
formationen entwickeln konnen, die ihren eigenen Vorstellungen ent-
sprechen («confirmation bias»). Hierbei wird angenommen, dass ge-
genldufige Information den Nutzen der Konsumenten verringern. Die
Konsumenten ziehen also einen Nutzen aus Informationen, die sich
mit den eigenen Vorstellungen und Weltanschauung decken. Dies
steht in starkem Kontrast zur traditionellen Sicht, wonach der indivi-
duelle Nutzen in der Korrektheit der Information liegt. Der soge-
nannte «confirmation bias» ist vor allem aus der Psychologie bekannt,
wurde aber in den letzten Jahren auch in der Okonomie untersucht
und dokumentiert.3'> Unter der Voraussetzung dass Medienkonsu-

311 GENTZKOW /SHAPIRO (2008).

312 7.B. GENTZKOW /SHAPIRO (2006, 2008, 2010); MULLAINATHAN /SHLEIFER (2005);
DRUCKMAN /PARKIN (2005); DELLAVIGNA /KAPLAN (2007).

313 Z.B. MULLAINATHAN /SHLEIFER (2006); GENTZKOW /SHAPIRO (2010).
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menten bewusst Anbieter nach ihrer Ubereinstimmung mit den eige-
nen Praferenzen und Vorstellungen auswahlen, und zusatzlich auch
keine anderen Inhalte konsumieren, zeigen MULLAINATHAN und SHLEI-
FER, dass erhohter Wettbewerb der Medien zu mehr individueller Ver-
zerrung in der Berichterstattung fiihren kann.3'* Es ware also méglich,
dass trotz grosserem Wettbewerb einzelne Individuen mit weniger
akkuraten Information versorgt wiirden. Fiir Individuen, die allerdings
mehrere Informationskanale nutzen, wird trotz starkerer individueller
Verzerrung mehr an Information im aggregierten Markt zur Verfi-
gung gestellt.

GENTZKOW und SHAPIRO untersuchen den lokalen Zeitungsmarkt der
USA und entwickeln ein Mass fiir die ideologische Verzerrung der Be-
richterstattung («media slant»).3'> Sie modellieren den Zeitungsmarkt
unter der Annahme, dass die Konsumenten eine Nachfrage nach In-
formation haben, die mit den eigenen Vorstellungen tibereinstimmen
(«confirmation bias»). Sie bestimmen fiir die unterschiedlichen loka-
len Markte ein aus der Theorie abgeleitetes Mass, welches die profit-
maximierende Verzerrung abbildet. Dieses Mass der profitmaximie-
renden Verzerrung wird mit einem empirischen Mass der tat-
sachlichen Verzerrung verglichen. Es zeigt sich, dass die tatsachlich ge-
messene Verzerrung nahe bei der profitmaximierenden Verzerrung
liegt. Das heisst, die Medienanbieter produzieren jene Inhalte, die sich
am besten verkaufen und nicht jene, die ihren Werbekunden oder Ei-
gentlimern am besten passen. Angebotsseitige Theorien der Inhalts-
verzerrung — durch z.B. politische Druckausilibung oder Intervention
der Eigentlimer — scheinen kaum Erklarungswert zu besitzen.

Hingegen kann eine verzerrte Berichterstattung, auch wenn sie sich
nach einer im Markt bestehenden Nachfrage richtet, in einem wett-
bewerblichen Markt hohe Kosten haben. Die Reputation und Glaub-
wiirdigkeit eines Medienanbieters wird bei wiederholter Sichtbarkeit
der verzerrten Berichterstattung leiden. Dieser Reputationsverlust re-

314 MULLAINATHAN /SHLEIFER (2005).
315 GENTZKOW /SHAPIRO (2010).
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duziert selbst den Nutzen der Nachfrager nach verzerrter Informa-
tion.3'® Die Reputationskosten wirken folglich als Gegenkraft zu den
Anreizen verzerrter Informationsabgabe. Insgesamt zeigt die Evidenz,
dass erhchter Wettbewerb zwar zu nachfrageseitiger Selektion der
Anbieter durch die Konsumenten und zu Anreizen verzerrter Bericht-
erstattung flihren kann, jedoch die Wahrscheinlichkeit insgesamt er-
hoht wird, dass die Biirger im Aggregat korrekt informiert werden.
Dies bedingt allerdings, dass Biirger Zugang zu unterschiedlichen Me-
dien haben und sich nicht vollstandig selbst abschotten kdnnen. SUN-
STEIN gibt zu bedenken,?'” dass das Internet die weitere Ausdifferen-
zierung und Selektion von Medieninhalten verstarkt und die Moglich-
keit der konsumentenseitigen Abschottung von Medien mit nicht-
konformer Information erhoht.

Wenn zur Evaluation der Ergebnisse unterschiedlicher Marktstruktu-
ren auf die Zufriedenheit der Rezipienten abgestiitzt wird, so zeigt
HosP,3"8 dass in starker konzentrierten Markten, d.h. in Markten mit
weniger Anbietern, die Zufriedenheit sinkt. Die Studie dokumentiert,
dass eine erhéhte Pressekonzentration zu signifikant tieferer Lese-
dauer fiihrt. Der Autor interpretiert den Riickgang der Lesedauer als
Indiz fiir eine gesunkene Leserzufriedenheit. Die gesunkene Leserzu-
friedenheit konnte ein Symptom einer potenziell kleineren Medien-
vielfalt sein.3"® Im Zusammenhang mit dieser Studie ist anzumerken,
dass die Konzentration im Printbereich bereits vor 10 Jahren gut do-
kumentiert und inhaltlich diskutiert wurde. Die Konzentration hat sich
seitdem weiterhin fortgesetzt.

316 GENTZKOW /SHAPIRO (2006 @7 2008).

317 SUNSTEIN (2006).

318 Hosp (2005), S. 47 ff.

319 Generell gilt es hier anzumerken, dass Medienkonzentration nicht automatisch zu
einer geringeren Angebotsvielfalt fiilhren muss. BERRY/WALDFOGEL (2001) und
GEORGE (2007) zeigen empirisch, dass Konzentration auch zu grésserer Vielfalt im
Angebot fiihren kann.

83



3. Inhalt des medialen Leistungsauftrags

c) Zwischenfazit

Das Ziel einer Versorgung der Blirger mit Informationen zur Erleich-
terung des Meinungsbildungsprozesses und zur Férderung der politi-
schen Bildung und Beteiligung scheint sinnvoll. Die Mehrheit der Stu-
dien dokumentiert einen signifikanten Einfluss der Medienbericht-
erstattung im politischen Prozess. Mit besserer Medienabdeckung
sind Biirger besser informiert, Politiker reaktiver, und politische Pro-
gramme orientieren sich starker an den Bediirfnissen der Biirger. Wie
gross und wie wichtig diese Effekte insgesamt sind, ldsst sich fiir die
Schweiz nicht leicht beziffern. Es kann nur festgehalten werden, dass
Medien, bei gegebener Kongruenz von Medienmarkten und politi-
scher Geografie, einen Einfluss auf die Beteiligung und die Anzahl po-
litischer Kandidaten haben.320 Damit ist natirlich noch nicht geklart
ob, und wenn ja, in welchem Ausmass mit staatlichen Massnahmen in
die Medienmarkte eingegriffen werden sollte.

Eine weitere Schwierigkeit ist, wie genau Medienmarkte organisiert
werden sollten und welche Medien geeignet sind, die positive Exter-
nalitat zu erstellen. Letztgenannte Ergebnisse zum Einfluss der Me-
dien auf den politischen Prozess sind Ausfluss von Studien in demo-
kratischen Systemen in Markten mit mehreren Anbietern. In einer
Gesamtschau zeigt die Evidenz, dass die Vorteile von Wettbewerb un-
ter Medienanbietern im Vergleich zu starker Marktkonzentration mit
nur wenigen Anbietern oder Monopolen iiberwiegen.

3.1.5. Konsequenzen fiir die Diskussion in der Schweiz

Ubertragen auf die Situation in der Schweiz bedeutet dies zweierlei:
Erstens muss sichergestellt werden, dass eine gewisse Konkurrenz auf
den Medienmarkten erhalten bleibt. Durch das starke Fortschreiten
der Medienkonvergenz miissen nicht nur die Konsequenzen aus der
Stellung der SRG im audiovisuellen Markt beriicksichtigt, sondern
auch deren Effekte auf die angrenzenden Medienmarkte (traditionel-
ler Printmedienmarkt und Online-Medienmarkt) und Werbemarkte

320 Vg, BENESCH (2010).
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in Betracht gezogen werden. Zweitens sollte dies vor dem Hinter-
grund der politischen Geografie geschehen. Es zeigt sich, dass eine
hohe Kongruenz zwischen Medienmarkten und politischen Gebiets-
korperschaften gegeben sein muss, um relevante Information in ge-
niigender Menge und Qualitat bereitzustellen. Die Schweiz ist ein de-
zentral organisierter Staat, in welchem auf Kantons- und Gemeinde-
ebene wichtige politische Entscheidungen getroffen werden. Die Me-
dienpolitik hat dies miteinzubeziehen und entsprechend zu gewich-
ten.

a) Wettbewerbssituation: Konvergenz der Medienformen

Aus den bisherigen Ausfiihrungen ergibt sich ein wesentliches Ziel: Es
sollte ein vielfdltiges, unabhangiges, und wettbewerbliches Medienan-
gebot sowohl auf der nationalen als auch auf der kantonalen und re-
gionalen Ebene sichergestellt werden. Durch die bereits erwahnte
Konvergenz der Medienkanile (Print, Online, Radio, TV)32" scheinen
die besonders dominante Stellung der SRG im audiovisuellen Bereich
und die starker forcierte Onlineprasenz vermehrt zu grundsatzlichen
Problemen und Wettbewerbsverzerrungen zu fiihren. Die Konkur-
renz der staatlich subventionierten SRG gegeniiber privaten Anbie-
tern beschrankt sich nicht nur auf den Content-Bereich in den Radio-,
TV-, Print- und Onlinemarkten, sondern umfasst auch den Werbe-
markt.32? Erstens ergibt sich aus der Subvention der SRG eine Verzer-

321 7 B. WALDFOGEL (2002); HOSP (2005), S. 34; DOYLE (2013), S. 21; BUNDESMINISTE-
RIUM FUR FINANZEN (2014), S. 29; oder COOKE (2005) zur Frage der visuellen An-
gleichung.

322 Laut den Zahlen der STIFTUNG WERBESTATISTIK SCHWEIZ (2015) ist der Werbe-
markt in der Schweiz von CHF 4’457 Mio. im Jahr 2010 auf 4’197 Mio. im Jahr
2014 geschrumpft. Hierbei sind vor allem im Bereich der Presse grosse Einbussen
zu beobachten. Im Pressebereich sanken die Nettowerbeumsatze von CHF 2004
Mio. auf 1°536 Mio. Die Werbeumsitze im Fernsehbereich haben sich dagegen in
der gleichen Zeitperiode von CHF 669 Mio. auf 772 Mio. erhéht. Davon gingen in
2014 rund CHF 396 Mio. an Programmveranstalter mit Leistungsauftrag, 304
Mio. an auslandische Werbefenster und 72 Mio. an private Sender in der Schweiz.
Hier wird wiederum ersichtlich, wie stark die SRG auch auf dem fiir die privaten
Anbieter zentralen Werbemarkt vertreten ist.
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rung im Markt fiir Mediengiiter. Dies ist problematisch, weil die pri-
vaten Anbieter im Gegensatz zur SRG kostendeckend auf Grundlage
des Umsatzpotenzials im Markt arbeiten miissen. Zweitens erachten
die Endkunden die Inhalte der unterschiedlichen Medienanbieter zu-
nehmend als Substitute. Die zunehmende Méglichkeit der Substitu-
tion erhoht den Marktanteil der SRG. Die Erhohung des Marktanteils
flihrt zusatzlich zu einer Verzerrung im Werbemarkt, der zur Finan-
zierung des Informationsangebots fiir die privaten Anbieter zentral
ist. In diesem zweiseitigen Markt,3?% in dem das Medium als Plattform
wirkt und der Informationsmarkt mit dem Werbemarkt zusammen-
fliesst, hat die Reichweite des Mediums, d.h. die Anzahl Rezipienten,
einen entscheidenden Einfluss. Die staatliche Subvention hat also
nicht nur einen Einfluss auf den Content-Bereich, sondern flihrt Gber
die Erhohung des Marktanteils auch zu einer Konzentration im Wer-
bemarkt. Die heute weitgehend politisch definierte Stellung der SRG,
mit der explizit gewiinschten grossen Reichweite, beeinflusst also
ganz direkt auch die Situation auf dem Werbemarkt. Diese Wettbe-
werbsverzerrungen im Content- und Werbebereich kénnen weitrei-
chende Konsequenzen auf die Anzahl der Anbieter und die Qualitat
der angebotenen Leistungen haben. Ein weiteres Ausdehnen der SRG
in diesem Markt kann ein Ausdrangen bestehender privater Angebote
bewirken und dadurch das Angebot an Informationsleistung (in
Menge und Qualitdt) im Gesamtmarkt verkleinern.324

Die Sonderstellung der SRG hat somit einen direkten Einfluss auf die
privaten Anbieter im audiovisuellen Markt, im Print- und im Online-
markt und einen indirekten Effekt auf jene Anbieter tiber die Werbe-
markte. Des Weiteren hat die Teilfinanzierung der SRG (iber die Wer-
bemarkte auch einen potenziellen Einfluss auf die Programmgestal-

323 Hierzu, ROCHET/TIROLE (2003); HOsP (2005), S. 25 ff.

324 Laut PETROVA (2011) haben die Umsétze in den Werbemarkten eine unabhéngige
Berichterstattung im US Pressemarkt liberhaupt erst ermdglicht. Im Schweizeri-
schen Kontext ware die Frage zu stellen, wie Medienunternehmen mit potenziell
erodierenden Werbeertragen umgehen wiirden. Wie sahen die alternativen Fi-
nanzierungsmodelle aus und waren diese Modelle weniger anfillig fiir die politi-
sche Einflussnahme? Aus dieser Sicht ist die Ausbreitung eines staatlich subventi-
onierten Anbieters im Werbemarkt besonders problematisch.
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tung. Zum einen werden Programminhalte mit grossem Zuschauer-
potenzial durch die Werbefinanzierung interessanter und zum ande-
ren steigen die Anreize, solche Programme zu Zeiten mit hoherem Zu-
schauerpotenzial zu senden. Die Anreize, die sich aus der Teilfinan-
zierung durch Werbung ergeben, kdnnen demzufolge andere Inhalte
mit moglicherweise positiver Externalitdt aber tieferen Zuschauerzah-
len in der Programmgestaltung benachteiligen. Die Teilfinanzierung
iiber den Werbemarkt hat also neben den hohen Kosten aus den
Marktverzerrungen auch potenzielle Auswirkungen auf die Pro-
grammgestaltung der SRG. Ein Werbeverbot hitte jedoch zur Folge,
dass die Finanzierung durch Gebiihren erhéht werden miisste. Neben
den offensichtlichen Nachteilen einer Subventionserhéhung tiber Ge-
biihren sollte allerdings festgehalten werden, dass damit die Kosten
der SRG auch im politischen System besser abgebildet wiirden. Eine
Ausdehnung der SRG im Markt mit erhohtem &ffentlichem Finanzie-
rungsbedarf wiirde explizite Abwéagungen mit anderen politischen
Zielen und darauf basierende Entscheidungen im politischen Prozess
erfordern. Dies erhéht die politischen Kosten einer expansiven Strate-
gie seitens der SRG.

Wenn von einer positiven Externalitdt der Information in der Bericht-
erstattung ausgegangen werden kann, bleibt unklar, warum die Ge-
wichtung in der bisherigen Diskussion um den meritorischen Charak-
ter der Informationsleistung so stark auf die SRG ausgerichtet ist. Es
konnten die gleichen Argumente zu Gunsten der privaten Medienan-
bieter vorgebracht werden. Es ist zu betonen, dass auch private Medi-
enanbieter eine Reputation fiir qualitativ hochwertige Berichterstat-
tung haben und diese genauso eine mogliche positive Externalitdt
verursachen.

Dariiber hinaus konnte allenfalls gar argumentiert werden, dass durch
die Konvergenz der Medienkandle die positive Externalitdt, die Blirger
mit politischer Berichterstattung zu erreichen, immer besser durch
bestehende private Informationsanbieter erstellt werden kann. Dies
wiirde die letztlich noch verbliebene Rechtfertigung fiir die Subventi-
onierung und den Betrieb der SRG weiter in Frage stellen. Es kénnte
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sich die Frage in den Vordergrund drangen, ob die SRG allenfalls be-
reits heute einen direkten negativen Einfluss auf die Medienvielfalt
und den freien Meinungsbildungsprozess auslibt.

Als Argument fiir den Erhalt der SRG im Status Quo wird oft ange-
fiihrt, dass das audiovisuelle Informationsangebot ohne die SRG kaum
aufrecht zu erhalten sei, weil es einen Mangel an inlandischen audio-
visuellen Informationsanbietern auf der liberregionalen Ebene und
dadurch sowieso nur eingeschrankten Wettbewerb gabe. Dies kann
jedoch kaum als Gegenargument geniigen. Wenn die dominante Stel-
lung der SRG im audiovisuellen Markt den Markteintritt und die
Uberlebensfihigkeit privater Anbieter erschwert, so ist sie gleichzeitig
auch Ursache dieses beobachteten Mangels an Wettbewerbern. Um
eine verldssliche Aussage liber den Effekt einer allfélligen Schwachung
der SRG im Medienmarkt zu machen, misste versucht werden, ein
tiberzeugendes Kontrafakt zu konstruieren. Dies ist allerdings dusserst
schwierig und eine abschliessende Einschatzung kaum vorzunehmen.
Es sollten aber drei Anmerkungen gemacht werden. Erstens bestehen
schon heute mit den traditionellen Printanbietern und neuen Online-
angeboten Substitute im nationalen Informationsmarkt. Zweitens
wiirden sich ohne das staatlich subventionierte Programm der SRG
die Anreize eines Markteintritts von privaten Anbietern stark erhéhen
und es konnte sich moglicherweise ein rentables audiovisuelles Ange-
bot von privaten Anbietern etablieren. Drittens miissen zur Erhaltung
und/oder Férderung der audiovisuellen Informationsangebote auch
Forderungsformen (iber die bestehende SRG-Losung hinaus in Be-
tracht gezogen werden.
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b) Kongruenz der Medienmirkte mit der
politischen Geografie

Wie oben ausgefiihrt, zeigen SNYDER und STROMBERG, dass die Kon-
gruenz zwischen Medienmarkt und politischer Geografie entschei-
dend ist.32° In Gebieten mit tiefer Kongruenz, d.h. weniger lokal-rele-
vanter Information in der Berichterstattung, ist die politische Bildung
tiefer und der Einfluss auf politische Entscheidungstrager schwacher.
BENESCH findet dhnliche Resultate fiir die Schweiz.32¢ Sie unterschei-
det Fernsehangebote auf lokaler, kantonaler und interkantonaler
Ebene und findet eine positive und signifikante Korrelation zwischen
der Verfligbarkeit von kantonalem Fernsehen und der Konsumdauer
sowie der Anzahl politischer Kandidaten. Sie findet keine signifikanten
Effekte fiir lokales und interkantonales Fernsehen.

Vor diesem Hintergrund ist auch das Mandat der SRG zu betrachten.
Das Mandat der SRG fokussiert weitgehend auf den (iberregionalen
Teil, wahrend die regionale Berichterstattung (innerhalb der Sprach-
regionen) bewusst eingeschrankt bleibt. Neben der nationalen Rund-
funkveranstalterin SRG werden Férdermittel auch direkt regional al-
loziert. In der stark dezentral organisierten Schweiz, wo viele relevante
Entscheidungen auf kantonaler und lokaler Ebene angesiedelt sind,
kann durch die schwache Kongruenz der medialen Berichterstattung
der SRG und der politisch relevanten Gebietseinheit kaum eine posi-
tive Externalitdt erzeugt werden. Das bedeutet allerdings nicht auto-
matisch, dass das Mandat der SRG auf lokaler Ebene ausgebaut wer-
den sollte. Die Konvergenz der Medien birgt die Gefahr, dass eine
Ausweitung des SRG Mandats auf die lokale Ebene zu einer Beschleu-
nigung der Konsolidierung oder gar zu einer direkten Verdrangung
von bestehenden lokalen Anbietern kommt. Daher sollte in der Dis-
kussion auch (iber eine Starkung alternativer Formen der Forderung
der politischen Medienberichterstattung unter Einbezug privater An-
bieter nachgedacht und als Konsequenz méglicherweise bestehende

325 SNYDER/STROMBERG (2010).
326 BENESCH (2010).
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Forderinstrumente ausgebaut oder generell (iberdacht werden (siehe
unseren konkreten Reformvorschlag in Kapitel 5).

c) Internationale Anbieter audiovisueller Medieninhalte

Die Bedeutung von auslandischen Programmen ist bei den audiovisu-
ellen Medien vor allem im Bereich des Fernsehens gross. Die Schweiz
ist mit ihren drei grossen Sprachregionen eng mit den Medienmark-
ten in Deutschland, Osterreich, Frankreich und Italien verbunden.
Auslandische Programmanbieter im TV Bereich halten insgesamt
Marktanteile von 60% und mehr.

Abb. 9: Marktanteile wichtigste Fernsehsender Schweiz 201432/

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%
Deutschschweiz Franzdsische Schweiz Italienische Schweiz

BSRG 1. Programm OSRG 2. Programm OSRF Info/Andere SRG
OPrivat-TV Schweiz @ Ausland

Die freie Verbreitbarkeit und Empfangbarkeit auslindischer Pro-
gramme und damit die Teilintegration der schweizerische Sprachregi-

327 Quelle: BUNDESAMT FUR STATISTIK (2016), Kennzahlen — Fernsehnutzung nach
Sendern.
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onen in die auslandischen Medienmarkte kommen mit grossen Vor-
teilen und einigen potenziellen Nachteilen. Der Zugang zu einem sehr
vielfiltigen Fernsehangebot ist per se von Vorteil. Es kdnnen eine
grosse Anzahl diverser Unterhaltungs-, Sport-, und Kulturprogramme
sowie eine breite Palette von internationalen Informationssendungen
konsumiert werden. Allerdings ist der Anteil von Schweiz-spezifischen
Informationen, mit potenziell positiver Externalitdt, eher unbedeu-
tend.32® Anbieter mit Schweiz-bezogenem Inhalt stehen daher fiir in-
ternationalen Inhalt im Wettbewerb mit Anbietern aus dem Ausland
ohne schweizerische Programminhalte. Dies konnte als Nachteil aus-
gelegt werden; der Verfassungsgeber nimmt diesen Aspekt jedenfalls
explizit in den Programmauftrag auf.

Es gilt allerdings zu betonen, dass es auch eine bedeutende inldndische
Nachfrage nach Schweiz-spezifischer Information und Unterhaltung
gibt. Dies zeigt der hohe Marktanteil der Nachrichten- und Unterhal-
tungssendungen der SRG. Laut SRF Halbjahresbilanz 2015 hatte bei-
spielsweise die Tagesschau Hauptausgabe des SRF zwischen Januar
und Juni 2015 im Durchschnitt einen Marktanteil von ca. 48%. Auch
andere Schweiz-spezifische Programminhalte wie beispielsweise die
Dokumentarsendung «DOK-Serie: Auf und davon» (41%), das Kon-
sumentenmagazin «Kassensturz» (30%), oder die Unterhaltungsan-
gebote «Happy Day» (42%), «Der Bestatter» (39%), «Giaccobo /Miil-
ler» (31%), oder die Sportberichterstattung am Beispiel des French
Open Finals zwischen Stanislas Wawrinka und Novak Djokovic (54%)
hielten hohe Marktanteile. Die Evidenz fiir den franzosisch- und itali-
enisch-sprachigen Markt ist ahnlich. Der Marktanteil der Programme
von RTS ist mit durchschnittlichen 29% &hnlich hoch wie jener des
SRF in der Deutschschweiz und nur unwesentlich tiefer als die 34%
der RSl in der italienischen Schweiz.3??

328 Hierbei muss beachtet werden, dass méglicherweise gerade auch die dominante
Stellung der SRG (im Bereich mit Schweiz-spezifischen Inhalten) bestehende aus-
landische Anbieter von einem Markteintritt (z.B. durch den Ausbau der «Schweiz-
Fenster» in den Informationsbereich) abhilt.

329 SRG (2015b), S. 52.
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Anbieter von spezifisch schweizerischen und sprachregionalen Inhal-
ten treffen also mit ihrem Angebot durchaus auf eine bedeutende
Nachfrage. An dieser beispielhaften Zusammenstellung wird deutlich,
dass die SRG einen grossen Anteil dieser Nachfrage nach sowohl
sprachregionalen Informationssendungen und Magazinen als auch
Unterhaltungs- oder Sportsendungen abdeckt. Dies illustriert wiede-
rum die grosse Dominanz der SRG im sprachregionalen audiovisuellen
Markt. Fiir die lokalen privaten Anbieter sind daher nicht ausschliess-
lich die ausldndischen Konkurrenten als Haupthiirde fiir eine erfolg-
reiche Geschaftsfiihrung anzusehen, da die sprachregionalen Ange-
bote der SRG - als Programmveranstalterin mit &ffentlichem
Leistungsauftrag — meist auch lokale Ausstrahlung haben.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass die Verfiigbarkeit auslandi-
scher Medienangebote in den unterschiedlichen Sprachregionen fiir
die Konsumenten mit grossen Vorteilen verbunden ist. Fiir sprachre-
gionale und lokale Programmveranstalter hat das zusatzliche Angebot
zur Folge, dass potenzielle Werbeeinnahmen fiir den Schweizer Wer-
bemarkt (iber auslandische Werbe- und Programmfenster abge-
schopft werden. Insgesamt kénnen aber die auslandischen Medienan-
bieter trotz beachtlichen Marktanteilen nicht als hauptursachlich fiir
die kleine Zahl an lokalen Fernsehangeboten verantwortlich gemacht
werden. Ein Staatseingriff zur Sicherstellung des lokalen Angebots
misste daher anders begriindet werden. Der eher schwache Zustand
des lokalen und {iberregionalen privaten Fernsehens in der Schweiz ist
trotz der bedeutenden Nachfrage nach Inhalten mit Schweiz-Bezug
weit eher dadurch zu erklaren, dass ein bedeutender Teil dieser Nach-
frage bereits durch die SRG befriedigt wird, und zwar trotz Einschran-
kungen der SRG im lokalen Angebot. Dies gilt nicht nur fiir den Infor-
mations-, sondern vor allem auch fir den Unterhaltungsbereich.
Private Programmveranstalter sehen sich also hier mit Bezug zur
Schweiz dem subventionierten Informations- und Unterhaltungsan-
gebot der SRG gegeniiber.
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d) Alternative Angebote zur politischen Meinungsbildung

Es soll an dieser Stelle darauf hingewiesen werden, dass sich im On-
linebereich auch neue Angebote mit maéglicherweise positiven Eigen-
schaften im Bereich der politischen Meinungsbildung und der politi-
schen Partizipation entwickelt haben. Neben den Newsportalen wie
der Huffington Post oder Watson.ch in der Schweiz sind auch ganz
andere Angebote entstanden. Ein Beispiel hierfiir sind sogenannte vo-
ting advice applications (VAA), wie z.B. Smartvote, welche ganz kon-
kret auf eine kritische Dimension der Informationsvermittlung den
Wahlern gegeniiber fokussiert. Wissenschaftliche Studien belegen
schon heute die Bedeutung von VAAs im Meinungsbildungspro-
zess.330 In einer neuen Studie zeigen BENESCH, SCHELKER und SCHMID,
dass die Einfiihrung von Smartvote in den Kantonen zu systemati-
schen Gewichtsverschiebungen von grossen hin zu kleineren Parteien
geflihrt hat.33" Die Autoren argumentieren, dass diese Verschiebung
durch die gezieltere Informationsiibermittlung durch Smartvote er-
klart werden kann. Hierbei kénnen sich die Wabhler viel spezifischer
und mit weniger Zeitaufwand iiber ihre praferierten Kandidaten in-
formieren, als dies tiber die Kandle der traditionellen Medien méglich
ist. Der Platz und die Aufmerksamkeit in diesen Medien sind be-
schrankt, was dazu flihrt, dass nicht (iber alle Kandidaten gleich detail-
liert informiert werden kann. Aufgrund der beschrankten Information
miissen die Blirger auf allgemeine Information, wie die Parteizugeho-
rigkeit und das Parteiprogramm ausweichen, um eine Kandidatenaus-
wahl zu treffen. VAAs wie z.B. Smartvote ermitteln fiir jeden politi-
schen Kandidaten einen Match mit den politischen Préaferenzen des
Benutzers. Damit werden allgemeine Informationen zu der Parteizu-
gehorigkeit etc. weniger wichtig und die politischen Praferenzen des
individuellen Kandidaten riicken in den Vordergrund.

330 LADNER/FELDER/FIVAZ (2010); LADNER/FIVAZ (2012); PIANZOLA/TRECHSEL/
SCHWERDT /VASSIL/ALVAREZ (2012); PIANZOLA (2014); BENESCH/SCHELKER/
SCHMID (2015).

331 BENESCH/SCHELKER /SCHMID (2015).
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Dieses Beispiel illustriert, dass in Zukunft wohl weitere Formen der In-
formationsbeschaffung fiir die Biirger wichtig werden. Eine staatliche
Intervention mit dem Ziel der Férderung der politischen Meinungsbil-
dung und Partizipation sollte daher nicht ausschliesslich auf die tradi-
tionell bestehenden Kanale achten, sondern flexible Formen der For-
derung entwickeln, die nicht direkt abhéangig sind von einem oder
wenigen Anbietern. Als Minimalkriterium muss wenigstens gelten,
dass eine staatliche Intervention neue Formen der Informationsver-
mittlung nicht behindert.

3.1.6. Verhalten der SRG im bestehenden Markt

Aus ordnungspolitischer und 6konomischer Sicht ist die heutige Auf-
stellung der SRG problematisch. Einerseits konnen die mit dem Ziel
der Forderung der Meinungsbildung, politischer Bildung und Partizi-
pation begriindeten Leistungsauftrage durch die technisch bedingte
Konvergenz der Markte heute weitgehend auch durch private Anbie-
ter erbracht werden. Hierbei ist direkt an private Radio und TV Anbie-
ter oder auch an die traditionellen Printmedien zu denken, die durch
die Online-Vertriebskandle eine grosse technische Veranderung im
Bereich der Diffusion erfahren haben. Diese neuen Ubermittlungs-
technologien in Kombination mit den stark gesunkenen Produktions-
kosten der audiovisuellen Inhalte sorgen dafiir, dass auch die traditio-
nellen Printmedien ihre journalistischen Inhalte in Text und audio-
visueller Form lbertragen kénnen. Beispiele audiovisueller Inhalte von
traditionellen privaten Medienanbietern gibt es schon heute (z.B.
PresseTV mit BaZ/Bilanz/Handelszeitung/NZZ Standpunkte und
NZZ-Format jeweils auf SRF, sowie audiovisuelle Interviews, Berichte
und Reportagen in den Onlineportalen der einzelnen Anbieter).

Neben diesen grundlegenden Skonomischen und ordnungspoliti-
schen Uberlegungen gilt es auch das Sendungsportfolio und das Ver-
halten der SRG im Markt miteinzubeziehen. Hierbei sind natiirlich
nicht einzelne Sendungen zu evaluieren, sondern Kategorien zu unter-
scheiden. Einerseits gibt es inhaltliche Kategorien, die nahe an einem
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an der Informationsleistung gemessenen Leistungsauftrag (wie bei-
spielsweise Informationssendungen oder Sendungen mit politischem
Inhalt) und solche die eher weiter weg davon liegen (wie beispiels-
weise Unterhaltungssendungen im Musikbereich etc.).

Das Angebot der SRG ist vielfdltig. Es besteht aus tagesaktuellen In-
formationssendungen, Hintergrundsendungen (mit unterschiedli-
chem und teilweise journalistisch anspruchsvollem Inhalt), Kultur, und
Unterhaltung. Informationen zu den anteilsmassigen Inhalten von
SRG Programmen sind fiir Radio- und Fernsehprogramme der SRG
verflgbar.

Abb. 10: Programmstrukturen auf Basis aller Programminhalte
(Dauer Mo-So, 5-24h)332
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332 Quelle: PuBLICOM (2015), S. 69.
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Radio: Eine Studie von Publicom zeigt,333 dass Informationssendungen
in allen Programmen der SRG eine gewisse Rolle spielen. Vor allem die
Radioprogramme von SRF 1 und SRF 2 haben einen respektablen In-
formationsanteil von 27% resp. 32% am Gesamtprogramm. Erwar-
tungsgemadss hat SRF 4 News mit 82% den hochsten Anteil an Infor-
mation. Aber auch der Anteil mit Unterhaltung ist je nach Sender
gross. Abbildung 10 aus Publicom zeigt die Programmstrukturen mit
den relativen Anteilen der Programmkategorien am ausgestrahlten
Programm der Radioprogramme der SRG.334

Fernsehen: Eine Studie von FIECHTNER et al. stellt die Resultate einer
Programmstichprobe im Herbst 2013 vor.33® Die unten abgebildete
Tabelle aus dieser Studie zeigt,33¢ dass je nach Sender unterschiedliche
Programmschwerpunkte gebildet werden.

Abb. 11:  Programmstruktur /Gesamtsendezeit (Herbst 2013)33/

in % SRF1 SRF2 RTS1 RTS2 RSI1 RSI2 SRFinfo
Sendungen 76,6 823 852 875 886 767 924
Fernsehpublizistik 48.1 9.7  34.1 385 434 224 69.8
Fiktionale Unterhaltung 127 554 409 196 335 225 0.0
Nonfikt. Unterhaltung 12.2 5.1 3.6 3.3 6.5 7.9 -
Sportsendungen 0.5 8.3 6.0 8.1 1.3 180 215
Kindersendungen 3.1 3.8 - 18 3.9 59 0.2
Religiése Sendungen 0.0 - 0.6 - - - 0.9
Programmtrailer etc. 144 105 6.1 73 6.2 203 4.8
Werbung, Sponsoring 9 7.2 8.7 52 52 3 2.8
Gesamt 100 100 100 100 100 100 100

Prozentuierungsbasis: 24 Stunden pro Tag (3-3 Uhr), Stichprobe: 41. Kalenderwoche
2013 (7.-13. Oktober)

Der Anteil der Gesamtsendezeit fiir Programminhalte im Bereich der
Fernsehpublizistik schwankt zwischen 22.4% auf RSI 2 und 48.1% auf

333 PuBLICOM (2015).

334 PuBLICOM (2015), S. 69.

335 FIECHTNER et al. (2014).

336 FIECHTNER et al. (2014)., S. D9.

37 Quelle: FIECHTNER et al. (2014), S. D9.
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SRF 1 (unter Ausklammerung von SRF info)338. Es sind am ehesten In-
halte in diesem Bereich, welche positive externe Effekte verursachen
konnten. Die anderen Programmanteile werden durch Unterhal-
tungsformate (fiktional und non-fiktional) und Sport dominiert. Hier
reicht das Anteilsspektrum von 31.1% (SRF 1) bis 76% (SRF 2). Der
Anteil von Werbung am Gesamtprogramm liegt bei SRF 1 mit 9.0%
auf dem hochsten und bei RSI 2 mit 3% auf dem niedrigsten Niveau.
Weitere Aufgliederungen konnen direkt der Studie entnommen wer-
den. Die Tabelle illustriert, dass der Anteil an Unterhaltung und Wer-
bung in allen Programmen aller Sender gewichtig ist.

Aus 6konomischer Sicht stellt sich die Frage, wie die Unterhaltungs-
angebote in einen offentlichen Leistungsauftrag hineinpassen. Es ist
nicht direkt ersichtlich, welche positiven Externalitaten als Begriin-
dung herangezogen werden konnen und daher gibt es auch kaum eine
solide 6konomische Grundlage dafiir, dass ein subventionierter An-
bieter in diesem Bereich derart aktiv tatig sein sollte.

Programmteile im Unterhaltungssegment konnten potenziell vollum-
fanglich von privaten Anbietern abgedeckt werden. Erfahrungen aus
anderen Landern wie beispielsweise in unseren Nachbarlandern
Deutschland und Frankreich zeigen, dass diese Inhalte erfolgreich von
privaten Anbietern ausgestrahlt und vermarktet werden konnen.
Staatlich produzierte und subventionierte Sendungen im Unterhal-
tungsbereich sind in direkter Konkurrenz zu privaten Anbietern und
sind aus 6konomischer Sicht kaum zu begriinden. Selbstverstandlich
gibt es betriebswirtschaftliche Griinde seitens der SRG, auch solche
Formate auszustrahlen, jedoch bleibt es schwierig, diese aus 6konomi-
scher und ordnungspolitischer Optik zu begriinden. Vielmehr fiihren
diese Angebote dazu, dass private Anbieter auf einer wichtigen Ein-
nahmequelle direkt konkurriert werden. Dass der verfassungsrechtli-
che Leistungsauftrag die Unterhaltung (als Auftrag an das Rundfunk-
system insgesamt) mit erwahnt, ist daher nicht 6konomisch begriind-
bar, sondern nur historisch oder politisch erklarbar.

33 SRF info positioniert sich als Informationskanal (mit 69.8% Fernsehpublizistik)
und strahlt hauptsachlich Programminhalte anderer SRG Sender aus.
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Im Zeitablauf ist festzustellen, dass die SRG das Senderportfolio kon-
tinuierlich ausgebaut und den Leistungsauftrag zunehmend umfas-
sender ausgelegt hat. Beispielsweise wurde der Unterhaltungsanteil in
Radio und Fernsehen, wie in Kapitel 2 dargestellt, tiber die Zeit suk-
zessive ausgebaut. Die SRG hat diese Programmteile jeweils mit
durchaus stichhaltigen betriebswirtschaftlichen Argumenten begriin-
det (Jugendradio, Bieterwettbewerb bei popularen Unterhaltungs-
shows, etc.). Die SRG hat auf die zunehmende private Konkurrenz in
den Radio- und Fernsehmarkten mit entsprechenden Inhalten rea-
giert. Dies ist zwar aus betriebswirtschaftlicher Sicht lobenswert, aber
aus ordnungspolitischen Griinden hochst problematisch.
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3.2. Rechtliche Perspektive: Programmauftrag als
mediale Grundversorgung

3.2.1. Begriff der Grundversorgung

Der juristische Begriff der Grundversorgung kann nicht ohne Bertick-
sichtigung der jeweils zu Grunde liegenden Verfassungsbestimmun-
gen und den herrschenden gesellschaftlichen und politischen Uber-
zeugungen definiert und konkretisiert werden. Entsprechend sind die
nachfolgenden Uberlegungen auch auf die etablierten Regelungs-
grundsdtze auf Verfassungs-, Gesetzes- und Verordnungsebene zu
stutzen.

Fir den Begriff der Grundversorgung gibt es keine allgemein giiltige
Definition und es werden in den verschiedenen Landessprachen un-
terschiedliche Ausdriicke dafiir verwendet. Sie alle sollen einen ahnli-
chen Gedanken ausdriicken. Auf Deutsch werden sowohl die Begriffe
«Grundversorgung» und «Universaldienst» austauschbar verwendet.
Dariiber hinaus wird teilweise auch der franzosische Begriff «service
public» benutzt. Von der Wortwahl her mag der deutschsprachige Be-
griff daher eher auf eine umfangmassig wie auch inhaltlich begrenzte
Versorgung deuten, wahrend der franzosischsprachige Begriff auf
eine weiter gefasste Versorgung mit staatlich erbrachten Diensten
zielt. Nach Auffassung des Bundesrats sollte im franzésischen daher
besser der Begriff des «service universel» verwendet werden. Dieser
sei nicht auf Bereiche beschrankt, in denen staatliche Unternehmen

aktiv sind und bilde das Element der allgemeinen Zuganglichkeit bes-
ser ab.3%?

Im Ergebnis beinhalten all diese Begriffe, zumindest nach Auffassung
des Bundesrates, in abstrakter und sektoriibergreifender Weise das
Folgende: «Die Grundversorgung ist das politisch ndher zu definie-
rende Ziel, dass die Bevolkerung zu den Giitern und Dienstleistungen
des iiblichen Bedarfs Zugang hat. Fiir den Staat hat sie die Bedeutung

339 BUNDESRAT (2013a), S. 3412 f,, kritisch: BIAGGINI(2015a), S. 113 f,; vgl. zur unspe-
zifischen Verwendung des Begriffs «Grundversorgung» in Art. 43a Abs. 4 BV; BI-
AGGINI(2007), Art. 43a BV, N 9 ff. und BUNDESRAT (2002b), S. 2459.
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eines Handlungsauftrags, sich fiir dieses Ziel einzusetzen.»34? In einer
konkreteren, auf den Infrastrukturbereich bezogenen Definition (wel-
che sektorspezifische Eigenschaften noch nicht berlicksichtigt), kann
das Begriffspaar «Grundversorgung» bzw. «service public» wie folgt
umschrieben werden: «Service public umfasst eine politisch definierte
Grundversorgung mit Infrastrukturglitern und Infrastrukturdienst-
leistungen, welche fiir alle Bevolkerungsschichten und Regionen des
Landes nach gleichen Grundsatzen in guter Qualitdt und zu angemes-
senen Preisen zur Verfligung stehen sollen.»341

Die im politisch-demokratischen Prozess zu bestimmende Basisaus-
stattung mit Infrastrukturgiitern und -dienstleistungen ist sektorspe-
zifisch zu definieren und sich andernden technischen, wirtschaftlichen
und sozialen Rahmenbedingungen stetig anzupassen. Als Grundsatze
zur inhaltlichen Konkretisierung auf sektorspezifischer Ebene sollen
dabei nach bundesratlicher Auffassung mehrere begriffsinharente Ele-
mente berlicksichtigt werden. Der Inhalt der politisch definierten
Grundversorgung muss im Rahmen des Gesetzgebungsprozesses
konkretisiert werden und sich den wandelnden Bediirfnissen der Be-
volkerung und Unternehmen anpassen. Dieser so umschriebene Inhalt
muss, dem Prinzip der Zuganglichkeit und Flachendeckung folgend, in
allen Landesgegenden erbracht werden und fiir alle Bevolkerungs-
gruppen gut erreichbar sein. Gleichzeitig sind qualitative Anforderun-
gen auf Gesetzes- und Verordnungsstufe zu definieren, deren Einhal-
tung liberwacht wird. Abgeleitet vom Prinzip der Zuganglichkeit ist
entsprechend auch der Preis des Gutes bzw. der Dienstleistung in ei-
nem Rahmen zu halten, der die Erschwinglichkeit fiir alle garantiert
und eine unterbrechungsfreie Versorgung ermaglicht.342

340 Zur allgemeinen, nicht auf Infrastrukturgiiter zugeschnittenen Begriffsdefinition
BUNDESRAT (2013a), S. 3413; BUNDESRAT (2004), S. 4570.

341 BUNDESRAT (2004), S. 4570.

342 Vgl. BUNDESRAT (2004), S. 4578 f. Siehe dazu weiterfithrend HETTICH (2008a),
S. 631 ff.
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3.2.2. Rechtliche Griinde fiir einen Programmauftrag im
medialen Bereich

Bereits der im Jahr 1984 in der Verfassung verankerte Art 55% aBV
enthielt als zentrales Element einen Leistungsauftrag fiir Radio und
Fernsehen, ohne allerdings zu sagen, wer den Leistungsauftrag wahr-
zunehmen habe und wie der Markt zu regulieren sei.3** Die SRG selbst
istin der Bestimmung nicht erwahnt; jedoch ist ihre aus der damaligen
(faktischen, nicht rechtlichen3**) Monopolstellung fliessende Schlis-
selposition fiir das Verstandnis der heutigen Verfassungsregelung we-
sentlich.34> Art. 55%¢ aBV wurde im Rahmen der Totalrevision der
Bundesverfassung im Jahr 1999 durch Art. 93 BV ersetzt; das Konzept
wie auch der Wortlaut wurde (bis auf kleine Erganzungen) tibernom-
men.346 Historisch hat sich die Regulierung von Radio und Fernsehen
offensichtlich pfadabhéngig entwickelt. Dies insbesondere seitdem
ein wesentlicher Legitimationsaspekt der Regulierung, die Knappheit
an Frequenzen und die Kostendegression, mit dem Fortschreiten der
technischen Entwicklung dahingefallen ist.34

Der Leistungsauftrag steht rechtlich im Kontext der besonderen Wir-
kung der audiovisuellen Medien und den sich daraus ergebenden de-
mokratiefunktionalen Interventionsgriinden.3® Bis heute erkennt

343 Oben Kapitel 2.2.4.

344 Vgl. WEBER (1981), S. 408 ff,; MULLER /GROB (1987), Art. 55% aBV, N 36.

345 ZELLER /DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 2; SAXER /BRUNNER (2015), N 7.1; Zur
heutigen Position der SRG vgl. BGE 139 | 306, 309 E.2.1: «Sonderstellung in der
schweizerischen Rundfunklandschaft».

346 ZELLER/DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 3; MEILI (2006), S. 263; GRABER /STEI-
NER (2014), Art. 93 BV, N 1; DUMERMUTH (2011), S. 691. Vgl. zu den kleinen An-
derungen des Wortlauts BURKERT (2008), Art. 93 BV, N 1 (2. Auflage).

347 JARREN (2002), S. 12 ff.,; KUNZLER (2003), S. 99; DUMERMUTH (2011), S. 668; so
auch BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014),S.13.

348 BGE 112 1a 398, 407, E. 5; BUNDESRAT (1997a), Botschaft BV, S. 273. Zur durchaus
anerkennenden Lehre z.B. DUMERMUTH (1992), S. 23; 34 ff. NOBEL /WEBER (2007),
S. 101; GRABER/STEINER (2014), Art. 93 BV, N 4 und 17; HETTICH (2009), S. 351;
SCHURMANN (1985), S. 68; VONLANTHEN (1987), S. 221 ff.; PEDUZZI (2004), S. 131;
MEILI (2006), S. 266 ff.; JARREN /WEBER /DONGES /DORR /KUNZLER /PUPPIS (2002),
S.27; STUDER (2012).
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auch das Bundesgericht den elektronischen Massenmedien eine nach-
haltigere Wirkung zu als anderen Medien.3*° Das Bild bzw. die audio-
visuellen Medien wiirden emotional unmittelbarer, ganzheitlicher
und unentrinnbarer als das Wort wirken.?*° Das Fernsehen habe durch
seine Verbreitung und seine Unmittelbarkeit erwiesenermassen (sic!)
eine grossere Wirkung auf das Publikum als die anderen Kommunika-
tionsmittel.3>" Entsprechend sei dieses Medium besonders geeignet
den politischen Prozess, namentlich Wahlen und Abstimmungen, zu
beeinflussen, weshalb eine weit gréssere Missbrauchsgefahr bestehe
als bei der Presse.332 Vor dem Hintergrund des im Jahr 1972 und bis
in die jlingste Zeit noch bestehenden, faktischen Fernsehmonopols
der SRG sind diese Bedenken verstandlich. Sie zeigen das vorherr-
schende Paradigma auf, insbesondere, da andere hochstrichterliche
Instanzen dhnlich argumentieren.353

Das deutsche Bundesverfassungsgericht misst dem Rundfunk wegen
seiner Breitenwirkung, Aktualitdt und Suggestivkraft eine besondere
Bedeutung zu.3>* Es geht davon aus, dass freie Meinungsbildung nur
in dem Masse gelingen kdnne, wie der Rundfunk seinerseits frei, um-
fassend und wahrheitsgemass informiere.3>> Die Breitenwirkung zeige

349 BGE13311136,147 f.,, E. 6.4; BGer 2A.303 /2004 vom 26. Januar 2005, E. 3.1. So
auch EGMR vom 22. April 2013, Animal Defenders International v. UK,
48876,/08, N 119.

350 BGE13311136,147f,, E. 6.4.

351 So BGE 12311402, 414 f., E. 5a; BGer 2A.303 /2004 vom 26. Januar 2005, E. 3.1.,
die die «erwiesene» Wirkung mit Verweis auf juristische Fachliteratur und nicht
auf empirische Studien belegen.

32 BGE981a73,82,E. 3.

333 Vgl. zu diesem Forschungsparadigma im Bereich der Medienékonomie, Soziologie
und Politikwissenschaft etwa SARCINELLI ULRICH (Hrsg.) (1998), Politikvermittlung
und Demokratie in der Mediengesellschaft, Opladen 1998; MEYER THOMAS
(2001), Mediokratie, Frankfurt a. M. 2001; DORNER ANDREAS, Politainment,
Frankfurt a.M. 2001; SARCINELLI ULRICH (2005), Politische Kommunikation in
Deutschland, Wiesbaden 2005.

354 BVerfG Entscheid 1 BvL 30/88 vom 22. Februar 1994, BVerfGE 90, 60 (87);
BVerfG Entscheid 1 BvR 936 /98 vom 26. Oktober 2005, BVerfGE 114, 371 (387);
BVerfG Entscheid 1 BvR 2270/05 vom 11. September 2007, BVerfGE 119, 181
(214 1).

355 BVerfG Entscheid 1 BvL 30/88 vom 22. Februar 1994, BVerfGE 90, 60 (87).
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sich in der Reichweite und der Maoglichkeit der Beeinflussung grosser
Bevolkerungsteile. Die Aktualitdt folge aus der Tatsache, dass Inhalte
schnell, sogar zeitgleich, an die Rezipienten iibertragen werden kén-
nen. Die besondere Suggestivkraft ergebe sich insbesondere aus der
Moglichkeit, die Kommunikationsformen Text und Ton sowie beim
Fernsehfunk zusatzlich bewegte Bilder miteinander zu kombinieren
und so der programmlichen Information insbesondere den Anschein
hoher Authentizitdt zu verleihen. Diese Wirkungsmoglichkeiten hat-
ten zusatzlich Gewicht gewonnen, indem die neuen Technologien
eine Vergrosserung und Ausdifferenzierung des Angebots und der
Verbreitungsformen und -wege mit sich gebracht hatten.35

Ebenfalls eine besondere Stellung der audiovisuellen Medien postu-
liert der Europaische Gerichtshof fiir Menschenrechte, der mehrfach
festgehalten hat: «[...] it is commonly acknowledged, that the audio-
visual media have often a much more immediate and powerful effect
than the print media. The audiovisual media have means of conveying
through images meanings which print media are not able to im-
part.»>>’ Darliber hinaus verstarke sich dieser Effekt bei Radio und
Fernsehen, als bekannte Quellen der Unterhaltung in Kombination
mit der Eigenschaft in der vertrauten Umgebung des Zuschauers zu
wirken.3%8

Ein weiterer Bezugspunkt flir die Medienregulierung ergibt sich aus
staatlichen Schutzpflichten. Nach der heute vorherrschenden Dogma-
tik dienen die Grundrechte nicht nur der Abwehr staatlicher Eingriffe,
sondern haben zugleich eine programmatische Funktion (Art. 35

3% BVerfG Entscheid 1 BVR 2270/05 vom 11. September 2007, BVerfGE 119, 181
(214 £.); bestatigt in BVerfG Entscheid 1 BvF 1/11 vom 25. Mérz 2014, N 34.

357 EGMR vom 23. September 1994 i.S. Jersild v. Danemark, 15890/89, N 31; EGMR
vom 10. Juli 2003 i.S. Murphy v. Irland, 44179 /98, N 69; EGMR vom 17. Septem-
ber 2009 i.S. Manole u.a. v. Moldawien, 13936 /02, N 97.

38 EGMR vom 17. September 2009 i.S. Manole u.a. v. Moldawien, 13936/02, N 98;
EGMR vom 22. April 2013, Animal Defenders International v. UK, 48876/08,
N 119.
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BV).>*? Diese verpflichte den Staat dazu, auf dem Wege der Gesetzge-
bung auch fiir den Schutz und die Verwirklichung der Grundrechte in
der Gesellschaft zu sorgen.3® Die Medienfreiheit und als deren
Grundnorm die Meinungsfreiheit haben als Kommunikationsfreihei-
ten einen engen Demokratiebezug.3¢" Die Medien generell und Radio
und Fernsehen im Besonderen kdnnen ihre demokratiefunktionale
Aufgabe nur wahrnehmen, wenn sie eine méglichst grosse Vielfalt von
Meinungen und Gesichtspunkten &ffentlich zuganglich machen, was
wiederum bedinge, dass der Gesetzgeber entsprechende freiheitssi-
chernde Strukturen schafft.362 Der EGMR spricht in diesem Kontext
auch von «positive obligations»: Der Staat habe dafiir Sorge zu tragen,
dass die Offentlichkeit mittels Radio und Fernsehen Zugang zu unpar-
teiischen und korrekten Informationen hat, die iberdies die Vielfalt
der politischen Meinungen innerhalb des Landes widerspiegeln. So-
dann sollen Journalisten nicht an der Vermittlung ebendieser Infor-
mationen bzw. Meinungen gehindert werden.363

Der Programmauftrag konnte entsprechend als verfassungsunmittel-
bare Konkretisierung einer Schutzpflicht gesehen werden. Dabei darf
jedoch nicht vergessen gehen, dass Schutzpflichten weder die primare
Auspragung der Grundrechte bilden noch Kompetenzen begriinden.
Namentlich klaren sie nicht, welche staatliche Einheit auf welche
Weise die Schutz-Verantwortung wahrnimmt.3¢* Nicht ohne Ironie

39 Anstelle vieler: MULLER J.P. (2001), § 39 N 29 ff,; SCHEFER (2002), S. 1131 ff. Fiir
die Rechtsprechung siehe BGE 126 11 300, 314, E. 5 m.H. rechtvergleichender Na-
tur; BGE129112,23,E.8.4,BGE1351113,117,E.2.1; BGE1361167,170, E. 2.2.

360 BGE 1361167, 170, E. 2.2.

361 Der EGMR hat in seinem Urteil 13914 /88 vom 24. November 1993 i.S. Informa-
tionsverein Lentia u.a. v Osterreich, N 31 festgehalten, dass die Meinungsausse-
rungsfreiheit des Art. 10 EMRK in einer demokratischen Gesellschaft eine funda-
mentale Rolle spiele, die letztlich durch den Staat garantiert werden miisse.

362 DUMERMUTH (2011), S. 687 ff.; ZELLER /DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 19. So
auch fiir Deutschland BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014),S.13.

363 EGMR vom 17.September 2009 i.S. Manole u.a. v. Moldawien, 13936,/02, N 107;
EGMR vom 30. Juni 2009 i.S. VgT v. Schweiz, 32772 /02, N 78 ff.

364 Zuverschiedenen méglichen Modellen der Rundfunkregulierung BURKERT (2008),
Art.93 BV, N 3 (2. Auflage); SAXER /BRUNNER (2015), N 7.77; DUMERMUTH (2011),
S.693 f,, MULLER/GROB (1987), Art. 55" aBV, N 42; ZELLER/DUMERMUTH (2015),
Art. 93 BV, N 32; GRABER/STEINER (2014), Art. 93 BV, N 23. Nicht mit Art. 10
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fihrt die Uberbetonung von Schutzpflichten in diesem Bereich auch
dazu, dass sich die Staatsmacht als potenziell grosse Bedrohung der
Medienfreiheit zum Beschiitzer bedrohter Medien aufschwingen
kann.

Die Schaffung einer Medienordnung beriihrt notwendigerweise
grundrechtlich geschiitzte Handlungsspharen verschiedenster be-
troffener Akteure (Medien, Offentlichkeit). Bei der Aufldsung solcher
Grundrechtskonflikte kommt regelmassig dem Gesetzgeber die Auf-
gabe zu, auf dem Wege der Interessenabwégung einen sachgerechten
Ausgleich zwischen den tangierten Freiheiten der verschiedenen Ak-
teure zu finden.3¢5 Indem Art. 93 Abs. 4 BV ein Gebot der Riicksicht-
nahme auf die Stellung und die Aufgaben der anderen Medien, insbe-
sondere der Presse, formuliert, werden dem Gesetzgeber auch
explizite Anweisungen zum Umgang mit konfligierenden Grund-
rechtsinteressen in diesem Bereich gegeben.3¢¢ Das Gebot der Riick-
sichtnahme soll einer (ibermdssigen Expansion von den aus &ffentli-
chen Mitteln finanzierten Radio- und Fernsehveranstaltern in belie-
bige Felder der Medientitigkeit entgegenwirken.3” Angenommen
wird vor allem, dass Radio und Fernsehen die Presse in ihrer Existenz
gefahrden konnten, indem sie wichtige Werbeeinnahmen aus dem
Printbereich abschopfen.3%® Aufgrund der Medienkonvergenz (z.B.
Onlineprasenzen der gebiihrenfinanzierten und freien Medien) hat
sich die Wettbewerbssituation zwischen Rundfunk und Presse in den
letzten Jahren verschdrft.3¢° Dennoch erlaubt das Gesetz der SRG ne-
ben der Veranstaltung von Rundfunkprogrammen weitere Aktivita-
ten, die jedoch aufgrund des Riicksichtnahmegebots des Art. 93 Abs.

EMRK vereinbar ist ein Monopolsystem: EGMR vom 24. November 1993 i.S. In-
formationsverein Lentia w.a. v. Osterreich, 13914 /88, N 39 ff,; dhnlich BGer vom
17. Oktober 1980, in: ZBI 83 (1982), S. 222, E. 2c.

365 SCHEFER (2006), S. 80.

366 SAXER URS (2011), S. 695; STUDER (2012), Rz 2; BUNDESRAT (2002a), S. 1693; No-
BEL/WEBER (2007), S. 120 ff.

367 ZELLER /DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 40; BUNDESRAT (2002a), S. 1693.

368 GRABER/STEINER (2014), Art. 93 BV, N 4; NOBEL/WEBER (2007), S. 109 f.; MUL-
LER/GROB (1987), Art. 55*s aBV, N 67.

362 Vgl. SAXER URS (2011), S. 693 ff,; fiir einen Uberblick auf Positionen in Lehre und
Politik STUDER (2012), N 1 ff.
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4 BV auf eine Annex- bzw. Komplementarfunktion zu beschranken
sind.37% Art. 93 Abs. 4 BV zeugt entsprechend von einem Systemden-
ken, das die Medien als Verbund und nicht als getrennte Gattungen
begreift.3’" Das Ausgreifen der Grundversorgerin SRG in den freien
Medienbereich muss begrenzt sein,3’2 da die schweizerische Medien-
ordnung ansonsten durch die normative Kraft des Faktischen grund-
legend und ohne legitimierende Basis umstrukturiert wiirde.?’3 Eine
solche Anderung der Medienordnung wiirde entsprechend demokra-
tisch legitimierte Rechtsanpassungen im Vorfeld erfordern.3’#

3.2.3. Konkretisierung des Programmauftrags der
audiovisuellen Medien

Die Zumessung einer besonderen Bedeutung von Radio und Fernse-
hen fiir Demokratie und Gesellschaft fiihrt zur Formulierung eines an
diese Medien gerichteten Programmauftrags (Art. 93 Abs. 2 BV).37%
Gegeniiber der weiter gefassten Bundeskompetenz in Art. 93 Abs. 1
BV («Radio und Fernsehen sowie andere Formen der &ffentlichen
fernmeldetechnischen Verbreitung von Darbietungen und Informati-
oneny) enthélt Art. 93 Abs. 2 BV also eine sektorspezifische Konkreti-
sierung: Danach sollen Radio und Fernsehen zur Bildung und kulturel-
len Entfaltung, zur freien Meinungsbildung und zur Unterhaltung
beitragen. Die Besonderheiten des Landes und die Bediirfnisse der
Kantone sind zu beriicksichtigen. Ereignisse sind sachgerecht darzu-
stellen und die Vielfalt der Ansichten angemessen zum Ausdruck zu

370 SAXER URS (2011), S. 702; hier ahnlich GRABER /STEINER (2014), Art. 93 BV, N 25 f.
Siehe dazu auch unten Kapitel 4.1.3.c).

371 ZELLER /DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 42.

372 ZELLER /DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 41; BUNDESRAT (2002a), S. 1607.

373 Vgl. SAXER URs (2011), S. 702; DUMERMUTH (2006), S. 254. Zum Begriff der nor-
mativen Kraft des Faktischen JELLINEK (1905), S. 330 f,, BOLDT (2004), S. 24.

374 Ahnlich SAXER URS (2011), S. 702; zuriickhaltender ZELLER/DUMERMUTH (2015),
Art. 93 BV, N 41.

375 BUNDESRAT (1997a), S. 273; NOBEL/WEBER (2007), S. 101; HETTICH (2009), S. 355;
SAXER/BRUNNER (2015), N 7.76; DUMERMUTH (2011), S. 692.
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bringen. Die so formulierten Auftrage sind Zielvorgaben, deren Inhalt
und Rangfolge konkretisierungsbediirftig sind.37¢

Derin Art. 93 Abs. 2 BV verankerte Leistungsauftrag bezieht sich nicht
auf einzelne Veranstalter, sondern auf den Rundfunk in seiner Ge-
samtheit.3’” Adressat der Bestimmung ist einerseits der Bundesge-
setzgeber, der eine diese Vorgaben erflillende Ordnung zu schaffen
hat. Andererseits sind auch die mit der Umsetzung von Verfassung
und Gesetz betrauten Behérden angesprochen.3’8 Der Leistungsauf-
trag definiert nicht die durch Radio und Fernsehen inhaltlich zu erbrin-
genden Leistungen, sondern fordert anzustrebende «Publikumszu-
stdnde», zu deren Verwirklichung der Rundfunk beitragen soll.3”? Es
geht somit um die Férderung gesellschaftlicher, staatlicher und kultu-
reller Prozesse. Erst in einem zweiten Schritt (Berlicksichtigung der
Besonderheiten des Landes, Sachgerechtigkeitsgebot) werden inhalt-
liche Beziige vorgenommen.38 Das Mediensystem, in welches dieser
Leistungsauftrag eingebettet wird, wird dabei von Art. 93 Abs. 1 und
2 BV nicht selbst vorgegeben, aber durch Art. 17 und Art. 93 Abs. 3
und 4 BV sowie Art. 10 EMRK in den Gestaltungsoptionen vorge-
formt.38

Die in der Verfassung genannten vier Zielvorgaben sind in ihrem Ge-
wicht nach nicht als vollkommen gleichwertig anzusehen, da die
Grundversorgung primar demokratisch-funktional begriindet ist.382
Der Verfassungsgeber strebt eine Grundversorgung der Bevolkerung
mit Beitrdgen an, die vorrangig der Entfaltung des kulturellen Lebens

376 SAXER /BRUNNER (2015), N 7.76; BIAGGINI (2007), Art. 93, N 9 f.

377 BUNDESRAT (1997a), S. 273; BIAGGINI (2007), Art. 93, N 9; SAXER/BRUNNER
(2015), N 7.76; DUMERMUTH (2011), S. 693.

378 SAXER/BRUNNER (2015), N 7.76; DUMERMUTH (2011), S. 695; BIAGGINI (2007),
Art. 93, N 9; BURKERT (2008), Art. 93 BV, N 3 ff. (2. Auflage).

379 DUMERMUTH (2011), S. 693; SAXER/BRUNNER (2015), N 7.77; SAXER ULRICH
(1999), S. 369.

380 SAXER/BRUNNER (2015), N 7.77;, DUMERMUTH (2011), S. 693 f.

381 Dazu ausfiihrlich Kapitel 2.2.4; iberzeugend hier BURKERT (2008), Art. 93 BV, N 5
(2. Auflage).

382 SAXER/BRUNNER (2015), N 7.77.
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und der politischen Information und Meinungsbildung dienen.383 Von
erheblicher praktischer Bedeutung zur Verwirklichung dieser Ziele
sind das Sachgerechtigkeits- und Vielfaltsgebot, die im dritten Satz
des Absatz 2 verankert sind und die im Rahmen der Rechtsprechung
der UBI und des Bundesgerichts prazisere Konturen erlangten.3* Die
Praxis verlangt hier die Beriicksichtigung journalistischer Grundre-
geln, in besonderem Mass bei Sendungen, die einen Anspruch auf In-
formationsvermittlung erheben.3®® Das Vielfaltsgebot soll verhindern,
dass Radio und Fernsehen der Meinungsbildung eine einseitige Ten-
denz geben. Es ist also nicht nur eine thematische, sondern auch eine
politisch-weltanschauliche Vielfalt gefordert.3%¢ Diese Elemente des
Rundfunkwesens spielen eine wichtige Rolle bei der Konstituierung
des 6ffentlichen gesellschaftlichen Diskurses, in welchem Radio und
Fernsehen nach bundesratlicher Ansicht wiederum eine notwendige
Voraussetzung fiir die Bildung der &ffentlichen Meinung und fiir eine
demokratische Entscheidungsfindung sind.3¥” In Anerkennung der po-
sitiven Wirkungen von Anbieterwettbewerb kann die Behérde kon-
zessionierte Veranstalter vom Vielfaltsgebot entbinden, wenn ein
Versorgungsgebiet durch eine hinreichende Anzahl Programme abge-
deckt wird (Art. 4 Abs. 4 RTVG); nicht konzessionierte Programme
sind von vorneherein nicht an das Vielfaltsgebot gebunden. Dem Leis-
tungsauftrag liegt die Uberlegung zugrunde, dass das Rundfunksys-
tem als Ganzes das Vielfaltsgebot zum Tragen bringen miisse.

Aus der Umschreibung des Grundversorgungauftrags ergeben sich
aus dem Blickwinkel der schweizerischen Interessenlage gemass WE-
BER mehrere Aspekte, die wiederum gesellschaftlichen bzw. politi-
schen Zielen zugeordnet werden kénnen: So fiihre eine umfangreiche

383 MULLER/GROB (1987), Art. 55 aBV, N 47; SAXER/BRUNNER (2015), N 7.77; BI-
AGGINI(2007), Art. 93, N 10; dhnlich AUBERT (2003), Art. 93 BV, N 14.

384 BIAGGINI (2007), Art. 93, N 10.

385 BGE 121 1l 359, 363 f,, E. 3; zur abgeschwiachten Bedeutung des Sachgerechtig-
keitsgebots bei «erkennbar nicht ernst gemeinten» Beitragen BGE 132 Il 290;
MULLER /GROB (1987), Art. 55" aBV, N 52 ff.; BIAGGINI (2007), Art. 93, N 10.

38 MULLER/GROB (1987), Art. 55%% aBV, N 56 m.w.H.; BIAGGINI (2007), Art. 93, N 10.

387 BUNDESRAT (2004), S. 4590; dhnlich WEBER (2007), S. 43.
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sprachregionale Versorgung zur regionalen Identitatsstiftung, gleich-
zeitig aber auch zur gesellschaftlichen Integration. Der durch das Sach-
gerechtigkeits- und Vielfaltsgebot konkretisierte Bereich der freien
Meinungsbildung unterstiitze die aktive und informierte Teilhabe des
Einzelnen im pluralen und dynamischen, durch demokratische Ele-
mente gepragten Gesellschaftssystem. Der Teilaspekt der Kultur, der
neben Vermittlung kultureller Inhalte auch einen Aspekt der schwei-
zerischen Kulturforderung abdeckt, unterstiitze die Kulturvielfalt und
Publikumsakzeptanz.388

Der Leistungsverpflichtung des Art. 93 Abs. 2 BV wird, wenn auch in
sehr abstrakter Form, in Art. 24 RTVG genauer umschrieben und an
die SRG libertragen, deren Konzession die in Art. 93 Abs. 2 BV ge-
nannten Leistungen noch etwas konkretisiert.38° Die inhaltlichen Vor-
gaben der SRG-Konzession bleiben jedoch, auch im Hinblick auf die in
Art. 93 Abs. 3 BV verankerte Autonomie von Radio und Fernsehen,
vage: So werden die in der Verfassung genannten Grundsatze haupt-
sachlich erneut wiedergegeben.3® Die Lehre unterscheidet vier
Grundfunktionen der Grundversorgung: Die Integrationsfunktion
strebt im Sinne einer gesellschaftlichen Harmonisierung eine Verstar-
kung des gesellschaftlichen Zusammenhalts an; die Forumsfunktion,
welche den Meinungsaustausch zum Ziel hat, erfiillt eine traditionell
demokratische Funktion, wahrend die Vorbildfunktion eine qualitativ
hochwertige Versorgung anstrebt. Die Komplementarfunktion be-
zweckt schliesslich ein Angebot von nicht marktorientierten Program-
men.31

Gemass Art. 24 RTVG versorgt die SRG die gesamte Bevolkerung (vgl.
Abs. 1 Bst. a), nimmt einen Integrationsauftrag wahr (vgl. Abs. 1 Bst.

388 \WEBER (2007), S. 43 ff.

389 \WEBER (2008), Art. 24 RTVG, N 1f.

390 Vgl. HETTICH (2009), S. 375 f.; Die Konkretisierung der verfassungsrechtlichen
Zielsetzungen wird am ehesten in Art. 2 Abs. 4 SRG Konzession vorgenommen,
wobei die Umschreibung weiterhin abstrakt bleibt und der SRG somit wesentli-
cher Handlungsspielraum zugestanden wird.

391 \VEBER (2008), Art. 24 RTVG, N 5; WEBER (2007), S. 45; NOBEL (1998), S. 120;
BULLINGER (1999), S. 82 ff,; vgl. zur Integrationsfunktion auch BEATER, N 40 ff.
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b) und sorgt fiir ein Auslandangebot (vgl. Abs. 1 Bst. c). Art. 24 Abs. 1
Bst. a RTVG fordert, dass gleichwertige Rundfunkprogramme in den
drei Amtssprachen bestehen miissen, welche die Ziele einer eigen-
standigen freien Meinungsbildung und einer kulturellen Entfaltung
ermdglichen.3*2 Von der Zielsetzung dhnlich, namentlich auf Prinzi-
pien der Zuganglichkeit und Flichendeckung ausgerichtet, ist Art. 24
Abs. 3 RTVG zu sehen, welcher die SRG auf einen angemessenen Sen-
deanteil mit einer fiir hor- und sehbehinderte Menschen gerechten
Aufbereitung verpflichtet.33

Art. 24 Abs. 1 Bst. b RTVG stellt inhaltliche Leitlinien fiir den Integra-
tionsauftrag der SRG auf. So sollen der Zusammenhalt und der Aus-
tausch unter den Landesteilen, Sprachgemeinschaften, Kulturen und
gesellschaftlichen Gruppierungen geférdert werden, wobei die Eigen-
heiten des Landes und die Bediirfnisse der Kantone zu berticksichtigen
sind. Im Ergebnis angestrebt ist eine Forderung des gegenseitigen Ver-
standnisses sowie der interkulturellen Kommunikation, welche durch
die Entwicklung einer Dialogkultur mittels Medienangeboten herbei-
geflihrt werden soll.3** Dieses Integrationsmandat ist umfassender
Natur, indem neben den kantonalen Bedlrfnissen auch Bedirfnisse
von Minderheiten und Anliegen unterschiedlicher Generationen
durch die SRG Beriicksichtigung finden sollen.3

Die journalistische Umsetzung des &ffentlichen Programmauftrags
der SRG regelt Art. 24 Abs. 4 RTVG. Die Vorgaben — freie Meinungs-
bildung des Publikums (Bst. a), Kulturauftrag (Bst. b), Bildungsauftrag

392 \WEBER (2008), Art. 24 RTVG, N 14; BUNDESRAT (2002a), S. 1687 f.; Die ratoroma-
nische Sprache ist keine Amtssprache der Schweiz (Art. 70 Abs. 1 BV), weshalb sie
nicht unter Art. 24 Abs. 1 Bst. a RTVG fillt. Art 24 Abs. 2 RTVG fordert jedoch
mindestens ein Radioprogramm in ratoromanischer Sprache und tberldsst dem
Bundesrat das Weitere.

393 \WEBER (2008), Art. 24 RTVG, N 19; Die Verpflichtung der SRG geht dabei tiber
die fiir alle geltenden Rundfunkveranstalter mit nationalem oder sprachregiona-
lem Angebot gemadss Art. 7 Abs. 3 RTVG hinaus.

394 Vgl. Art. 24 Abs. 1 Bst. b RTVG; WEBER (2008), Art. 24 RTVG, N 16; BUNDESRAT
(2002a), S. 1688.

395 BUNDESRAT (2002a), S. 1688.
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(Bst. ) und Unterhaltung (Bst. d) — entsprechen den vier Grundpfei-
lern des verfassungsrechtlichen Leistungsauftrags, und werden (iber-
dies im gleichen Wortlaut auch in der SRG Konzession erneut wieder-
gegeben.3%¢ Der Beitrag zur freien Meinungsbildung des Publikums
zielt vornehmlich auf Sendungen mit Informationsgehalt ab, die dem
Sachgerechtigkeitsgebot folgen miissen; dariiber hinaus wird der SRG
eine Pflicht zu einem aktiven Beitrag zur Meinungsbildung (ibertra-
gen.3®7 Der Kulturauftrag (Bst. b) verpflichtet die SRG zur Ausstrah-
lung von Inhalten und zur Berichterstattung tiber Kultur sowie zu ei-
ner eigenen Kulturproduktion wie auch zur Unterstiitzung von
unabhangigem Kulturschaffen in der Schweiz.3%® Der Bildungsauftrag
umfasst sowohl bildende Sendungen fiir Kinder als auch Weiterbil-
dungssendungen fiir ein breites Publikum Erwachsener. Spezifisch
hebt der Bundesrat in seiner Botschaft hervor, dass die SRG einen Bei-
trag zur Befahigung und Unterstiitzung des Publikums, mit den Me-
dien kritisch und verantwortungsbewusst umzugehen, leisten soll.3%
Der schon in Art. 93 Abs. 2 BV verankerte Unterhaltungsaspekt war
im Rahmen der parlamentarischen Debatte zur Revision des RTVG
2006 nicht unumstritten. Ein entsprechender Streichantrag blieb je-
doch chancenlos. Argumentiert wurde, dass Unterhaltung nicht ein
minderer Teil der Programmgestaltung sein miisse, sondern die Mei-
nungsbildung sogar nachhaltiger anregen oder beeinflussen kdnne als
Informationssendungen.*%® Auch besteht — trotz eher schwacher em-
pirischer Evidenz — die Hoffnung, dass die Konsumenten «seichter»
Unterhaltung dann zusatzlich auch eher hochstehende Sendungen

3% Art. 2 Abs. 4 Konzession SRG. Dazu BUNDESRAT (2002a), S. 1687; WEBER (2008),
Art. 24 RTVG, N 20.

397 BUNDESRAT (2002a), S. 1688; WEBER (2008), Art. 24 RTVG, N 22.

398 BUNDESRAT (2002a), S. 1688; WEBER (2008), Art. 24 RTVG, N 23; vgl. Art. 2 Abs. 6
Konzession SRG.

399 BUNDESRAT (2002a), S. 1689; WEBER (2008), Art. 24 RTVG, N 24.

400 Vgl. etwa Votum Vollmer AB 2004 N 80; DUMERMUTH (2006), S. 245 mit Hinweis
auf «Infotainment» und die Entwicklung zu einer Konvergenz von Information
und Unterhaltung; WEBER (2008), Art. 24 RTVG, N 25. In dieser Richtung geht
auch das deutsche Bundesverfassungsgericht, das den Programmauftrag nicht auf
eine Mindestversorgung beschrankt sieht: BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom
25.Médrz 2014 -1 BvF1/11 - N 1-135, N 37.
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konsumieren wiirden (siehe die zuvor besprochenen «Lead-in-Ef-
fekte», die 6konomisch kaum haltbar erscheinen).%9" Ungeachtet des-
sen war dariiber hinaus der gesetzgeberische Wille vorhanden, der
SRG weitreichende Kompetenzen zu belassen, um einer Gefahr der
Marginalisierung innerhalb der schweizerischen Rundfunklandschaft,
nicht zuletzt auch durch offensive Strategien auslandischer Veranstal-
ter, zu begegnen.*%2 Wie oben gezeigt wurde, legt die empirische Evi-
denz eine gewisse Neubeurteilung des Programmauftrags in Bezug
auf die Unterhaltung und die Positionierung der SRG gegeniiber aus-
landischen Veranstaltern nahe 403

3.2.4. Kein Programmauftrag bei anderen Formen der
elektronischen Massenkommunikation

Der in Art. 93 Abs. 2 BV formulierte Leistungsauftrag erfasst vom
Wortlaut her nur «Radio und Fernsehen» (im herkdmmlichen, um-
gangssprachlichen Verstandnis). Er erstreckt sich also nicht auf die in
Absatz 1 auch genannten «anderen Formen der 6ffentlichen fernmel-
detechnischen Verbreitung von Darbietungen und Informationens.404
Aufgrund der offenen und weitreichenden Formulierung des Art. 93
Abs. 1 BV argumentieren Teile der Lehre dennoch, dass die Kompe-
tenznorm auch den in Absatz 2 formulierten Leistungsauftrag erfasse.
Dieser Logik folgend hatte der Verfassungsgeber den Leistungsauf-
trag im Bereich des «Radio und Fernsehen» verbindlich vorgegeben,
dem Gesetzgeber aber fiir den Bereich der «anderen Formen der 6f-
fentlichen fernmeldetechnischen Verbreitung von Darbietungen und
Informationen» freie Hand gelassen.*3 Als Konsequenz wére der Ge-
setzgeber befugt, den Leistungsauftrag, wie er heute vorliegt, auch

40T BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 25. Dazu Kapitel 3.1.2.

402 Ausfiithrlich BUNDESRAT (2002a), S. 1602 ff.

403 Oben Kapitel 3.1.4.

404 GRABER/STEINER (2014), Art. 93 BV, N 12; BARRELET/WERLY (2001), N 215; No-
BEL/WEBER (2007), S. 102; ZELLER/DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 29; BGer
2A.15/2001 vom 30. April 2001, E. 3a.

405 So GRABER /STEINER (2014), Art. 93 BV, N 12, und wohl auch BIAGGINI (2007), Art.
93, N 11, der davon ausgeht, dass der Gesetzgeber gestiitzt auf Abs. 1 u.U. gar
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den Online-Medien aufzuerlegen (und zwar theoretisch wohl auch
den hierzulande abrufbaren auslandischen Medien). Aufgrund der
Medienkonvergenz konnte der Leistungsauftrag zudem auf viele An-
gebote der freien Presse ausgedehnt werden. Offenkundig wird die
Absurditdt dieses Auslegungsergebnisses, wenn man die heutigen
Must-Carry-Regeln (inkl. des Rechts der Verbreitung auf bevorzugten
Programmplédtzen nach Art. 62 RTVG) auf das Internet zu tibertragen
versucht (so schon im Ansatz Art. 63 RTVG): Dies angenommen, wére
der Gesetzgeber befugt, die Webseite der SRG schweizweit als allge-
meine Internet-Startseite vorzuschreiben.*®® Wer dem Bund solch
weitreichende Kompetenzen auf dem Weg einer expansiven Ausle-
gung der Verfassung zugestehen mochte, verkehrt nach der hier ver-
tretenen Auffassung die hinter dem Leistungsauftrag stehenden
Werte und Ziele ins Gegenteil. Vielmehr erscheinen staatlich verord-
nete Vollversorgungsauftrage im Internet als einer freiheitlichen Me-
dienordnung wesensfremd.

Methodischer Ausgangspunkt jeder Verfassungs- und Gesetzesinter-
pretation muss der Wortlaut sein.*” In diesem Sinne legt die gramma-
tikalische Differenzierung zwischen den in Abs. 1 und den in Abs. 2
genannten Medien ein enges Verstindnis des Programmauftrags
nahe. Gestiitzt wird dies durch die Materialien des historischen Ge-
setzgebungsprozesses, da sowohl in der Botschaft des Bundesrates als
auch in den parlamentarischen Beratungen durchwegs und explizit die

verpflichtet ist, die Gehalte des Abs. 2 auf «andere Formen» auszudehnen; MUL-
LER/GROB (1987), Art. 55%¢ aBV, N 34, argumentieren einschrinkend, dass ein-
zelne Elemente sinngemiss auch fiir andere Formen verbindlich sein miissen, so-
fern sich von der Sache her keine Differenzierungen aufdrangen (mit Hinweis auf
das Beispiel des Teletextes); weiter AUBERT (2003), Art. 93 BV, N 7 («Actuelle-
ment, I'expression s’applique au Télétexte, peut-étre a I'Internet.»); Fiir die Mog-
lichkeit der Ausdehnung des Leistungsauftrags, «soweit sich von der Sache her
keine Differenzierungen aufdrangen», auch DUMERMUTH (1996), S. 19 f,; siehe
auch DUMERMUTH (2011), S. 697 f. und noch expansiver ZELLER/DUMERMUTH
(2015), Art. 93 BV, N 29.

Entsprechend kénnen auch Onlineaktivitaten privater Medienunternehmen nicht
auf den Programmauftrag des Art. 93 Abs. 2 BV verpflichtet werden; SAXER URs
(2011), S. 698.

407 Anstatt vieler HAFELIN /HALLER /KELLER (2012), N 90 ff.

406
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3. Inhalt des medialen Leistungsauftrags

Meinung vertreten wurde, dass die Absatze 2 bis 4 lediglich fiir den
engeren Bereich von Radio und Fernsehen massgeblich sein sollen.408
Die differenzierte Wortwahl des Art. 55 aBV wurde auch - trotz ein-
getretenen technologischen Wandels — in Art. 93 der neuen BV besta-
tigt.*%® Ausgehend von den realen Verhaltnissen anerkennt mittler-
weile auch der EGMR, dass die Internetmedien — im Gegensatz zu den
klassischen elektronischen Massenmedien Radio und Fernsehen -
dem Konsumenten (und damit auch gesellschaftlichen Minderheiten)
weitreichende Gestaltungs- und Informationsméglichkeiten in die
Hand geben, weshalb Differenzierungen zwischen diesen Medien und
dem Fernsehen maoglich seien.#'® Konsequenterweise muss dies aber
tberall dort Differenzierungen zur Folge haben, wo unterschiedliche
Verhiltnisse vorliegen. Nach der hier vertretenen Auffassung hat der
Verfassungsgeber durch den spezifisch an Radio und Fernsehen ge-
richteten Leistungsauftrag eine Differenzierung zu anderen Formen
elektronischer Massenmedien schaffen wollen. Als Konsequenz sind
die durch Art. 93 Abs. 1 BV vermittelten Befugnisse primar durch eine
Abgrenzung von Art. 93 Abs. 2 BV zu bestimmen. Das Verfolgen der
in Abs. 2 niedergelegten Eingriffsmotive ist dem Gesetzgeber im Be-
reich anderer Formen elektronischer Massenkommunikation daher —
zumindest in der heutigen, umfassenden Form — nicht moglich.4"
Freilich kénnen die verbindlichen Vorschriften des Programmauftrags
prazisiert und allenfalls erganzt werden, jedoch nur im Hinblick auf die
inhaltliche Umschreibung, nicht im Hinblick auf den Kreis der daraus
(indirekt) Verpflichteten.

408 BUNDESRAT (1981), S. 941 und 944 ff.,; Amtl. Bull. S 1983 43, 49, 51 (Voten Hefti
[Berichterstatter], BR Schlumpf); Amtl. Bull. N 1983 1337 f. (Voten Koller [Be-
richterstatter], Coutau).

409 BUNDESRAT (1997a), S. 273.

419 So EGMR vom 22. April 2013, Animal Defenders International v. UK, 48876 /08,
N 119: «the choices inherent in the use of the internet and social media mean that
the information emerging therefrom does not have the same synchronicity or im-
pact as broadcasted information.»

“M Entsprechend der vorliegenden Begriindung HETTICH (2009), S. 358 f,; weiter
SAXER URS (2011),S. 698 f.; BARRELET (1998), S. 53; VONLANTHEN (1987), S. 293 f,;
wohl auch BURKERT (2008), Art. 93 BV, N 3 (2. Auflage).
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3.2. Rechtliche Perspektive: Programmauftrag als mediale Grundversorgung

Bezogen auf die SRG heisst dies, dass Online-Aktivitaten fiir sich selbst
nicht zur unmittelbaren Grundversorgung gemass Art. 93 Abs. 2 BV
zdhlen kénnen.#'2 Nach Ansicht des Bundesrates ist ein Online-Ange-
bot zwar zur Erfiillung des Leistungsauftrages notwendig («will die
SRG wettbewerbsfihig bleiben, muss auch ihr die Méglichkeit eroff-
net werden, mit ihrer Konkurrenz gleichzuziehen und entsprechende
Angebote vorsehen»).*13 Nach dem Gesagten muss jedoch davon aus-
gegangen werden, dass das Online-Angebot der SRG heute nur als Er-
ganzung des linearen Angebots seine Berechtigung hat.*'* Die Veran-
kerung eines medialen Leistungsauftrags fiir das Internet bedarf
dagegen einer vertieften gesellschaftlichen Diskussion, die idealer-
weise in eine Anderung von Art. 93 Abs. 2 BV miinden wiirde, deren
Ergebnisse mindestens aber vom formellen Gesetzgeber umzusetzen
sind. Dabei ist der Blick auf das Mediensystem als Ganzes zu richten
und eine Ordnung zu schaffen, die den Medien die Erfiillung der ihnen
zugedachten Funktionen ermoglicht.

Wichtigste Richtschnur bei der Formulierung eines zukunftstaugli-
chen Programmauftrags bilden die Meinungs-, Informations- und Me-
dienfreiheit in ihrer urspriinglichen und priméaren Auspragung als Ab-
wehrrechte gegen staatliche Beeinflussung — nicht, wie so oft,
verstanden als staatliche Schutzauftrage. Bei der gegebenen tatsachli-
chen Ausgangslage und vor dem Hintergrund des Verfassungsziels ei-
ner moglichst freiheitlichen Medienordnung kann ein zukinftiger
Programmauftrag im Bereich der «anderen Formen» nur enger, kei-
nesfalls gleich umfassend wie heute gefasst sein. Gerade im Bereich
des Internets stellt sich insbesondere die Frage, ob ein Programmauf-
trag zwingend von einer einzigen fest etablierten Institution erfiillt
werden muss und ob vom Markt nicht erbrachte Leistungen nicht an-
ders erstellt werden kénnten, z.B. gemass dem hier vertretenen Vor-
schlag oder auch auf dem Wege der Ausschreibung (Modell Neusee-
land ).415

412 SAXER URS (2011), S. 698.

413 BUNDESRAT (2002a), S. 1690.

414 HETTICH (2009), S. 376.

413 BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 33. Siehe dazu unten Kapitel 4.2.2.
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3. Inhalt des medialen Leistungsauftrags

3.3. Zwischenfazit zu den Inhalten medialer
Leistungsauftrage im digitalen Zeitalter

Aufgrund der technologischen Entwicklungen der letzten Jahrzehnte
kann eine staatliche Intervention im audiovisuellen Bereich heute
kaum noch durch technische Argumente (Frequenzknappheit oder
Fixkostendegression in der Produktion und Verbreitung) begriindet
werden. Daher muss eine Rechtfertigung zum heutigen Zeitpunkt auf
anderen Formen von potenziellem Marktversagen beruhen. Eine
mogliche Argumentation ware, dass Medieninhalte zur politischen
Meinungsbildung und politischen Partizipation beitragen und damit
eine positive Externalitat im demokratischen Prozess erzeugen. Dieses
Argument baut auf der notwendigen Informationsversorgung der
Biirger und der Uberwachungsfunktion der Medien («Watchdog») in
einer Demokratie auf.

Internationale empirische Evidenz zeigt, dass Medien durchaus einen
positiven Einfluss auf die Informationsausstattung der Biirger haben
und damit helfen, dass sich politische Entscheidungen starker an den
Bediirfnissen der Biirger ausrichten. Okonomisch kann diese Evidenz
als Grundlage dienen, eine staatliche Medienférderung zu rechtferti-
gen. Schon von Verfassungs wegen wird bei Informationen tber poli-
tische Prozesse ein mogliches Marktversagen durch die Verankerung
eines Programmauftrags quasi unterstellt. Der Verfassung lassen sich
aber keine Hinweise zur Ausgestaltung und zum Ausmass von Inter-
ventionen entnehmen. Sollten empirische Studien bestatigen, dass
auch in der Schweiz von positiven Externalititen der Berichterstat-
tung ausgegangen werden kann, so kann auf dieser Basis eine Inter-
vention gerechtfertigt und tiber die Héhe einer gewiinschten Forde-
rung beraten werden.

Um eine funktionierende Medienversorgung sicherzustellen, miissen
wettbewerbliche Strukturen erhalten respektive geférdert werden.
Aus einer Vielzahl von Studien geht hervor, dass Markte mit monopo-
listischen Strukturen oder nur sehr schwachem Wettbewerb anfalliger
fiir eine verzerrte Berichterstattung sind. Dies ist typischerweise auch
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dann der Fall, wenn in wettbewerblichen Markten individuelle Anbie-
ter Anreize haben, einzelne Bevolkerungssegmente mit verzerrter Be-
richterstattung zu versorgen. Solange den Blirgern der Zugang zu un-
terschiedlichen Medienkanalen offen steht, kann sich trotz individuell
verzerrter Berichterstattung eine ausgewogene Meinungsbildung
entwickeln. Medienproduzenten haben in wettbewerblichen Markten
Anreize, eine Reputation fiir glaubwiirdige Berichterstattung aufzu-
bauen und zu bewahren. Dies setzt verzerrter Berichterstattung ge-
wisse Grenzen. Es ist zu erwdhnen, dass die Beflirwortung von wett-
bewerblichen Strukturen vor allem auf dem Vergleich mit stark
konzentrierten Markten ohne intensiven Wettbewerb beruht. Die
Konsequenzen von verzerrter Berichterstattung sind in konzentrier-
ten Markten bedeutend ausgepragter und die Risiken einer politi-
schen Vereinnahmung der Medien liegen deutlich hoher. Davon geht
im Ubrigen auch der Verfassungsgeber aus, wenn er Radio und Fern-
sehen zur sachgerechten Darstellung der Ereignisse anhalt. Weiter zei-
gen internationale Studien, dass eine hohe staatliche Konzentration
bei der Eigentiimerschaft von Medienanbietern mit systematisch
schwicheren Leistungen bei der Staatsfiihrung korreliert. Insgesamt
lasst sich schliessen, dass wettbewerbliche und private Medienmarkte
besser in der Lage sind, die in einer Demokratie notwendigen Infor-
mationsleistungen zu erbringen als stark konzentrierte und von staat-
lichen Akteuren dominierte Medienmarkte.

Die grossen technischen Fortschritte der letzten Jahre haben eine
Konvergenz der Informationskandle (Radio, TV, Print) eingeleitet,
welche die klassische Unterscheidung zwischen Print- und audiovisu-
ellen Medien mehr und mehr auflost. Die Internetangebote von tradi-
tionellen Anbietern im Printbereich wurden in jiingster Vergangen-
heit kontinuierlich ausgebaut. Sie enthalten heute zumeist auch Bild-
strecken, Audio- und Videoinhalte sowie Kommentarspalten und Dis-
kussionsforen. Wahrenddessen hat die SRG ihrerseits das Onlinean-
gebot mit Texten und anderen komplementaren Inhalten erganzt.
Durch diese Entwicklungen werden die Produkte der privaten Medi-
enanbieter und jene der SRG immer starker Substitute. Neben der di-
rekten Konkurrenz bei der inhaltlichen Berichterstattung ergibt sich
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durch die Medienkonvergenz auch eine Verstarkung der Konkurrenz
auf den Werbemarkten. Weil die SRG durch die staatlichen Subventi-
onszahlungen nicht zu Marktkonditionen kostendeckend produzieren
muss, ergibt sich eine erhebliche Wettbewerbsverzerrung. Diese
Wettbewerbsverzerrung kann weitreichende Konsequenzen auf die
Anzahl der Anbieter und die Qualitdt der angebotenen Leistungen ha-
ben. Ein weiteres Ausdehnen der SRG in diesem Markt kann ein Aus-
drangen bestehender privater Angebote bewirken und dadurch das
Angebot an Informationsleistung (in Menge und Qualitdt) im Ge-
samtmarkt verkleinern.

Aus diesen Griinden setzt eine staatliche Intervention in den Medien-
markten eine ganzheitliche Sichtweise, die sowohl die audiovisuellen
als auch die traditionellen Printmedien mit einbezieht, voraus. Die be-
stehende Regulierung im audiovisuellen Bereich ist mit Blick auf die
Auswirkungen auf andere Medienformen grundsétzlich zu tiberden-
ken und mit bestehenden Férderformen, z.B. der Presseférderung, ab-
zugleichen. Eine konsequente Ausrichtung der Medienférderung auf
die Erstellung von Information mit potenzieller positiver Externalitat
- weitgehend die einzig verbliebene Rechtfertigung einer staatlichen
Intervention — muss in eine koharente Medienpolitik miinden, welche
alle Medienformen, unabhangig des Formats, einbezieht. Bestenfalls
wiirde eine solche integrale Medienférderungspolitik mittels einer
Revision von Art. 92 Abs. 2 BV, der ja einen Programmauftrag nur fir
Radio und Fernsehen vorsieht und nach wie vor dem Bild eines quasi
Monopolsenders verfangen ist, legitimiert.

Bei der Medienforderung ist idealerweise eine Kongruenz zwischen
Medienmarkt und politischer Geografie herzustellen. Aufgrund der
foderalen politischen Strukturen verlangt schon die Verfassung die
Berlicksichtigung der Besonderheiten des Landes und der Beddirfnisse
der Kantone. Internationale und teilweise auch schweizerische Evi-
denz zeigt, dass in Gebieten mit tiefer Kongruenz, d.h. weniger lokal-
relevanter Information in der Berichterstattung, die politische Bildung
tiefer und der Einfluss der Biirger auf politische Entscheidungstrager
schwidcher ist. Die Problematik bei der Kongruenz von medialen
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Markten und politischen Gebietskorperschaften ist besonders im fo-
deralistischen Kontext der Schweiz entscheidend. Viele gewichtige
politische Entscheidungen werden auf der kantonalen oder gar loka-
len Ebene getroffen. Die Versorgung mit relevanter Information, auch
auf dieser dezentralen Ebene, ist essenziell. Eine konsistente Medien-
politik muss dieser Problematik in angemessener Form Rechnung tra-
gen. Es ist anzumerken, dass das bisherige Mandat der SRG gerade die
regionale Berichterstattung bewusst beschrankt. Die Ausrichtung von
regionalen Fordermitteln widerspiegelt schon heute die Bedeutung
der lokal relevanten Berichterstattung im schweizerischen Kontext.
Hierbei ist nicht nur an die sprachregionale Ausdifferenzierung inner-
halb der SRG zu denken, sondern auch an die Férderung von Medien-
anbietern auf der Regionalebene mittels Konzessionsvergabe und Ge-
biihrensplitting. Hingegen scheint die Zuteilung der Férdermittel
a priori nicht entsprechend der politischen und gesellschaftlichen Be-
deutung der lokalen Berichterstattung ausgewogen. Die Allokation
der Ressourcen ist hinsichtlich der Bedeutung der Kongruenz von Me-
dienabdeckung und politischer Geografie grundsatzlich zu liberden-
ken.

Die Schweiz ist mit ihren drei grossen Sprachregionen eng in die Me-
dienmarkte Deutschlands, Osterreichs, Frankreichs und Italiens inte-
griert. Auslandische Programmanbieter im TV Bereich halten mit 60%
und mehr grosse Marktanteile in allen Sprachregionen. Fiir die Konsu-
menten birgt diese Integration grosse Vorteile und wenige potenzielle
Nachteile. Die grosse Auswahl an Unterhaltungs-, Sport-, Kulturpro-
grammen und die breite Palette von internationalen Informationssen-
dungen gehéren klar zu den Vorteilen. Allerdings ist der Anteil von
Schweiz-spezifischen Informationen — mit potenziell positiver Exter-
nalitat — in auslandischen Programmen unbedeutend. Dies konnte bei
entsprechender empirischer Evidenz allenfalls Anlass fiir eine Forde-
rung auch von medialen Kultur-, Unterhaltungs- und Sportangeboten
mit Schweizbezug geben, da hiesige Anbieter in einem starken Wett-
bewerb mit auslandischen Programmanbietern bei Inhalten ohne
Schweizbezug stehen. Es ist jedoch zu betonen, dass es an sich eine
grosse Nachfrage nach Schweiz-spezifischen Inhalten gibt. Dies zeigen
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schon die vielen erfolgreichen Formate, die durch die SRG produziert
werden und die regelmassig hohe Marktanteile generieren. Damit ste-
hen private Schweizer Programmveranstalter einerseits beziiglich In-
halten ohne Schweizbezug im Wettbewerb mit auslandischen Anbie-
tern und der staatlich subventionierten SRG; andererseits stehen sie
bei Inhalten mit Schweizbezug im Wettbewerb wiederum mit der
SRG. Da aber der Programmauftrag schon heute primar demokra-
tisch-funktional zu begriinden ist, kann die Férderung der Unterhal-
tung wohl nicht im Vordergrund stehen. Insgesamt kann ein Pro-
grammauftrag im Informationszeitalter kaum noch auf eine Vollver-
sorgung abzielen, sondern muss notwendigerweise begrenzt sein.

Aufgrund der hier gemachten Ausfiihrungen zur technischen Ent-
wicklung und der fortschreitenden Medienkonvergenz muss sich eine
zukunftsorientierte Medienpolitik in erster Linie an den Inhalten, res-
pektive der Informationsgrundlage von medialen Programmen, orien-
tieren und sich von der Férderung in Abhangigkeit der Mediengattung
|6sen. Natiirlich konnen spezifische Eigenschaften der unterschiedli-
chen Mediengattungen auch in Zukunft noch beriicksichtigt werden;
sie sollten aber in einem Gesamtkontext gesehen und in eine konsis-
tente Medienpolitik lberfiihrt werden, welche auch die Filmforde-
rung mit einbeziehen konnte. Bei dieser Ausgangslage ist es unabding-
bar, dass sich der demokratisch legitimierte Gesetzgeber in grund-
satzlicher Weise mit einer Neuausrichtung der Medienpolitik befasst.
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4. Institutionelle Ausgestaltung und
Finanzierung der Grundversorgung

Die institutionelle Ausgestaltung der SRG als Haupttragerin des Pro-
grammauftrags und ihre 6ffentliche Finanzierung setzen wesentliche
Steuerungsimpulse hinsichtlich der Art und Weise, wie der Pro-
grammauftrag erfiillt wird. Aus Sicht der Public Governance lasst sich
sagen, dass die Gesetzgebung heute gréssere Kontrollliicken im Sinne
von fehlenden «Checks and Balances» zuldsst und damit erhebliche
Fehlanreize vor allem bei der SRG setzt. Auch eine starke Betonung
der Programmautonomie kann die schwach ausgestaltete demokrati-
sche Kontrolle des Programmauftrags sachlich nicht rechtfertigen
(Kapitel 4.1). Die Starkung der Governance-Mechanismen der Me-
dien mit Leistungsauftrag ist dabei mit den verschiedenen Maglich-
keiten der Medienforderung aus 6konomischer und rechtlicher Sicht
abzustimmen (Kapitel 4.2). Mit anderen Worten ist die Neugestaltung
des Programmauftrags im Informationszeitalter vor allem eine Frage
nach der Wiinschbarkeit und Ausgestaltung der Medienforderung als
solcher (nachfolgend Kapitel 5).

4.1. Governance offentlicher und
subventionierter Unternehmen

4.1.1. Modalitdten staatlicher Aufgabenerfiillung:
Effektivitat und Effizienz

Staatliche Aufgaben (Aufgaben im 6ffentlichen Interesse) und staat-
lich unterstiitzte Aufgaben (Aufgaben, an denen die Offentlichkeit ein
Interesse hat) sind im politisch-demokratischen Prozess vom Verfas-
sungs- und Gesetzgeber zu formulieren.41® Dabei zu berlicksichtigen
ist das Subsidiarititsprinzip als Aufgabenzuteilungsregel: Ubergeord-

416 Vgl. etwa JAAG (2015), S. 631; BIAGGINI (2007), Art. 5 BV, N 6 ff.
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nete Einheiten sollen nur dann Aufgaben wahrnehmen, wenn unter-
geordnete Einheiten dazu nicht in der Lage sind.*'” Dieser Grundsatz
ist explizit fiir das Verhéltnis von Bund und Kantonen in Art. 5a BV
verankert.*'8 Nach schweizerischer Verfassungstradition gilt es jedoch
auch im Verhdltnis von Staat und Gesellschaft.*'® Das Subsidiaritats-
prinzip kann jedenfalls ohne weiteres im Bereich des Rundfunks An-
wendung finden: Entsprechend kénnte das «Leistungsspektrum auf
den Bereich reduzier[t werd]en, der nicht addquat durch marktwirt-
schaftlich-gewinnorientierte Unternehmen abgedeckt wird, bzw. ab-
gedeckt wiirde, falls sich die 6ffentlich-rechtlichen Sendeanstalten aus
dem jeweiligen Bereich zurlickziehen sollten».#?9 Etwas konkretere
Grundsatze vor allem fiir die Erflillung von staatlichen Aufgaben ent-
halt Art. 43a Abs. 5 BV.#?" Danach sollen staatliche Aufgaben bedarfs-
gerecht und wirtschaftlich erfiillt werden. Damit sind einerseits Be-
diirfnisse und Leistung in Einklang zu bringen (Bedarfsgerechtigkeit),
andererseits sollen die angestrebten Wirkungen auch tatsachlich und
zu moglichst geringen volkswirtschaftlichen Kosten erzielt werden
(Wirtschaftlichkeit).#22

Aufgrund des Verhdltnismassigkeitsprinzips (allgemeiner Verfas-
sungsgrundsatz, Art. 5 Abs. 2 BV#2%) muss jedes staatliche Handeln
den drei Teilfanforderungen geniigen, die schon im Kontext von

417 HETTICH (2014), N 158; JAAG (2015), S. 631; BIAGGINI (2007), Art. 5a BV, N 5 ff.

418 BGE 138 | 378, 392 ff,, E. 8; SCHWEIZER/MULLER (2014), Art. 5a BV, N 7; HETTICH
(2014), N 158; BIAGGINI (2007), Art. 5a BV, N 8; BIAGGINI (2015b), Art. 5a BV,
N 16 ff.,; GLASER /KAUFMANN (2015), § 2 N 82.

419 JAAG (2015),S. 632, sieht die Einschrankung auf das Verhaltnis von Bund und Kan-
tonen als keineswegs zwingend an, zumal das foderalistische Subsidiaritatsprinzip
in Art. 43a BV separat ausdriicklich verankert sei; siehe weiter RICHLI (2007),
N 678. Befiirwortend als wirtschaftspolitisches Leitbild BGE 138 | 378, 394 ff,, E.
8.4. Der Bundesgesetzgeber kann das Prinzip freilich aufgrund von Art. 190 BV
einfach aushebeln (fehlende Verfassungsgerichtsbarkeit: JAAG (2015), S. 632; SEI-
LER (2010), S. 381 ff.).

420 So fiir Deutschland BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 23.

421 SCHWEIZER/MULLER (2014); Art. 43a BV, N 5 f.

422 BUNDESRAT (2002b), S. 2459; SCHWEIZER/MULLER (2014), Art. 43a BV, N 22 f.

423 Vgl. BIAGGINI (2007), Art. 5 BV, N 19 ff.
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Grundrechtseinschrankungen entwickelt wurden.*?* Entsprechend
muss staatliches Handeln geeignet sein, den angestrebten Zweck zu
erfiillen. Es muss erforderlich sein, also in sachlicher, ortlicher, zeitli-
cher, personlicher etc. Hinsicht nicht weiter gehen als notwendig, um
das verfolgte 6ffentliche Interesse zu verwirklichen. Schliesslich muss
es angemessen sein: Der verfolgte Zweck und die getroffenen Mass-
nahmen diirfen nicht in einem Missverhiltnis zueinander stehen.#?

Vor dem Hintergrund dieser Anforderungen ist die Verpflichtung zur
Uberpriifung der Wirksamkeit von Massnahmen des Bundes zu sehen
(Art. 170 BV).426 Im Gesamtbild schliessen deshalb Teile der Lehre auf
ein Verfassungsprinzip der Effektivitat staatlichen Handelns.*?” Der in
Art. 170 BV verwendete Terminus «Uberpriifung der Wirksamkeit»
ist dabei umfassend zu verstehen. Der Inhalt der Wirksamkeitstiber-
prifung bezieht sich nicht nur auf die Wirksamkeit i.e.S., sondern auch
auf die Effizienz.*?® Im Ergebnis ermdglichen diese Verfassungsgrund-
satze die Ankniipfung volkswirtschaftlicher Gesichtspunkte bei der
Ausgestaltung des Rechts.

4.1.2. Schwichere «Accountability» aufgrund der
Sonderstellung der SRG

Die SRG ist als privatrechtlicher Verein im Sinne von Art. 60 ff. ZGB*%°
mit Sitz in Bern organisiert. Dennoch ist die SRG kein privatrechtliches
Unternehmen im tblichen Sinn. Schon die Statuten der SRG sehen

424 BIAGGINI (2007), Art. 5 BV, N 21; Zur Verhiltnismassigkeit bei Grundrechtsein-
schrankungen anstatt vieler: HAFELIN /HALLER /KELLER (2012), N 320 ff.

425 BIAGGINI(2007), Art. 5 BV, N 21; HAFELIN /HALLER /KELLER (2012), N 320 ff.

426 LIENHARD /MARTI LOCHER (2015), Art. 170 BV, N 21.

427 MASTRONARDI (2008), Art. 170 BV, N 18 (2. Auflage); LIENHARD (2014), S. 355 f,;
LIENHARD /MARTI LOCHER (2015), Art. 170 BV, N 21; FLUCKIGER (2007), S. 88 f,;
eher kritisch BIAGGINI (2007), Art. 170, N 3; Siehe auch BUSSMANN (2014),
Art. 170 BV, N 5 und 30.

428 | IENHARD /MARTI LOCHER (2015), Art. 170 BV, N 18; AUBERT/MAHON (2003),
Art. 1770 BV, N 4.

429 Schweizerisches Zivilgesetzbuch vom 10. Dezember 1907 (ZGB, SR 210).
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vor, dass der Bundesrat zwei Personen in den Verwaltungsrat entsen-
den kann.*3? Damit wird ein Teil der Vorgaben umgesetzt, die Art. 31
ff. RTVG an die Organisation der SRG stellen: Diese Vorgaben zielen
einerseits auf die Sicherung der wirtschaftlichen Leistungserbringung
und Unabhangigkeit der SRG (Unabhingigkeit von staatlichen Ein-
flissen und wirtschaftlichen Abhangigkeiten); anderseits verankern
die Bestimmungen aber auch das Recht des Bundesrates, bis zu einem
Viertel der Mitglieder des Verwaltungsrates der SRG zu ernennen. So-
dann finanziert sich die SRG «zur Hauptsache» durch Empfangsge-
bihren, die in Form von Subventionen an sie fliessen. Die SRG wird
vom Bund, auch hinsichtlich der Verwendung ihrer finanziellen Mittel,
beaufsichtigt. Als Konzessionarin erscheint sie dhnlich anderen Tra-
gern von staatlichen Aufgaben.*3’

Die SRG wird nicht wie gewdhnliche staatliche oder staatlich subven-
tionierte Unternehmen beaufsichtigt, da eine solche Aufsicht poten-
ziell im Konflikt mit der Medienfreiheit (Art. 17 BV) und der Pro-
grammautonomie (Art. 93 Abs. 3 BV) steht. Die Programmautonomie
wurde in engem Zusammenhang mit dem Programmauftrag (Art. 93
Abs. 2 BV) konzipiert und sollte die Staatsunabhangigkeit im Kontext
des damaligen, faktischen SRG-Monopols sichern.*32 Der Grundsatz
der Staatsfreiheit untersagt den Behorden, selber Radio- oder Fern-
sehprogramme zu betreiben.*** Die Formulierung (und Durchset-
zung) eines Programmauftrags geht dagegen weniger weit und ist un-
problematisch, solange die beauftragten Programmveranstalter so-

430 Art. 9 Abs. 1 Bst. c Statuten SRG.

431 Gemadss Art. 25 Abs. 1 RTVG hat die SRG von Gesetzes wegen Anspruch auf eine
Konzession. Das Bundesgericht gehtin BGE 1391306, 311, E. 3.2.2, gar soweit, im
Programmauftrag eine staatliche Aufgabe zu sehen. Dies erscheint insofern wider-
spriichlich, als dass der Staat diese «staatliche Aufgabe» nicht selbst wahrnehmen
konnte.

432 ZELLER/DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 30.

433 Das Bundesgericht hatte dieses Gebot schon aus der allgemeinen Meinungs- und
Informationsfreiheit abgeleitet; BGer vom 17.10.1980, E. 2¢, in: ZBI 1982, S. 222;
Dazu HANGARTNER (2005), S. 1186. Der zunehmende Gebrauch von audiovisuel-
len Medien durch die Bundeskanzlei z.B. in Form eines Youtube-Kanals der Regie-
rung und Abstimmungsvideos erscheint unter diesem Aspekt als problematisch.
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wohl inhaltlich wie organisatorisch-strukturell ausreichende Autono-
mie geniessen (Gebot der Staatsferne).*** Dazu lassen sich aus der
Praxis des EGMR Eckpfeiler ableiten: Redaktionelle Unabhangigkeit
und institutionelle Autonomie heissen im Falle eines staatlich be-
herrschten Veranstalters, dass der Staat aufgrund gezielter strukturel-
ler und organisatorischer Massnahmen keinen Einfluss auf die Pro-
grammgestaltung nehmen kann.*3> Zentraler Bestandteil von Art. 93
Abs. 3 BV ist somit die Freiheit bei der Gestaltung von Programmen.
Jeder Veranstalter geniesst also im redaktionellen und kommerziellen
Teil seiner Tatigkeit Autonomie; er ist insbesondere keinen behordli-
chen Weisungen — bspw. zur Verbreitung bestimmter Inhalte — unter-
worfen.#3¢ Das Gebot der Staatsferne bedeutet aber nicht, dass den
Staat keine Verantwortung bei der Kontrolle der Erfiillung des Pro-
grammauftrags trifft.*3’

Die Programmautonomie untersagt nicht nur Weisungen (im engeren
Sinn), sondern setzt auch der staatlichen Aufsicht Grenzen. Neben ho-
heitlichen Massnahmen im Vorfeld einer Ausstrahlung sollen auch
nachtragliche Zweckmassigkeitskontrollen bzw. eine reine Fachauf-
sicht unzulassig sein; beschréankt seien auch allgemeine Aufsichtsmass-
nahmen etwa im Finanzbereich.**® Zwischen der Programmautono-
mie und dem Interesse der Offentlichkeit an einer ordnungsgemaissen
Erfiillung des Programmauftrags besteht daher ein Spannungsverhilt-
nis.

434 ZELLER /DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 33.

435 EGMR vom 7. Dezember 2006 i.S. ORF v. Osterreich, 35841/02, N 46 ff; EGMR
vom 23. September 2003 i.S. Radio France v. Frankreich, 53984 /00, N 24 ff. Dazu
ZELLER /DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 33; MULLER /SCHEFER /ZELLER (2008),
S.492.

436 ZELLER/DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 35 f,; vgl. etwa BGer 2A.313/1999
vom 13.Januar 2000, E. 1 und BGE 1271179, 84, E. 4 aa; weiter BUNDESRAT (2013),
S.5019. Siehe aber Art. 8 RTVG zu Bekanntmachungspflichten.

437 So jiingst fiir Deutschland BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 25. Mérz 2014 -
1BvF1/11-N1-135, N 43 ff.

438 ZELLER/DUMERMUTH (2015), Art. 93 BV, N 37; SAXER /BRUNNER (2015), N 7.235;
BARRELET /WERLY (2001), N 860 ff.; BVGer A-6603 /2010 vom 21. April 2011, E. 4.
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4.1.3. Governance offentlicher Unternehmen

lhre Governance riickt die SRG in die Nahe 6ffentlicher und gemischt-
wirtschaftlicher Unternehmen bzw. anderer subventionierter staatli-
cher Aufgabentrager. Anders als 6ffentliche Unternehmen wird die
SRG allerdings nicht vom Staat beherrscht; es ware daher auch falsch,
die SRG als 6ffentlich-rechtliche Rundfunkveranstalterin zu qualifizie-
ren.*?_In der neueren Literatur wird die SRG daher mitunter als «ge-
setzlich geregelte Unternehmung» bezeichnet.*4? Als Konsequenz er-
scheinen die etablierten und iiblichen Mittel der «Public Governance»
durchaus auf die SRG (ibertragbar; m.a.W. kdnnen organisatorischen
Vorgaben des Gesetzgebers fiir die SRG an den etablierten Standards
der Public Governance gemessen werden.

a) Begrenztes wirtschaftliches Engagement unter
Wahrung der Wettbewerbsneutralitit

Die Errichtung 6ffentlicher Unternehmen tangiert die in Art. 94 BV
niedergelegten Grundsdtze der Wirtschaftsordnung und ist nach stéan-
diger Rechtsprechung und herrschender Lehre nur unter bestimmten
Voraussetzungen zuldssig.**’ In der staatlichen unternehmerischen
Tatigkeit ist aber nicht eo ipso eine Abweichung vom Grundsatz der
Wirtschaftsfreiheit zu sehen.*#? Erforderlich ist eine kompetenzkon-

439 So zu Recht SAXER /BRUNNER (2015), N 7.16. Staatlich beherrschte Medien sind
mit der Medienfreiheit und der Garantie der Unabhangigkeit von Radio und Fern-
sehen nicht vereinbar und daher verfassungswidrig (Art. 17 bzw. 93 Abs. 3 BV).
Vgl. EGMR vom 24. November 1993 i.S. Informationsverein Lentia u.a. v. Oster-
reich, 13914/88, N 39 ff,; zur Unzuldssigkeit eines staatlichen Rundfunks schon
BGer vom 17. Oktober 1980, in: ZBI 83 (1982), 222, E. 2c. Ferner ZELLER /DUMER-
MUTH (2015), Art. 93 BV, N 32; GRABER /STEINER (2014), Art. 93 BV, N 23.

440 SAXER /BRUNNER (2015), N 7.15.

447 BUNDESAMT FUR JUSTIZ (2009b), S. 139; HANGARTNER (2007), S. 241; MULLER /VO-
GEL (2014), S. 10 f.; RHINOW/SCHMID /BIAGGINI/UHLMANN (2011), § 18 N 55 ff,;
TRUEB, S. 228; VALLENDER /HETTICH /LEHNE (2006), § 5 N 179 ff.

442 RHINOW /SCHMID /BIAGGINI /UHLMANN (2011), § 18 N 64; STOCKLI, S. 45; TSCHAN-
NEN/ZIMMERLI/MULLER (2014), § 10 N 24e; VALLENDER /HETTICH /LEHNE (2006),
§ 5N 179; VOGEL (2000), S. 128. Vgl. auch BGE 1251182, 198 f,, E. 5b.
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form erlassene gesetzliche Grundlage, auf Bundesebene gar eine Ver-
fassungsgrundlage.*** Offentliche Unternehmen miissen sich durch
ein 6ffentliches Interesse rechtfertigen, das nicht rein fiskalisch ist.*44
Als Ausfluss des Verhdltnismassigkeitsgebots darf der Staat nicht we-
sentliche Teile der Wirtschaft der privaten Initiative entziehen.*4°

Obwohl die SRG historisch mit der Entstehung der verfassungsrecht-
lichen Rundfunkordnung untrennbar verbunden ist, nimmt Art. 93 BV
weder auf die SRG als Unternehmung noch auf die ihr eingerdumte
Sonderstellung Bezug. Beides steht damit zur Disposition des Gesetz-
gebers, dem hier wesentliche Gestaltungsspielrdume zukommen.44¢
Eine «Bestands- und Entwicklungsgarantie», wie sie das deutsche Bun-
desverfassungsgericht dem &ffentlich-rechtlichen Rundfunk zu-
spricht, kennt die schweizerische Medienordnung nicht.#+” Entspre-
chend konnten Service-Public-Inhalte auch ohne Verfassungsande-
rung z.B. in einem Ausschreibungs-Modell beschafft werden (Modell
Neuseeland).*4®

443 BUNDESAMT FUR JUSTIZ (2009c), S. 222.

444 BIAGGINI, S. 241; HANGARTNER (2007) S. 242; RHINOW /SCHMID /BIAGGINI /UHL-
MANN (2011), § 18 N 55; SCHOTT (2010), N 731; STOCKLI, S. 45, 53; KRAHENMANN
(1987), S. 172 f; RICHLI (2007), N 180 @ 182; VOGEL (2000), S. 147, 159. Zur
Rechtsprechung BGE 124 1 11; BGE 138 | 378, 397, E. 8.6.2. Zu fiskalischen Inte-
ressen hier auch UHLMANN (1997), S. 235 ff.,; HANGARTNER (2007), S. 243; KRA-
HENMANN (1987), S. 188; LIENHARD (2007); SCHLATTER, S. 38 & 44; TSCHAN-
NEN/LOCHER (2013), S. 86, UEBERSAX (2001), S. 404; VOGEL (2000), S. 155 £,
RHINOW /SCHMID /BIAGGINI/UHLMANN (2011), § 18 N 75 ff, TRUEB (2002),
S.233; VALLENDER (2014), Art. 94, N 27; VALLENDER /HETTICH/LEHNE (2006), § 5
N 181.

445 BGE 1381378, 398 ff,, E. 8.6 f. Die primar auf die Eingriffsverwaltung zugeschnit-
tene Verhaltnismassigkeit kann nicht eo ipso auf die staatliche Wirtschaftstatig-
keit libertragen werden; TSCHANNEN /LOCHER (2013), S. 85; VOGEL (2000), S. 117,
157. Vereinzelt wird geltend gemacht, dass unternehmerisches Handeln des Staa-
tes gegenliber einer Marktregulierung als milderes Mittel erscheinen muss (HET-
TICH (2006), S. 642). Zu einer wirtschaftswissenschaftlichen Interpretation des
Verhiltnismassigkeitsprinzips auch RICHLI (2007), N 651 ff.

446 Zu den Gestaltungsspielraumen GRABER /STEINER (2014), Art. 93 BV, N 11.

447 BverfGE 83, 238 (298) vom 5. Februar 1991 (6. Rundfunkentscheidung). Eine
Ubersicht zur Entscheidpraxis liefert hier BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN
(2014),S. 13 ff.

448 So BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 33. Dazu unten Kapitel 4.2.1.
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Werden staatsnahe Gebilde in gleicher Weise wie Private unterneh-
merisch tatig, flihrt dies regelmassig zu einer Erhéhung des Konkur-
renzdrucks und potenziell zu einer Wettbewerbsverzerrung. Die
Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 BV) in ihrer individualrechtlichen Dimen-
sion schiitzt davor nicht, solange «das private Angebot durch die
staatliche Massnahme nicht geradezu verdrangt wird.»** Gegen mas-
sives staatliches Engagement in der Wirtschaft kann also die Wirt-
schaftsfreiheit angerufen werden, wenn Private in einem bisher von
ihnen beherrschten Gebiet durch die staatliche Unternehmenstatig-
keit ausgeschlossen oder erheblich zuriickgedrangt werden.*% M.a.W.
kann in der faktischen «]...] Beschrankung oder Erschwerung der Be-
rufsauslibung ausnahmsweise ein Grundrechtseingriff liegen, wenn
die entsprechenden Auswirkungen die Betroffenen im Ergebnis in ih-
rer wirtschaftlichen Tatigkeit gleich beeintrachtigen wie die Ein-
schrankung einer rechtlichen Befugnis.»**" Ein solch beeintrachtigen-
des Ausmass wird kaum erreicht, wenn die unternehmerische
Tatigkeit des Staates tatsdchlich den gleichen Wettbewerbsbedingun-
gen wie die private Tatigkeit unterworfen wird.*>? In Bezug auf die

449 BGE1381378,385f, E.6.2.2;, BGer 2P.67 /2004 vom 23. September 2004, E. 1.5;
1P.84/2006 vom 5. Juli 2006, E. 4.2; Kritisch zu dieser Relativierung SCHEDA
(2014),S.29f,; SCHOTT (2014), S. 47; Weiterfiihrend HANGARTNER (2007), S. 240,
246; HANNI/STOCKLI (2013), N 1725; KRAHENMANN (1987), S. 161; MULLER /VO-
GEL (2014), S. 10; UHLMANN (1997), S. 176; VOGEL (2000), S.102; BIAGGINI
(2001), S. 242 1.

430 HANNI/STOCKLI (2013), N 1727; RHINOW /SCHMID /BIAGGINI/UHLMANN (2011),
§ 18 N 71; STOCKLI, S. 49, 51; TSCHANNEN/LOCHER (2013), S. 84 f.; MULLER /VO-
GEL(2014),S.10. Zudem BGE 1381378, 385f,, E. 6.2.2.

41 BGE 130126, E. 4.4. Vgl. auch BGE 1251182, 198 f, E. 5b und 1351130, 135 f,
E. 4.2, nach welchen faktische Auswirkungen staatlicher Massnahmen nur zuriick-
haltend als Grundrechtsbeeintrachtigung zu qualifizieren sind, um eine Ausufe-
rung des Grundrechtsschutzes zu vermeiden. Zur faktischen Beschrankung weiter
BGE 126 V 334, 340 f,, E. 2d; BGer 2P.142 /2004 vom 12. Januar 2005, E. 1.5. Zur
faktischen Beeintrachtigung des grundrechtlichen Gehalts der Wirtschaftsfreiheit
RICHLI (2007), N 180; STOCKLI, S. 51; VOGEL (2000), S. 103 ff., der dabei zwischen
der apolitischen und der politischen Ebene unterscheidet. Eine faktische Grund-
rechtsbeschrankung liege vor, wenn Wettbewerbsbeeintrachtigungen auf eine
politische Einwirkung des Staates zuriickzufiihren seien.

452 HETTICH (2012), S. 1469.
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Rundfunkordnung gebietet somit nicht nur die Medienfreiheit, son-
dern auch das Gebot der Bewahrung des wirtschaftlichen Wettbe-
werbs unter den Medienunternehmen den Staat zu einer moglichst
offenen Ordnung. Gegeniiber der Presse findet dieser Aspekt im
Riicksichtnahmegebot (Art. 93 Abs. 4 BV) verfassungsrechtliche Ver-
ankerung.

Der Grundsatz der Wettbewerbsneutralitdt staatlichen Handelns
(Art. 94 BV) beschrankt das unternehmerische Staatshandeln*?3; er ist
v.a. flir die Frage bedeutend, wie die unternehmerische Staatstatigkeit
ausgestaltet sein muss.*** Nach dem Grundsatz der Wettbewerbs-
neutralitat sind 6ffentliche Unternehmen grundsatzlich den gleichen
Wettbewerbsbedingungen zu unterstellen wie die privaten Unterneh-
men, mit denen sie konkurrieren.*>*> Dies bedeutet aber nicht, dass pri-
vate und staatliche Tatigkeiten gleich behandelt werden miissen. Eine
Ungleichbehandlung, die aufgrund der Beauftragung eines Unterneh-
mens mit einer 6ffentlichen Aufgabe erfolgt, stellt grundsatzlich keine
Verletzung der Wirtschaftsfreiheit dar.**¢ Insofern rechtfertigt sich
die vom Gesetzgeber vorgesehene Sonderstellung der konzessionier-
ten Medienunternehmen (inkl. SRG) — nur, aber immerhin - in dem

453 RHINOW /SCHMID /BIAGGINI /UHLMANN (2011), § 18 N 64. Vgl. zum Verbot von
Wettbewerbsverfalschungen HANGARTNER (2007), S. 244. So auch BUNDESAMT
FUR JUSTIZ (2009c¢), S. 227 f.

454 KRAHENMANN(1987), S. 198; RHINOW /SCHMID /BIAGGINI/UHLMANN (2011), § 18
N 64; STOCKLI, S. 47; VOGEL (2000), S. 122; SCHOTT (2010), N 732.

455 BUNDESAMT FUR JUSTIZ (1995), Anhang 23 zum Gesetzgebungsleitfaden 1995,
S. 5; BUNDESAMT FUR JUSTIZ (2009b), S. 139. Zur Rechtsprechung BGE 138 | 378,
398f, E. 9.1; zur Lehre vgl. BIAGGINI (2001), S. 241; HANGARTNER (2007), S.
244 ff; JAAG (2000), S. 42 f, KRAHENMANN (1987), S. 196, 198; RHINOW/
SCHMID /BIAGGINI/UHLMANN, § 18 N 106; SCHOTT (2010), N 732; STOCKLI, S. 46;
RICHLI(2007), N 181; UHLMANN (1997), S. 192 ff.; VALLENDER (2014), Art. 94, N 6;
VOGEL (2000), S. 121 ff. Vgl. zudem BGE 130 | 96, 104, E. 3.7 betreffend die Be-
steuerung der SBB bzgl. Dienstleistungen in Zusammenhang mit dem 6ffentlichen
Verkehr bzw. ausserhalb dieses Zwecks.

436 BGer 2P.67 /2004 vom 23. September 2004, E. 1.5, mit dem Beispiel staatlicher
Schulen, die ja gerade deshalb betrieben werden, weil es allen Kindern erméglicht
werden soll, die Schule zu besuchen. Ein Anspruch auf Gleichbehandlung zwischen
staatlichen und privaten Schulen bestehe nicht. Vgl. KRAHENMANN (1987), S. 198;
VOGEL (2000), S. 123.
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Rahmen, als dass diese Unternehmen tatsachlich zur Verwirklichung
des verfassungsrechtlichen Programmauftrags beitragen.

b) Begrenzung durch Legalitdts- und Spezialitdtsprinzip

Aufgrund des Legalitdtsprinzips (Art. 5 Abs. 1 BV) benétigt das Ge-
meinwesen fiir sein wirtschaftsrelevantes Handeln eine hinreichende
Rechtsgrundlage*®’, gemadss Lehre und Rechtsprechung im formellen
Gesetz.**® Gemiss dem ebenfalls anwendbaren Spezialitatsprinzip
muss der zu erfiillende Zweck eines staatlichen Unternehmens in der
gesetzlichen Grundlage umschrieben sein.#*® Offentliche Unterneh-

457 HANNI/STOCKLI (2013), N 1718; HETTICH (2014), N 291; MULLER /VOGEL (2014),
S.10f.; RHINOW /SCHMID /BIAGGINI /UHLMANN (2011), § 18 N 58. Vgl. auch TRUEB
(2012), S. 360 f. Dazu auch BGer 2P.67 /2004 vom 23. September 2004, E. 1.6.
Allgemein BIAGGINI (2007), Art. 5, N 8; SCHINDLER (2014), Art. 5, N 28; RHI-
NOW /SCHMID /BIAGGINI/UHLMANN (2011), § 18 N 111. Eine Verletzung des Le-
galitatsprinzips in der Leistungsverwaltung konnte unter der alten Bundesrechts-
pflege nicht selbstandig geriigt werden; das BGer ist in BGE 138 1 378, 383, E. 4
nun auf die Riige eingetreten. Zum eingeschrankten Rechtsschutz noch BIAGGINI
(2005),S. 131 f; RICHLI (2007), N 180.

4% BGE1381378,388f, E.6.3.2; MULLER/VOGEL (2014), S. 12; RHINOW /SCHMID /BI-
AGGINI/UHLMANN (2011), § 18 N 65; UHLMANN (1997), S. 244; Gemass KRAHEN-
MANN (1987), S. 203, muss der «Grundentscheid lber jede privatwirtschaftliche
Betdtigung des Gemeinwesens [...] in einem Gesetz im formellen oder demokrati-
schen Sinn oder in einer Erlassform mit entsprechendem Verfahren und somit
gleicher demokratischer Legitimation [..] getroffen werden». RICHLI (2007),
N 180, spricht allgemein von einer «gesetzlichen Grundlage» und geméass VOGEL
(2000), S. 117, hat die gesetzliche Grundlage iiber «besondere Qualitat» zu verfi-
gen (s.a. S. 135 und 139). Fiir gewisse Bereiche wie bspw. die Bedarfsverwaltung
(jene Tatigkeiten des Gemeinwesens, durch die es die zur Erfiillung 6ffentlicher
Aufgaben notwendigen Sachgiiter und Leistungen beschafft, also «administrative
Hilfstatigkeit»; HAFELIN/MULLER /UHLMANN (2016), N 1384; JAAG (2011), S. 544
ff.; TSCHANNEN /ZIMMERLI/MULLER (2014), § 4 N 8 bestehen hier nicht relevante
Ausnahmen vom Legalitatsprinzip; vgl. HAFELIN/MULLER/ UHLMANN (2016), N
388. Zum Erfordernis der Gesetzesform BIAGGINI (2007) Art. 5, N 9; MAHON
(2003), Art. 5BV, N 9.

459 HETTICH (2014), N 291; MULLER/VOGEL (2014), S. 11; RHINOW /SCHMID /BIAG-
GINI/UHLMANN (2011), § 18 N 112; VOGEL (2000), S. 139 ff., der zwischen dem
durch Gesetzesakt und dem durch Gesellschaftsvertrag entstehenden bzw. ge-
griindeten o&ffentlichen Unternehmen unterscheidet. KRAHENMANN (1987),
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men sollen ihr angestammtes Tatigkeitsgebiet nicht eigenstandig er-
weitern und damit keine Aufgaben wahrnehmen, zu deren Wahrneh-
mung ihnen die demokratische Legitimation fehlt.#6° Allerdings stellt
das Bundesgericht an die gesetzliche Grundlage nur geringe Anforde-
rungen.*®’ Die erforderliche Bestimmtheit der gesetzlichen Grundlage
staatlicher Unternehmenstatigkeit hangt danach «[...] von der Vielfalt
der zu ordnenden Sachverhalte, von der Komplexitdt und der Vorher-
sehbarkeit der im Einzelfall erforderlichen Entscheidung, von den
Normadressaten, von der Schwere des Eingriffs in Verfassungsrechte
und von der erst bei der Konkretisierung im Einzelfall méglichen und
sachgerechten Entscheidung ab».#¢? Das Bundesgericht will die staat-
liche Unternehmenstatigkeit sichtlich nicht behindern, namentlich
wenn eine unabhingige staatliche Kérperschaft damit betraut ist. Als
Minimum verlangt wird mehr oder weniger lediglich eine Umschrei-
bung des Sachbereichs.#3

Die SRG und ihre Tochtergesellschaften gehen auch nicht konzessio-
nierten Tatigkeiten nach, die entsprechend ausserhalb des Programm-
auftrags stehen.*¢* Als (beschrankte) Tragerin der Wirtschaftsfreiheit
ist die SRG berechtigt, solche Aktivitaten auszuliben; entsprechend ist

S. 203, verlangt zudem die Nennung der 6ffentlichen Interessen fiir die staatliche
Unternehmenstatigkeit im Gesetz. Vgl. auch BUNDESAMT FUR JUSTIZ (1995), S. 4.

460 RHINOW /SCHMID /BIAGGINI /UHLMANN (2011), § 18 N 112; SCHLATTER (2009),
S. 32 f,; VOGEL (2000), S. 162.

461 BGE 138 | 378, 392 ff,, E. 8, der von der Lehre tberwiegend kritisch beurteilt
wurde, aber heute den relevanten Massstab bildet: Begriissend QUINTO [Rechts-
vertreter des Kt. Glarus und Glarnersach], S. 17: Nach QUINTO (2014), S. 8, wurde
der Spielraum der Glarnersach durch die Gesetzesrevision nicht grésser, sondern
(geografisch) eingeschrankt. Siehe auch QUINTO/UHLMANN (2012), S. 30. Im
Grundsatz begriissend, jedoch auch kritisch FUHRER (2012), S. 434. Kritisch BIAG-
GINI(2012),S. 665 ff., S. 671 ff.; GROLIMUND (2014), S. 63 ff.; HANGARTNER (2012),
S. 1817 ff.; HETTICH (2012), S. 1469; KALIN et al. (2013), S. 816 ff.; KRAEMER/
STOCKLI (2013), S. 28 ff,; RHINOW (2012), S. 30; SCHEDA (2014), S. 38 f.; SCHOTT
(2014), S. 41 ff,; VALLENDER (2014), Art. 94, N 27.

462 BGE 1381378, 391 f, E. 7.2 unter Verweis auf BGE 1311113, 29f,E. 6.5.1; 1321
49,58,E.6.2,136187,90f, E. 3.1.

463 BGE 138 | 378, 391 f,, E. 7.2. Kritisch BIAGGINI (2012), S. 671 f.; RHINOW (2012),
S. 30.

464 SAXER /BRUNNER (2015), N 7.18 und 7.21.
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sie auch nicht direkt an das Spezialitatsprinzip gebunden. Als Ausfluss
des Riicksichtnahmegebots muss die SRG aber Tatigkeiten, wenn
diese die Stellung und die Aufgabe anderer schweizerischer Medien-
unternehmen beeintrachtigen kénnten, vorgangig melden (Art. 29
RTVG). Die Empfangsgebiihren kénnen nicht fiir Tatigkeiten aus-
serhalb des Programmauftrags verwendet werden, was Art. 35 Abs. 2
RTVG explizit festhalt. Das Quersubventionierungsverbot gilt aber
ohnehin als Ausfluss der Wettbewerbsneutralitdt des Staates wie auch
kartellrechtlicher Grundsatze.

c) Beschrankte Nebentatigkeiten

Die Erweiterung des Tatigkeitsbereichs eines 6ffentlichen Unterneh-
mens ist bei Fehlen einer gesetzlichen Grundlage unzulassig, wenn ein
sachlicher Zusammenhang zum gesetzlich umschriebenen Haupt-
zweck fehlt oder spezifische Infrastruktur neu errichtet werden
muss.*6> Nebentéatigkeiten 6ffentlicher Unternehmen miissen als Vor-
oder Nachleistungen («Konnex-» oder «Annextdtigkeiten») zu den
gesetzlich umschriebenen Haupttatigkeiten erscheinen oder sich im
Rahmen der bestehenden Infrastruktur erbringen lassen.*¢¢ Der Bun-
desrat fithrte in anderem Zusammenhang aus, dass bei gemischtwirt-
schaftlicher Tragerschaft auch Aktivititen verfolgt werden konnen,
die nicht ausschliesslich im Interesse der offentlichen, sondern auch
der privaten Aktionadre liegen; der entsprechende Handlungsspiel-
raum wachse mit steigendem Anteil Privater am Aktienkapital.#¢” Sol-

465 BUNDESAMT FUR JUSTIZ (1995), S. 5; RHINOW/SCHMID/BIAGGINI/UHLMANN
(2011), § 18 N 113; SCHLATTER (2009), S. 35. In jedem Fall unzulassig ist deshalb
eine generelle und unbedingte Ermachtigung des Gemeinwesens zur privatwirt-
schaftlichen Tatigkeit; KRAHENMANN (1987), S. 208.

466 BUNDESAMT FUR JUSTIZ (1995), S. 5; BUNDESAMT FUR JUSTIZ (2009a), S. 9; MUL-
LER G.(2012),S. 496; VOGEL (2000), S. 163 ff. mit weiteren Ausfiihrungen zur «iib-
lichen» Benutzung. Gemass UHLMANN (1997), Gewinnorientiertes Staatshandeln,
S. 249, ist der Gedanke der Konnexitat im Zweifelsfall eng auszulegen — insbeson-
dere dann, wenn der Gesetzgeber Tatigkeitsbereich und Leistungsauftrag der Ge-
sellschaft mangelhaft umschrieben hat.

467 BUNDESRAT (1997b), S. 788. Kritisch dazu VOGEL (2000), S. 165 f.
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che Nebentatigkeiten diirfen die Erfillung der Haupttatigkeiten je-
doch nicht gefdhrden.*6® Zuldssige Nebentitigkeiten durfen zu Ge-
winnen fiithren.*? Zudem wird das Legalitatsprinzip bei Nebentatig-
keiten weniger streng gehandhabt.#’® Der Nebentitigkeit eines
6ffentlichen Unternehmens dhnlich ist die Randnutzung von Verwal-
tungsvermogen.*’! Eine solche liegt vor, wenn Anlagen Dritten gegen
Entgelt zur Verfiigung gestellt werden.*’2

d) Weitere Rahmenbedingungen

Nach der hier vertretenen Auffassung ist der Staat in all seinen Er-
scheinungsformen an die Grundrechte gebunden.*’3 Unbestritten ist
dies, wenn 6ffentliche Unternehmen staatliche Aufgaben nach Art. 35
BV erfiillen (funktionale Zurechnung).#’# Nach wohl iiberwiegender
Lehre kann sich die Grundrechtsbindung zudem unabhangig von der
zu erfiillenden Aufgabe ergeben, wenn ein 6ffentliches Unternehmen

468 BUNDESAMT FUR JUSTIZ (1995), S. 5; BUNDESAMT FUR JUSTIZ (2009a), S. 9; VOGEL
(2000), S. 165 m.w.H, nach dem jede Form von Vernachldssigung, ob materieller
oder geistiger Natur, unzulassig ist.

469 MULLER G. (2012), S. 497; POLEDNA/STOLL (2009), N 7; KETTIGER (2003), Fn. 144;
ACHERMANN (2008), S. 196.

470 BOLZ /LIENHARD (2001), S. 11; KETTIGER (2003), S. 651; LIENHARD (2010), S. 1388.
Zu den herabgesetzten Anforderungen bei der Randnutzung VOGEL (2000), S.
252; UHLMANN (1997), S. 250.

471 ACHERMANN (2008), S. 196; HEER (2006), S. 88 f,; VOGEL (2000), S. 166. Die Eidg.
Finanzverwaltung, Erlduternder Bericht zum Corporate-Governance-Bericht des
Bundesrates vom 13. September 2006, S. 45 Fn. 155, scheint die Nebentadtigkeit
mit der Randnutzung gleichzustellen. Sie lasst die «bessere Auslastung der fiir die
Erfiillung der Hauptaufgaben notwendigen Ressourcen» als das fiir eine kommer-
zielle Nebentitigkeit notwendige éffentliche Interesse geniigen. Ahnlich WIEDER-
KEHR /RICHLI (2012), Bd. I, N 2281.

472 HAFELIN/MULLER /UHLMANN (2016), N 2214 f; HEER (2006), S. 87 f.; VOGEL
(2000), S. 166; KETTIGER (2003), S. 651.

473 BIAGGINI(2007), Art. 35 BV, N 9; HANGARTNER (2000), S. 516 f. HETTICH/STEINER
(2014), Art. 92, N 10; RHINOW /SCHMID /BIAGGINI/UHLMANN (2011), § 18 N 93;

474 AMGWERD (2008), N 497; HAFELIN/MULLER/UHLMANN (2016), N 1405; RHI-
NOW /SCHMID /BIAGGINI/UHLMANN (2011), § 18 N 96; STOCKLI (2012), S. 52; wo-
bei wiederum strittig sein kann, was als staatliche Aufgabe zu betrachten ist und
was nicht (RHINOW /SCHMID /BIAGGINI/UHLMANN (2011), § 18 N 96). Zum Begriff
der 6ffentlichen Aufgabe vgl. RUTSCHE (2013), S. 153 ff.
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dem Staat zugerechnet werden kann (organisatorische Zurech-
nung).*’3 Der Staat soll sich nicht durch eine Flucht ins Privatrecht sei-
ner Grundrechtsverantwortung entledigen kénnen.#’¢ Bei privat-
rechtlichem Handeln sind die Anforderungen bspw. an die Rechtferti-
gung einer Ungleichbehandlung allenfalls weniger streng als bei ande-
rem Verwaltungshandeln.*’” Die Rechtsprechung des Bundesgerichts
zur Grundrechtsbindung offentlicher Unternehmen ist uneinheit-
lich.#78 Hinsichtlich der Nebentatigkeiten der SRG fiihrte das Hochst-
gericht aus: «Wer staatliche Aufgaben wahrnimmt und diese gegebe-
nenfalls mit Nebenaktivitaten finanziert, ist nicht nur an das Willkuir-
verbot und den Grundsatz der Rechtsgleichheit gebunden, sondern
muss generell auch dem besonderen ideellen Gehalt der Freiheits-
rechte Rechnung tragen».*?

473 JAAG (2003), S. 387; MULLER G. (1987), S. 427; RHINOW /SCHMID /BIAGGINI /UHL-
MANN (2011), § 18 N 97 f,; SCHEFER (2002), S. 1133, 1141 ff.; SCHMID /UHLMANN
(2001), S. 340 f; STOCKLI (2012), S. 190 f.; TSCHENTSCHER /LIENHARD (2011),
N 154; UHLMANN (2014), S. 463. Vgl. auch die Darstellung von SCHWEIZER (2014),
Art. 35 BV, N 45, sowie HETTICH/STEINER (2014), Art. 92, N 10, die sich hinsicht-
lich 6ffentlicher Unternehmen gegen Differenzierungen bei der Grundrechtsbin-
dung aussprechen, da diese Betrachtungsweise zu eng sei und Schutzliicken
schaffe. AM. HASLER (2005), S. 119 ff., 129; SCHLATTER (2009), S. 85, nach welcher
offentlich-rechtliche Organisationseinheiten nur dann unmittelbar an die Grund-
rechte gebunden sind, wenn sie staatliche Aufgaben erfiillen. Vgl. auch AMGWERD
(2008), N 501 f.

476 BIAGGINI (2013), S. 177; RHINOW/SCHMID/BIAGGINI/UHLMANN (2011), § 18
N 98.

477 BIAGGINI(2007), Art. 35 BV, N 12 unter Verweis auf BGE 127 | 84, 90, E. 4c.

478 Der altere BGE 109 Ib 146 bejaht eine «sinngemasse» Grundrechtsbindung der
privatrechtlich handelnden SNB. BGE 127 | 84 bejaht eine (abgeschwichte)
Grundrechtsbindung bei kommerzieller Randnutzung von Verwaltungsvermo-
gen. BGE 129 111 35 spricht sich gegen eine Grundrechtsbindung der Post im Wett-
bewerbsbereich aus, da die Post hier keine staatlichen Aufgaben wahrnehme. BGE
1381274 ging bei der Bewirtschaftung von Verwaltungsvermdégen wiederum von
einer Grundrechtsbindung aus. BGE 139 | 306 stellt die Grundrechtsbindung auch
bei den Nebentitigkeiten fest, die der Finanzierung staatlicher Aufgaben dienen.
Vgl. die Ubersicht in UHLMANN (2014), S. 462 f.

479 BGE 1391306, 311 f, E. 3.2.3, mit Hinweis auf BGE 138 | 274, 282, E. 2.2.2. Aller-
dings ist nicht unumstritten, ob die SRG Tragerin einer staatlichen Aufgabe ist; vgl.
STEINER (2014), S. 30. Wiirde dies bejaht, ware ihr gemass Teilen der Lehre die
Grundrechtsberechtigung — und damit die Moglichkeit, sich auf die Programmau-
tonomie nach Art. 17 und 93 Abs. 3 BV berufen zu kénnen — abzusprechen. Vgl.
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Die Lehre ist sich uneins, ob 6ffentliche Unternehmen grundrechtsbe-
rechtigt sind.*8% Das Bundesgericht ldsst die Frage in seinen Entschei-
den vielfach offen.*8" Bei einer Beteiligung Privater an einem Unter-
nehmen kann die Grundrechtsberechtigung aber kaum verneint
werden. Eine Grundrechtsberechtigung kann auch angenommen wer-
den, wenn sich 6ffentliche Unternehmen auf dem Boden des Privat-
rechts bewegen und wie Private betroffen sind.*82 Vom grundrechtli-
chen Schutz ausgenommen sind offentliche Unternehmen fiir den
Bereich, in dem sie eine staatliche Aufgabe erfiillen.#33 Ohnehin nicht
grundrechtsberechtigt sind Regalbetriebe.*®* Es ist unbestritten, dass
die SRG zumindest fiir Teile ihrer Tatigkeit grundrechtsberechtigt ist;
dies betrifft namentlich die Medienfreiheit (Art. 17 BV), aber auch die
Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 BV).

Aus dem Grundsatz der Wettbewerbsneutralitdt geht hervor, dass 6f-
fentliche Unternehmen, die sowohl in Monopol- als auch in Wettbe-
werbsbereichen tdtig sind, diese Bereiche kalkulatorisch trennen miis-
sen. Systematische Quersubventionierungen des Wettbewerbs- aus

auch VGer Luzern vom 14. August 2000, E. 2b, abgedruckt in: ZBl 103 /2002 S.
95 ff,, S. 98, wonach es sich beim Werbebereich der SRG um eine wirtschaftliche
Nebentatigkeit handelt, die allein der Verbesserung der finanziellen Situation und
damit auch der Konsolidierung der primaren Aufgabenerfiillung diene.

480 RHINOW /SCHMID /BIAGGINI/UHLMANN (2011), § 18 N 119. Fiir eine Ubersicht vgl.
BIAGGINI (2003). Nach SCHLATTER (2009), S. 161, gelten etwa die Tatigkeiten der
Swisscom ausserhalb der Grundversorgung als privatwirtschaftlich, weshalb sie
sich auf die Grundrechte berufen kann; siehe hier auch GRABER (2003), S. 248;
KLEY (2003), S. 881 f.

481 BGE127118,17,E.4¢; 1311113, 27,E. 6.4.1.

482 BGE 1211218, 219 f, E. 2a; 1291313, 318 f, E. 4.1; 132 1 140, 143, E. 1.3.1; 138
1289, 294, E. 2.8.1; AMGWERD (2008), N 503; HANGARTNER (2005), S. 1185; HAs-
LER (2005), S. 175 ff.; KIENER/KALIN (2013), S. 64; SCHLATTER (2009), S. 140 (mit
einer Einschrankung); TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER (2014), § 7 N 26. Nach
TSCHENTSCHER /LIENHARD (2011), N 137, kann sich ein &ffentliches Unternehmen
auf die Grundrechte berufen, wenn es sich wie eine Privatperson in einer «grund-
rechtstypischen Gefahrdungslage» befindet.

483 RHINOW/SCHMID /BIAGGINI /UHLMANN (2011), § 18 N 119.

484 HETTICH/STEINER (2014), Art. 92, N 10.
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dem Monopolbereich sind unzuléssig.*®> Nach Ansicht des Bundesge-
richts muss der Staat den gleichen Regeln wie die privaten Wettbe-
werbsteilnehmer unterworfen werden und darf bei seiner wettbe-
werblichen Tatigkeit keine Sonderrechte beanspruchen.*8¢ Allerdings
kénnen sich auch nicht systematische Quersubventionierungen wett-
bewerbsverzerrend auswirken und daher im Rahmen der Wirtschafts-
freiheit unzuldssig sein.*®” Nicht unvermutet ist das Verbot der
Quersubventionierung explizit in Art. 35 RTVG verankert. Hinsicht-
lich anderer Wettbewerbsverzerrungen ist zu beachten, dass staatli-

che wie private Unternehmen dem Wettbewerbsrecht unterste-
hen. 488

4.1.4. Governance bei 6ffentlicher Finanzierung

Gliter und Dienstleistungen der Grundversorgung sind nicht mit 6f-
fentlichen Giitern im 6konomischen Sinne (sprich: mit nicht marktfa-
higen Giitern, also Marktversagen) gleichzusetzen. Entsprechend fi-
nanzieren sich Leistungen der Grundversorgung oft zumindest
teilweise am Markt. Werden Giiter und Dienstleistungen im Wettbe-
werb erbracht, erfolgt die Koordination tiber den (dezentralen)
Marktmechanismus. Dies betrifft vorliegend die Finanzierung der Pro-
grammveranstalter inkl. der SRG am Markt, namentlich die Finanzie-
rung durch Werbung und Sponsoring. Fiir die SRG legt der Gesetzge-
ber jedoch fest, dass diese sich «zur Hauptsache durch Empfangs-

485 BGE 138 | 378, 398, E. 9.1, HANGARTNER (2007), S. 245 f,; UHLMANN (1997),
S.213f,217,222; VALLENDER (2014), Art. 94, N 6; VOGEL (2000), S. 211.

486 BGE 1381378, 398, E. 9.1. Das Bundesgericht verneinte im zitierten Fall jedoch,
dass das Verbot von Quersubventionierungen eine organisatorische Trennung der
beiden Bereiche bedingt. Auch stellte das Bundesgericht fest, dass faktisch zwar
ein durch den Monopolbereich begriindeter Wettbewerbsvorteil vorhanden
(Erstkontakte mit Kunden, die auch fiir den Wettbewerbsbereich genutzt werden
konnen), dieser jedoch bescheiden sei (E. 9.2).

487 SCHOTT (2014), S. 55.

488 BUNDESAMT FUR JUSTIZ (1995), S. 4; EGLI (2014), S. 3; RHINOW /SCHMID /BIAGGI-
NI/UHLMANN (2011), § 18 N 117; TRUEB (2002), S. 228. Weiter Art. 2 Abs. 1 KG:
«Das Gesetz gilt flir Unternehmen des privaten und des 6ffentlichen Rechts [...]».
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gebiihren» finanziert (Art. 34 RTVG); sie muss ihre Kosten entspre-
chend nicht nur lber die Werbung decken. Dariiber hinaus werden
ausgewahlte private Veranstalter fir die Erfiillung ihres Leistungsauf-
trages mit einem Gebiihrenanteil entschadigt (Art. 38 RTVG). Bei-
trage aus dem allgemeinen Staatshaushalt sieht das RTVG nicht vor.
Aufgrund der offentlichen Teilfinanzierung der Grundversorgung er-
geben sich potenzielle Probleme der Governance, die vom Gesetzge-
ber anzugehen und zu |6sen sind. Mit anderen Worten hat die Finan-
zierung von Anbieterleistungen auf Markten wichtige Steuerungs-
funktionen: «Passt die Art der Finanzierung von Leistungen nicht zum
institutionellen Kontext der erbrachten Leistungen, gehen von der Fi-
nanzierung gar keine oder sogar falsche Steuerungsimpulse aus.»*°

Nach Inkrafttreten der Gesetzesanderung vom 26. September 2014
werden die bisherigen Begrifflichkeiten durch «Abgabe fiir Radio und
Fernsehen» bzw. «Abgabenanteil» ersetzt. Mit der Verwendung des
Begriffs «Abgabe» verzichtet der Gesetzgeber auf eine nihere recht-
liche Qualifikation dieses Instruments, verwendet er doch nun den
rechtlichen Oberbegriff, der sowohl Steuern wie auch Kausalabgaben
erfasst. Da an die Qualifikation jedoch Rechtsfolgen geknlipft sind, ist
diese nachfolgend unter Verwendung der etablierten Dogmatik den-
noch vorzunehmen.*°

Sodann erfolgt die Erhebung der Empfangsgebiihren bzw. Abgaben
nicht durch die berechtigten Programmveranstalter direkt, sondern
iiber die gesetzlich vorgesehene Gebiihrenerhebungsstelle (Art. 69
RTVG), welche die finanzielle Férderung als Subvention ausrichtet.

489 BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 27.
490 Siehe hier zutreffend BEUSCH (2015), N 22.3, freilich auch auf die Unzulanglich-
keiten des bipolaren Ansatzes hinweisend.
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a) Kausalabgaben zur Finanzierung des
Programmauftrags

«Kausalabgaben sind Geldleistungen, welche der Private kraft 6ffent-
lichen Rechts als Entgelt flir bestimmte staatliche Gegenleistungen o-
der besondere Vorteile zu entrichten hat.»*" Der besondere Entste-
hungsgrund (die besondere causa) dieser Abgaben erdffnet den
Gemeinwesen die Méglichkeit, den Abgabepflichtigen — neben seiner
ordentlichen Steuerlast — zusdtzlich mit einer Abgabe zu belasten.42
Die Kausalabgaben setzen somit eine individuell zurechenbare beson-
dere Leistung des Gemeinwesens voraus.*** Die Hohe der Kausalab-
gabe hat sich nach der dem Individuum zukommenden staatlichen Ge-
genleistung auszurichten (sog. Individualdaquivalenz)*4: «Zwischen
Entstehungsgrund und Abgabe muss ein unmittelbarer Zusammen-
hang im Sinne von Leistung und Gegenleistung bestehen.»*%>

Die Kausalabgaben werden ihrerseits in die drei Kategorien Gebiihren,
Vorzugslasten und Ersatzabgaben unterteilt. Gebiihren stellen ein
Entgelt fiir eine bestimmte, vom Pflichtigen veranlasste**® Amtshand-
lung (Verwaltungsgebiihr) oder fiir die Benliitzung einer &ffentlichen
Einrichtung oder Anstalt dar (Benltzungsgebiihr).**” Mit der Geblihr
soll der Aufwand gedeckt werden, welcher dem Gemeinwesen durch
die veranlasste Tatigkeit oder das Bereitstellen der Einrichtung er-
wichst.*® Vorzugslasten (teilweise synonym zu Beitrdgen verwendet)

491 HUNGERBUHLER (2003), S. 507; vgl. auch VALLENDER (1976), S. 30; HOHN /WALD-
BURGER (2001), S. 10; HETTICH/WETTSTEIN (2010), S. 546; BEUSCH (2015), N 22.4.

492 TSCHANNEN /ZIMMERLI/MULLER (2014), § 57 N 18; KNAPP (1993), S. 658.

493 HUNGERBUHLER (2003), S. 507. Siehe aber LOCHER /MULLER (2015), S. 644, die fiir
Kausalabgaben eher auf einen «konkreten Nutzen» abstellen wollen.

494 BLUMENSTEIN/LOCHER (2016), S. 3.

495 TSCHANNEN /ZIMMERLI/MULLER (2014), § 57 N 18. Vgl. auch WYss (2009), S. 7.

49 Zum Begriff der «Verursachung» einer Amtshandlung etwa BGE 128 Il 247,
257 ff, E. 6.

497 HAFELIN/MULLER /UHLMANN (2016), N 2756 ff.; HUNGERBUHLER (2003), S. 536;
BLUMENSTEIN /LOCHER (2016), S. 3; TSCHANNEN /ZIMMERLI/MULLER (2014), § 57
N 20 ff; HOHN/WALDBURGER (2001), S. 8; HETTICH/WETTSTEIN (2010), S. 546.

498 TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER (2014), § 57 N 21; HOHN /WALDBURGER (2001),
S. 8. Typische Gebiihren sind etwa Ausweisgebiihren, Gebiihren fiir Baubewilli-
gungen, Studiengebiihren oder Eintrittsgelder fiir 6ffentliche Badeanstalten.
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sind Abgaben, welche denjenigen Personen auferlegt werden, die aus
einer offentlichen Einrichtung oder einem offentlichen Werk einen
besonderen wirtschaftlichen Vorteil ziehen.**® Eine wichtige Funktion
erfiillen Vorzugslasten im Zusammenhang mit der Erschliessung von
Grundstlicken, indem die Kosten der 6ffentlichen Erschliessungsanla-
gen auf die Grundeigentiimer abgewalzt werden kénnen. Der den
Grundeigentiimern entstehende Sondervorteil ergibt sich dabei aus
der Uberbaubarkeit und der Wertsteigerung der Grundstiicke.*® Er-
satzabgaben sind finanzielle Leistungen, die als Entgelt fiir die Befrei-
ung von &ffentlich-rechtlichen Realleistungspflichten erhoben wer-
den.’9" Als prominentes Beispiel ist hier der Militarpflichtersatz zu
nennen.>%2

Die heute noch erhobenen «Empfangsgebiihren fiir Radio und Fern-
sehen» stiitzten sich gemass langjahriger Praxis des Bundesgerichts
auf das (technische) Fernmelderegal des Art. 92 BV und waren damit
als Regalgebiihren anzusehen.>%3 Diese Qualifikation beruhte auf der
Annahme, dass der Betreiber eines Radio- oder Fernsehapparats ein
Regalrecht des Bundes nutze; entsprechend bedurfte er unter altem
Recht noch einer Konzession. Als Konsequenz waren diese Abgaben
nicht fir den Empfang bestimmter Programme geschuldet, sondern
fur das Recht, eine an sich monopolisierte, d.h. dem Bund vorbehal-
tene Tatigkeit auszuiiben. Die Abgaben werden damit unabhingig da-
von erhoben, ob und wie der Empfanger die Gerate benutzt (terrest-
rischer Empfang, Kabelnetz oder Satellit) und welche Programme er
empfangt.>%* Aufgrund der Gerdtekonvergenz kénnen Radio- und

499 HOHN/WALDBURGER (2001), S. 9; HUNGERBUHLER (2003), S. 510; BLUMENSTEIN/
LOCHER (2016), S. 4. Vgl. auch BGE 122 | 305, 448, E. 4b.

390 HUNGERBUHLER (2003), S. 510 f.

501 HUNGERBUHLER (2003), S. 511; TSCHANNEN /ZIMMERLI/MULLER (2014), § 57 N 33;
BLUMENSTEIN /LOCHER (2016), S. 5; HETTICH/WETTSTEIN (2010), S. 547.

502 Art. 59 Abs. 3 BV; Art. 26 des BG vom 3. Februar 1995 (iber die Armee und die
Militarverwaltung (MG, SR 510.10).

593 BGE 12111183, 185, E. 3a. Vgl. auch BIAGGINI (2007), Art. 93 BV, N 7.

394 BGE 121 11 183, 185, E. 3a. So auch BGer 2A.322/1995 vom 12. Januar 1996,
E. 2b; BGer 2A.200/2006 vom 22. September 2006, E. 2.3; BGer C_320/2009
vom 3. Februar 2010, E. 3.2. Teile der Lehre lehnten diese Qualifikation schon zu
diesem Zeitpunkt ab, da der Empfang von Programmen nicht als monopolisierte
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Fernsehprogramme heute freilich auf vielen elektronischen Geraten
empfangen werden, weshalb die Gebiihrenpflicht auf diese multifunk-
tionalen Gerite ausgedehnt wurde.>% Als Folge ist es kaum noch még-
lich, der Empfangsgebiihr auszuweichen; dadurch nimmt diese den
Charakter einer Steuer an.% In einem jlingeren Entscheid vom
13. April 2015 schliesst nun auch das Bundesgericht auf eine Zweck-
steuer oder «Abgabe sui generis», vor allem deswegen, weil ein wirt-
schaftlicher Konnex zwischen der Empfangsgebiihr und dem Konsum
der damit finanzierten Programme fehle.>%” Gleichzeitig qualifiziert
das Bundesgericht die an die SRG und andere berechtigte Programm-
veranstalter fliessenden Gelder als Subvention.>08

Im Abgaberecht gilt das Legalitatsprinzip allgemein streng. Auch fiir
Kausalabgaben sind der Gegenstand der Abgabe, der Kreis der Abga-
bepflichtigen und die Héhe der Abgabe in Grundziigen - sprich: die
Bemessungsgrundlagen — festzulegen. Von den Vorgaben hinsichtlich
Abgabebemessung kann abgewichen werden, wenn andere verfas-
sungsrechtliche Prinzipien — konkret das Kostendeckungs- und Aqui-
valenzprinzip — die maximale Hohe der Abgabe begrenzen.>%® Nach
traditioneller Auffassung ist dies vorliegend nicht der Fall, da das Kos-
tendeckungsprinzip keine Leitlinien zur Begrenzung der Empfangsge-
biihr setzt.5'° Aus Griinden der Verhaltnismassigkeit bzw. der Aquiva-
lenz ist jedoch selbst eine gesetzeskonforme Gebiihr dann
herabzusetzen, wenn die an sich regulare Anwendung des Tarifs im

Tatigkeit angesehen werden konne; Hinweise bei SAXER/BRUNNER (2015),
N 7.154 Fn. 250.

505 BVGer vom 13. April 2012, A-2811 /2011, kritisch besprochen in: ZBI 114 (2013),
S. 455 ff.

306 So schon VALLENDER /HETTICH/LEHNE (2006), § 30 N 89.

507 BGE 14111182, 197, E. 6.6.

508 BGE 14111182, 197, E. 6.6.

509 HAFELIN/MULLER /UHLMANN (2016), N 2874.

310 BGE 121 11183, 187 f,, E. 4a, auf Basis der Qualifikation der Abgabe als Regalge-
bihr. Auch bei tatsachlicher Verkniipfung der Empfangsgebiihr mit dem Empfang
von Programmen mit Leistungsauftrag konnte das Kostendeckungsprinzip keine
begrenzende Wirkung entfalten, da der Bedarf dieser Programme schon flir sich
nicht begrenzt ist. Die Abgabe bleibt kostenunabhangig.
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Ergebnis zu einer nicht mehr vertretbaren Abgabenhohe fiihrt.>"" Al-
lerdings lasst sich der kulturelle Wert des Empfangs von Programmen
mit Leistungsauftrag kaum bestimmen; das Bundesgericht hat die
Hohe der Gebiihr unter diesem Gesichtspunkt nie beanstandet.’'?
Aufgrund der Schwierigkeit, den Wert des Radio- und Fernsehemp-
fangs objektiv zu bestimmen, ist die Empfangsgebiihr nach MULLER
durch den demokratisch legitimierten Gesetzgeber festzulegen.>'3

b) Steuern zur Finanzierung des Programmauftrags

Steuern sind diejenigen &ffentlichen Abgaben, welche «vorausset-
zungslos»>'4, oder besser: «gegenleistungslos», aufgrund der rechtli-
chen Zugehdrigkeit des Abgabepflichtigen zum Gemeinwesen ge-
schuldet sind.>'® Im Gegensatz zu den Kausalabgaben hat die
Erhebung von Steuern keine dem Abgabepflichtigen zurechenbare
Gegenleistung zur Voraussetzung.>'¢ Der Steuerpflichtige braucht so-
mit aus der Tatigkeit des Gemeinwesens nicht zwingend einen Nutzen
ziehen.®” Auch die Steuern kénnen nach verschiedenen Ankniip-
fungspunkten weiter kategorisiert werden. Nimmt man den Zweck
der Steuer zum Massstab, konnen neben den (allgemeinen) Fiskal-
steuern ohne besondere Zweckbindung die Zwecksteuern (mit
Zweckbindung der Ertrage) sowie die Lenkungssteuern unterschieden
werden.>'8 Als besondere Form der Zwecksteuer wird die Kostenan-
lastungssteuer angesehen. Zwecksteuern konnen entsprechend in
zwei Untergruppen kategorisiert werden, namlich einerseits in jene

31" BGE 141V 509,S.517,E.7.1.2.

512 BGE12111183,5.188, E. 4a.

313 MULLER G. (1985), S. 135.

514 Siehe z.B. BLUMENSTEIN /LOCHER (2016), S. 5 f.; TSCHANNEN /ZIMMERLI/MULLER
(2014), § 57 N 7.

315 HOHN/WALDBURGER (2001), S.5; REICH (2009), S.13f; HETTICH/WETTSTEIN
(2010), S. 547.

516 HOHN /WALDBURGER (2001), S. 5.

517 TSCHANNEN /ZIMMERLI /MULLER (2014), § 57 N 7, mit Hinweis auf BGE 112 la 260,
S. 264, E. 5b.

518 OBERSON (2001), S. 14 f.; HETTICH/WETTSTEIN (2010), S. 547.

141



4. Institutionelle Ausgestaltung und Finanzierung der Grundversorgung

Steuern, welche bestimmte allgemeine 6ffentliche Aufgaben im Inte-
resse der Gesamtheit finanzieren (wie etwa Spitdler oder Strassen),
und andererseits in die Kostenanlastungssteuern, welche der Finanzie-
rung spezieller Aufwendungen im Interesse bestimmter Personen die-
nen.>1?

Der inzwischen etablierte Abgabentypus der Kostenanlastungssteuer
bezeichnet «Sondersteuern, welche einer bestimmten Gruppe von
Pflichtigen — meist nach besonderen Bemessungsgrundsétzen — auf-
erlegt werden, weil diese Personen zu den Aufwendungen eine nahere
Beziehung haben als die Gesamtheit der ansassigen Steuerpflichti-
gen».>20 Weil die Kostenanlastungssteuer unabhéangig vom konkreten
Nutzen respektive Verursacheranteil des einzelnen Pflichtigen — also
«gegenleistungslos» — geschuldet ist, stellt sie nach der bundesge-
richtlichen Rechtsprechung eine gewchnliche Steuer dar, fiir deren Er-
hebung und Ausgestaltung die einschlagigen verfassungsrechtlichen
Anforderungen gelten (u.a. Art. 127 BV).3?

Die Kostenanlastungssteuer weist insofern «eine gewisse Verwandt-
schaft»322 zur Vorzugslast auf, als dass bei beiden Abgabearten dieje-
nigen Personen belastet werden sollen, die eine besondere Nahe zu
bestimmten Aufwendungen des Gemeinwesens haben. Allerdings un-
terscheidet sich die Kostenanlastungssteuer von der Vorzugslast
dadurch, dass die Abgabenerhebung durch keinen individuellen, dem
einzelnen Steuerpflichtigen zurechenbaren Sondervorteil gerechtfer-
tigt werden muss. Man kénnte die Vorzugslast entsprechend als einen
tauschahnlichen Vorgang ansehen, welcher immer korrespondierend
mit einer Art Vermogensabfluss des Staates verkniipft ist.>23 Bei der
Kostenanlastungssteuer genligt es hingegen, wenn die betreffenden

319 Vgl. VerwGer GR vom 9. Juni 2009, A 09 6, E. 2; BGE 131 Il 271, 277 f, E. 5.3;
HOHN/WALDBURGER (2001), S. 6; KAPPELER (2000), S. 59 ff.

520 KLETT (1992), S. 80; BOCKLI (1975), S. 52 f,; BOCKLI (1989), S. 191; MARANTELLI
(1991), S. 20 ff.; BLUMENSTEIN/LOCHER (2016), S. 11 f. Vgl. auch BGE 131 Il 271,
277,E.5.3; BGE 1241289, 291, E. 3b; BGE 1221 305, 309, E. 4.

521 BGE13111271,277 f,E. 5.3; BGE 1221305, 310f,, E. 4c.

522 BGE 1241289, 291, E. 3b.

523 HETTICH/WETTSTEIN (2010), S. 547: STAUDACHER (2004), S.40; VALLENDER
(1976), S. 94; implizit HOHN (1976), S. 220.
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Aufwendungen des Gemeinwesens, welche mit der Kostenanlas-
tungssteuer finanziert werden sollen, dem abgabepflichtig erklarten
Personenkreis eher angelastet werden kann als der Allgemeinheit. Die
Anlastung erfolgt, «weil diese Gruppe von den Leistungen generell
(abstrakt) starker profitiert als andere oder weil sie — abstrakt — als
hauptsachlicher Verursacher dieser Aufwendungen angesehen wer-
den kann».>2* Kniipft «die Abgabepflicht also bloss an die abstrakte
Interessenlage der belasteten Personenkreises an» und nicht an einen
individuell und konkret zurechenbaren Sondervorteil, so handelt es
sich um eine Kostenanlastungssteuer.52> Die Kostenanlastung erfolgt
somit «iberindividuell» oder «gruppenspezifisch».52¢

Die zukiinftig erhobene «Abgabe fiir Radio und Fernsehen» wird in
einem Rechtsgutachten von MULLER/LOCHER als «Kostenanlastungs-
abgabe» bezeichnet, weil diese sowohl Elemente einer Zweck- oder
Kostenanlastungssteuer wie auch einer Benutzungsgebliihr und eines
Beitrags aufweise, also eine Mischform verschiedener Abgabearten
darstelle.’?” Das Gutachten trifft verschiedene Annahmen, unter de-
nen die Abgabe als verfassungskonform anzusehen sei, so unter ande-
rem, dass sich eine Abgabe «sui generis» als Nicht-Steuer auf Art. 93
BV stiitzen konne und dass typisierend davon ausgegangen werden
konne, dass alle Haushalte tatsachlich iber Empfangsmaoglichkeiten
fiir Radio und Fernsehen verfligten. Damit bewegen sich die Gutach-
ter nicht nur hinsichtlich der verfassungsmassigen Kompetenzen auf
diinnem Eis, sondern stellen auch eine Verbindung zwischen der Ab-
gabe und den Radio- und Fernsehveranstaltern mit Programmauftrag
her (eine Verbindung, die bis anhin fiir die Abgabepflicht nicht erfor-
derlich war). Auf Basis der wohl vorherrschenden, etablierten Lehre
dirfte eine Qualifikation der Abgabe als Steuer unumganglich sein.>28

524 BGE 1241289, 292, E. 3b.

525 BGE 1311313, 317, E.3.3.

526 BOCKLI (1989), S. 200; MARANTELLI (1991), S. 21 f,; WYss (2009), S. 113 f,, sowie
auch 18 f,, 27 f,; HETTICH/WETTSTEIN (2010), S. 548.

527 MULLER /LOCHER (2009), S. 18, in gekiirzter und gednderter Form veréffentlichtin
ZBI 116 (2015), 641 ff. So nun auch HAFELIN/MULLER /UHLMANN (2016), N 2874.

528 Hinweise bei HETTICH/WETTSTEIN (2010), S. 537 ff.; dhnlich BUNDESMINISTERIUM
FUR FINANZEN (2014),S.11.
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Eine solche Qualifikation stiinde auch im Einklang mit den Erwagun-
gen des Bundesgerichtsentscheids vom 13. April 2015 zur Empfangs-
gebiihr.52°

Die schweizerische Bundesverfassung geht von der kantonalen Abga-
behoheit aus.>3® Entsprechend der in der Verfassung enthaltenen
Kompetenzausscheidung darf der Bund nur diejenigen Abgaben erhe-
ben, die ihm die Bundesverfassung zuweist, wahrend die Kantone all
jene Abgaben erheben diirfen, die nicht ausschliesslich dem Bund vor-
behalten sind.>3" Da Steuern keine individuell zurechenbaren Gegen-
leistungen gegeniiberstehen (auch die im Zusammenhang mit dem
Rundfunk oft genannte «funktionsfahige Demokratie» oder der «na-
tionale Zusammenhalt» kdnnen nicht als solche gelten®32), kann nicht
wie bei den Kausalabgaben (iberpriift werden, ob Leistung und Ge-
genleistung in einem angemessenen Verhaltnis zueinander stehen.
Steuern wie die vorliegende Abgabe sind nicht kostenabhingig und
daher in ihrer Hohe potenziell unbegrenzt. Aufgrund dieser Eigen-
schaften setzt die Bundesverfassung den Steuern enge Grenzen: Die
Kompetenz zur Erhebung der wichtigen Steuern ist befristet und in
der Hohe begrenzt.>33 Die Verfassung sieht vor, dass die wichtigsten
Parameter einer Steuer im demokratisch legitimierten Gesetz zu re-
geln sind, so der Gegenstand der Abgabe, der Kreis der Abgabepflich-
tigen und die Hohe in Grundziigen (Bemessungsgrundlage).>3*

Die zukiinftige Abgabe verletzt vor allem zwei der hier genannten Re-
geln: Sie ist in der Verfassung nicht ausdriicklich verankert, weshalb
dem Bund die Kompetenz zur Erhebung dieser Steuer fehlt. Weiter ist
die Hohe der Abgabe weder durch Verfassung noch durch das Gesetz

522 BGE 14111182,197,E. 6.6.

530 VALLENDER (1976), S. 147; BOCKLI (1989), S. 185; HOHN (1976), S. 220.

531 Art. 3 und 134 BV. Dazu VALLENDER (1990), S. 23; HOHN/WALDBURGER (2001),
S.68; WYss (2009), S. 111; BLUMENSTEIN/LOCHER (2016), S. 60; HETTICH/WETT-
STEIN (2010), S. 551 ff.

532 BGer 9C_225/2015 vom 27. August 2015, E. 6.2, sieht Aufsichtsabgaben nur als
Steuern an, wenn die Aufsicht flir den Abgabepflichtigen «ohne ... Nutzen» ist.

533 Art. 128 Abs. 1 BV fiir die direkten Steuern; Art. 130 BV fiir die Mehrwertsteuer;
Art. 196 Ziffer 13 (Befristung bis Ende 2020) und Ziffer 14 (Mehrwertsteuer).

3% HAFELIN/MULLER /UHLMANN (2016), N 2850.
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begrenzt, sondern richtet sich vordringlich nach dem Finanzierungs-
bedarf der SRG (Art. 68a Abs. 1 revRTVG). Aufgrund des weiten
Spielraums, den der Gesetzgeber der SRG bei der Wahrnehmung ih-
res Leistungsauftrags einraumt, legt diese indirekt auch ihren Finanz-
bedarf — und damit indirekt die Hohe der Abgabe — mit fest. Die Ab-
gabe ist entsprechend mit der Finanzverfassung nicht vereinbar. Wie
das BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN fiir das dhnliche deutsche Fi-
nanzierungsmodell festgestellt hat, «fehlt damit eine polit-okonomi-
sche Bremse fiir Gebithrenerhéhungen.»*3> Auch fiir die Schweiz ist
festzuhalten: In Europa gibt lediglich Norwegen mehr Geld /Kopf fiir
den &ffentlich-rechtlichen Rundfunk aus.>3¢

c) Ausrichtung von Subventionen als Finanzierungsquelle

Subventionen dienen der Beeinflussung des Verhaltens privater Wirt-
schaftssubjekte. Sie entgelten resp. vergiinstigen die Vornahme be-
stimmter erwiinschter Leistungen von Privaten und férdern dadurch
ein konkretes 6ffentliches Interesse.®3” Aufgrund der Vielfalt maogli-
cher Subventionsverhaltnisse prasentiert sich der Begriff der Subven-
tion seit jeher uneinheitlich.>38

Subventionen werden iiblicherweise aus dem allgemeinen Staatshaus-
halt ausgerichtet, doch wird im Bereich der audiovisuellen Grundver-
sorgung aus verfassungsrechtlichen Griinden von dieser Méglichkeit
abgesehen. Dabei wird geltend gemacht, das Gebot der Staatsfreiheit

535 BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014),S.11, 22.

536 BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 38.

337 RHINOW /SCHMID /BIAGGINI/UHLMANN (2011), § 16 N 43; VALLENDER /HETTICH/
LEHNE (2006), § 11 N 73.

538 MOLLER (2006), 20 ff.; SCHAERER (1992), S. 33 ff.; RHINOW (1971), N 7. Siehe aus-
serdem rechtsvergleichend zum Subventionsbegriff RODI (2000), S. 29 ff. Als Sub-
ventionen gelten Beitrage, Entschadigungen, Kostenbeitrdge, Investitionshilfen,
Kredite, Zulagen, Finanzhilfen, Abgeltungen, Beihilfen, Zuwendungen, Subsidien,
Erleichterungen, zinsfreie oder zinsvergiinstigte Darlehen, Pramien, Stipendien,
Biirgschaften, Unterstiitzungen, Steuererleichterungen und &hnliche Instru-
mente; dazu SCHAERER (1992), S. 38 und 50 f. Weiter VALLENDER /HETTICH/ LEHNE
(2006), § 11 N 74 und 82; RHINOW (1971), N 61 und 64 f. Dazu auch BGer
2A.273/2004, E. 2.3; BGE 126 11 443, 451 ff,, E. 6 m.w.H.
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des Rundfunks (Art. 17 und 93 Abs. 3 BV) lasse nicht zu, dass Gelder
zundchst in den Staatshaushalt fliessen, weil die Programmveranstal-
ter durch Zuweisungen aus dem Staatshaushalt zu «Kostgangern» des
Staates wiirden.>®® Ob diese aufgrund der deutschen Rechtslage ge-
formten Lehrmeinungen ohne weiteres auf die Schweiz libertragbar
sind, ist jedoch zweifelhaft; die Festlegung der Empfangsgebiihren
durch den Bundesrat (Art. 70 RTVG und Art. 68a Abs. 1 revRTVG)
bietet nach der hier vertretenen Auffassung kaum eine tiberlegenere
institutionelle Absicherung (und wird deswegen ebenfalls in der Lehre
kritisiert).>*% Auch finanzieren mehrere europaische Lander ihren Pro-
grammauftrag aus Steuermitteln, sodass dieses — in Hinsicht von Ef-
fektivitat und Effizienz moglicherweise tiberlegene — Finanzierungs-
modell nicht per se mit Art. 10 EMRK und Art. 17 BV unvereinbar
erscheint.>!

Die Subvention ist charakterisiert durch eine geldwerte Leistung des
Gemeinwesens, welche Dritten in Verbindung mit einem bestimmten
Zweck oder als Abgeltung fiir die Wahrnehmung staatlicher Aufgaben
zukommt.’*2 Das Subventionsgesetz des Bundes®*3 unterscheidet als
allgemeiner Rahmenerlass zwischen Finanzhilfen und Abgeltungen.>#*

3% So MULLER /LOCHER (2009), S. 4 im Anschluss an DITTMANN /SCHEEL (2009), S. 15.
Auch nach BUNDESRAT (1981), S. 937 und BUNDESRAT (2013b), S. 5040, widerspre-
che eine Rundfunkfinanzierung aus allgemeinen Staatsmitteln den (impliziten)
Vorgaben von Art. 93 Abs. 3 BV.

340 So auch BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 27. Zur Kritik am heutigen
Modell in der Lehre DUMERMUTH (2004), S. 155; BARRELET/WERLY (2001),
N 257 ff.; BARRELET fordert gar, der SRG sei das Recht zuzustehen, die Gebiihren
selbst festzusetzen, wobei sich der Staat auf eine Missbrauchskontrolle zu be-
schranken habe, BARRELET (1989), S. 149.

541 Fiir eine Ubersicht siche BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014),S. 11.

342 VALLENDER /HETTICH/LEHNE (2006), § 11 N 77; rechtsvergleichend RODI (2000),
S. 29 ff.

343 Bundesgesetz liber Finanzhilfen und Abgeltungen vom 5. Oktober 1990 (Subven-
tionsgesetz, SuG, SR 616.1).

344 Art. 3 Abs. 1 bzw. Abs. 2 SuG: Finanzhilfen sind geldwerte Vorteile zur Férderung
oder Erhaltung einer vom Subventionsempfanger selbstgewahlten privaten Auf-
gabe. Abgeltungen sind demgegeniiber Leistungen zur Milderung oder zum Aus-
gleich finanzieller Lasten, welche dem Subventionsempfanger aus der Erfiillung
vorgeschriebener oder iibertragener Aufgaben erwachsen.
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Ungeachtet der ndheren Qualifikation qualifiziert das Bundesgericht
die an die SRG fliessenden Gelder als Subventionen.>*® Fiir andere be-
rechtigte Programmveranstalter werden die Bestimmungen des Sub-
ventionsgesetzes denn auch explizit als anwendbar erklart (Art. 40
Abs. 3 RTVG).

Das Subventionsgesetz soll u.a. sicherstellen, dass Subventionen hin-
reichend begriindet sind und ihren Zweck auf wirtschaftliche und wir-
kungsvolle Art erreichen (Art. 1 SuG). Die im SuG niedergelegten
Grundsatze verpflichten den Bund, Subventionen zweckmassig, kos-
tengiinstig und proportional zum 6ffentlichen Interesse an der Auf-
gabe auszurichten (so Art. 7 und Art. 10 SuG). Die zustandige Behorde
hat zu priifen, ob der Empfanger die im libertragene Aufgabe gesetz-
massig und nach den ihm auferlegten Bedingungen erfiillt hat (Art. 25
SuG). Bei Nichterfiillung, mangelhafter Erfiillung oder Zweckent-
fremdung der Mittel sind Massnahmen zu ergreifen (Art. 28 ff. und
37 ff. SuG). Art. 5 Abs. 2 Finanzkontrollgesetz34 fiihrt den Begriff der
Wirtschaftlichkeit naher aus: Zu priifen ist hierbei, ob die Mittel spar-
sam eingesetzt werden, ob Kosten und Nutzen in einem glinstigen
Verhiltnis stehen, sowie ob finanzielle Aufwendungen die erwartete
Wirkung haben.

Art. 25 Abs. 1 RTVG verpflichtet die SRG, ihren Finanzhaushalt nach
den anerkannten Grundsatzen der besten Praxis zu flihren; sie soll sich
wirtschaftlich verhalten, ihre Mittel bestimmungsgemass verwenden
und fiir die langfristige Substanzerhaltung des Unternehmens im Hin-
blick auf die Erflllung ihres Auftrages sorgen. Zu diesem Zweck
schreibt der Gesetzgeber eine Rechnungslegung nach Aktienrecht so-
wie die Einhaltung bérsenrechtlicher Rechnungslegungsstandards vor
(Art. 36 Abs. 1 RTVG). Die Rechnung fiir die Erfiillung des Leistungs-
auftrags ist von den ubrigen Tatigkeiten zu trennen (Art. 36 Abs. 2
RTVG). Die Einhaltung dieses Standards kann durch das UVEK, die

545 BGE14111182,5.197,E. 6.6.

54 Bundesgesetz vom 28. Juni 1967 iiber die Eidgendssische Finanzkontrolle (Finanz-
kontrollgesetz, FKG, SR 614.0). Das FKG selbst ist aufgrund der expliziten Vor-
schrift von Art. 36 Abs. 6 RTVG nicht auf die SRG anwendbar.
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eidg. Finanzkontrolle oder andere Sachverstandige tiberpriift werden;
jedoch sind reine Zweckmassigkeitskontrollen nicht zuldssig (Art. 36
Abs. 6 und 7 RTVG).

Das RTVG weicht damit vor allem fiir die SRG, aber auch fir andere
konzessionierte Veranstalter von den im SuG statuierten Grundsatzen
ab. Aus verfassungsrechtlichen Griinden ist weder der zu erfiillende
Auftrag definiert, noch wird die Zweckmassigkeit und Wirtschaftlich-
keit der Auftragserfiillung einer regelmassigen und eingehenden Prii-
fung unterzogen.”*” Auch die flir den Vergleich von Leistungsparame-
tern relevante Transparenz liber Kerngréssen fehlt fast ganzlich
(«yardstick competition»).>*® Soweit ersichtlich wurde die eidg. Fi-
nanzkontrolle noch nie beauftragt, eine Priifung der Wirtschaftlich-
keit bei der SRG vorzunehmen. Die Finanzaufsicht liegt damit heute
weitgehend in der Selbstverantwortung der SRG.>*° Die finanziellen
Beitrage an die SRG werden damit entrichtet, ohne dass die ordnungs-
gemasse und wirtschaftliche Erbringung dieser Leistung, die fiir sich
kaum konkret definiert ist, einer angemessenen Kontrolle unterwor-
fen werden konnte.

d) Werbung und Sponsoring als ergdanzende
Finanzierungsquellen

Private Medienunternehmen finanzieren sich gewohnlich {iber Abon-
nementsgebiihren und Werbung (in verschiedenen Auspragungen).
Dabei zeigen die traditionellen Printmedien grosse Miihe, ihre etab-
lierten Geschaftsmodelle ins Internet zu libertragen, da die Zahlungs-
bereitschaft fiir Online-Inhalte nicht besonders ausgepragt zu sein
scheint (technisch sind Paywalls ohne weiteres méoglich).>*° Im Bereich

347 Abgesehen von bescheidenen Ansdtzen zur Kontrolle der Effektivitat der Subven-
tionen. Hinweise dazu bei MEISTER/MANDL (2014),S. 18 f.

348 BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 22. Seit kurzer Zeit sind die Sen-
dungskosten nun o6ffentlich verfiigbar, sodass nun eine erste Grundlage fiir ein
Benchmarking gegeben waire: http://www.srgssr.ch/de/aktuell /tv-sendungs
kosten/.

549 BUNDESRAT (2002a), S. 1613.

550 Hinweise bei MEISTER/MANDL (2014), S. 37 f.
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der audiovisuellen Medien wird Pay-TV dagegen als schwer vereinbar
mit der Idee eines Programmauftrags angesehen. Veranstalter ohne
Programmauftrag sind dagegen nicht an das Free-TV gebunden; diese
Sendeunternehmen entwickeln wie die Verbreitungsplattformen
durchaus neue Geschaftsmodelle (z.B. die erwdhnten SVoD, TVoD
und AVoD-Dienste).

Im Kontext audiovisueller Medien werden «Werbung» und Sponso-
ring» unterschieden, die vom Gesetzgeber unterschiedlich erfasst
bzw. eingeschrankt werden. Fiir die SRG bestehen besondere Werbe-
einschrankungen (asymmetrische Werbevorschriften), die weniger im
Bereich Fernsehen, sondern vor allem im Bereich Radio und im ubri-
gen publizistischen Angebot (Online) besonders ausgepragt sind. So
ist die Werbung in den Radioprogrammen der SRG verboten (Art. 14
Abs. 1 RTVG); das Sponsoring ist moglich, aber stark beschrankt (Art.
22 Abs. 7 RTVV iV.m. Art. 14 Abs. 3 RTVG). Im (brigen publizisti-
schen Angebot hat der Bundesrat von der ihm eingerdumten Méglich-
keit zur Unterbindung von Werbung und Sponsoring Gebrauch ge-
macht (Art. 23 RTVV iV.m. Art. 14 Abs. 3 RTVG). Mit weniger
Einschrdnkungen relativ frei sind die nicht konzessionierten (privaten)
Radio- und Fernsehprogramme (Art. 18 Abs.7 und Art. 19 Abs. 2
RTVViV.m. Art. 11 Abs. 3 RTVG). Im Bereich der traditionellen Print-
medien (inkl. deren Online-Angebot) ist Werbung dagegen (recht-
lich) uneingeschrankt maoglich.

Die Griinde fiir diese Beschrankungen im Bereich Radio und Fernse-
hen sind vielfaltig und keineswegs nur Ausdruck des Riicksichtnahme-
gebots (Art. 93 Abs. 4 RTVG).>>" Wesentliche Einschrankungen sind
vielmehr auf die — im Lichte einer mutmasslich besonderen Wirkung
der elektronischen Medien — Bewahrung einer méglichst unverfalsch-
ten Meinungsbildung zurlickzufiihren (Verbot politischer Werbung,
Trennungsgrundsatz, Offenlegung von Sponsoren, etc.). Andere Be-

551 GRABER/STEINER (2014), Art. 93 BV, N 24, sowie ZELLER/DUMERMUTH (2014),
Art. 93 BV, N 41, nennen die Abschopfung von Werbeeinnahmen im Printbereich
als Motivation fiir die Formulierung des Riicksichtnahmegebots.

149



4. Institutionelle Ausgestaltung und Finanzierung der Grundversorgung

schrankungen dienen polizeilichen Zwecken (z.B. dient das Tabakwer-
beverbot dem Gesundheits- und Jugendschutz; das Verbot religioser
Werbung soll den Religionsfrieden bewahren).352

Zu beobachten ist, dass es die technische Entwicklung den Konsumen-
ten zunehmend erlaubt, Programme ohne Werbung zu empfangen
(z.B. Catch-Up-TV, das ein Vorspulen wahrend den Werbeblécken er-
moglicht).>>3 Obwohl im Bereich der Werbeumsidtze vor allem die
Printmedien Riickgdnge zu verzeichnen hatten, dirfte mittelfristig
auch die Finanzierung von Radio- und Fernsehprogrammen tiber Wer-
bung schwieriger und allenfalls wirtschaftlich weniger attraktiv wer-
den.>>* Ein grosser Teil der Werbeumsétze dirfte kiinftig «Online»
generiert werden. Ob die technische Entwicklung es einst den Pro-
grammveranstaltern erlauben wird, hier zu kontern, ist noch nicht ab-
sehbar. Zu nennen sind hier z.B. zielgruppenspezifische Werbung in
breit angelegten Werbeinventaren und ganzlich neue Geschaftsmo-
dellen basierend auf Hybrid TV (z.B. «Hybrid broadcast broadband
TV», auch «HbbTV», bzw. umgangssprachlich «Red-Button-TV»). Da
noch nicht klar ist, inwieweit die Verbreitungsplattformen den Sen-
deunternehmen diese neuen Geschaftsmodelle ermoglichen miissen,
wird bei dieser ungewissen Entwicklung vorerst die Position der weni-
ger werbeabhdngigen SRG weiter gestarkt.>>>

Gleichzeitig steht die Teilfinanzierung der SRG bzw. des &ffentlich-
rechtlichen Rundfunks durch Werbung in der Kritik. Einerseits freilich
aufgrund der Befiirchtung, dass dadurch den privaten Medien Wer-
beeinahmen entgehen. Andererseits deswegen, weil die Service-Pu-
blic-Orientierung der betreffenden Sender dadurch in Mitleiden-
schaft gezogen werden kénnte.>3¢ So fiihrt das deutsche Bundesver-

352 Dazu ausfiihrlich SAXER /BRUNNER (2015), N 7.158 ff.

353 EMEK (2015), S. 16, weist darauf hin, dass dies daran liege, dass die Verbreitung
ohne Zustimmung der Sender erfolgen kann. Siehe oben Kapitel 2.1.5.

354 So weisen MEISTER/MANDL (2014), S. 34, auf nach wie vor steigende Werbeum-
sitze im Bereich Fernsehen hin. Eine Ubersicht {iber die aktuellen Umsitze gibt
EMEK (2015), S. 10 f. - vgl. zu Entwicklungen auch S. 25 f.

355 Hinweise bei MEISTER /MANDL (2014), S. 46.

356 So fiir Deutschland BUNDESMINISTERIUM FUR FINANZEN (2014), S. 23 f.
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fassungsgericht zu diesem Aspekt aus: «Indem er [der offentlich-
rechtliche Rundfunk] jedenfalls im Wesentlichen 6ffentlich finanziert
ist, wird er dazu befahigt, wirtschaftlich unter anderen Entscheidungs-
bedingungen zu handeln. Auf dieser Basis kann und soll er durch ei-
gene Impulse und Perspektiven zur Angebotsvielfalt beitragen und
unabhangig von Einschaltquoten und Werbeauftragen ein Programm
anbieten, das den verfassungsrechtlichen Anforderungen gegen-
standlicher und meinungsmassiger Vielfalt entspricht.»*>’

557 BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 25. Marz 2014 — 1 BvF 1/11 - N 1-135,
N 37.Siehe unten Kapitel 4.2.

151



4. Institutionelle Ausgestaltung und Finanzierung der Grundversorgung

4.2. Aktuell diskutierte und implementierte
Formen der Medienforderung

4.2.1. Begrenzung offentlich finanzierter Angebote
durch Priiftests

In den von dualen Rundfunkordnungen gepragten europaischen Lan-
dern haben sich in den vergangenen Jahren Kompromisslésungen
entwickelt, welche die expansive Tendenz der 6ffentlich finanzierten
Programmveranstalter begrenzen und gleichzeitig die Autonomie der
Programmveranstalter respektieren sollen. Dabei sollen vor allem der
Expansion in die neuen Online-Medienmarkte Grenzen gesetzt wer-
den, um damit eine libermassige Konkurrenzierung der privat finan-
zierten Medien in diesen Markten zu verhindern. Bei der Ausgestal-
tung solcher Tests ist die einschlagige Mitteilung der EU-Kommission
zu beachten:358 Diese verlangt im Sinne der Transparenz, dass der &f-
fentlich-rechtliche Auftrag so genau wie maéglich definiert wird, dass
eine formelle Betrauung und Kontrolle des Veranstalters stattfindet,
und dass vor allem neue audiovisuelle Angebote den Wettbewerb
nicht liberméssig verzerren.

Freilich sind diese europdischen Vorgaben auf die Schweiz nicht direkt
tibertragbar, da hierzulande — ausser fiir den Flugverkehr — keine solch
restriktiven Beihilferegeln gelten. Insofern hat die in Europa gefiihrte
Debatte die Schweizer Behorden nicht erreicht: Die Eidgendssischen
Medienkommission (EMEK) geht auch in ihrem jlingsten Bericht vom
Dezember 2015 davon aus, dass eine staatlich organisierte Férderung
von Radio- und Fernsehinhalten notwendig und das heutige System
tauglich ist. Entsprechend machte sie eine vergleichbare Forderung
auch im Bereich journalistischer Print- und Online-Medien einfiih-
ren.>>? Die Tatigkeit der SRG soll danach «von einem ausgehandelten

%% Mitteilung der europdischen Kommission liber die Anwendung der Vorschriften
Uber staatliche Beihilfen auf den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk, in: ABI EU,
C 257 vom 27.10.2009, S. 1 ff.

539 EMEK (2015), S. 1.
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publizistischen Leistungsversprechen, einem internen Evaluationsver-
fahren und einem externen Audit sowie von einer unabhangigen jour-
nalistischen Qualitatskontrolle begleitet werden. Auf einen aufwandi-
gen Public-Value-Test, wie er im Ausland bekannt ist, soll verzichtet
werden. «Erweiterungen in der Tatigkeit der SRG sollten von einer
staatsunabhangigen Fachbehorde beurteilt werden, welche die
Zweckmassigkeit fiir die «Service-Public»-Ziele und die Auswirkungen
auf die privaten Medien abschatzt.»>¢°

In Deutschland wird ein dreistufiges Testmodell zur Priifung neuer
Angebote der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten angewendet.
Hintergrund ist eine im Jahr 2003 durch den Verband Privater Rund-
funk und Telemedien (VPRT) eingereichte Beschwerde bei der
EU-Kommission, welche die Finanzierung des 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks als wettbewerbsverzerrend und somit als unzuldssige
staatliche Beihilfe im Sinne des europdischen Gemeinschaftsrechts
riigte.>®" Der im Verfahren getroffene Kompromiss miindete unter
anderem in eine Ergdnzung des Rundfunkstaatsvertrags.>? Der Drei-
Stufen-Test gemass § 11f RStV soll die Priifung ermdglichen, ob ein
neues oder verdndertes Internetangebot der Rundfunkanstalten ih-
rem offentlich-rechtlichen Auftrag entspricht. Dabei stehen einerseits
das Bediirfnis nach dem Angebot und die Frage, ob dieses Bediirfnis
dem Funktionsauftrag entspricht, im Zentrum der ersten Stufe.>%® In
der zweiten Stufe stellt der publizistische Wettbewerb den zentralen
Massstab dar: Es wird untersucht, inwiefern der publizistische Wett-
bewerb durch das fragliche Angebot beeinflusst wird; davon zu unter-
scheiden ist der konomische Wettbewerb, der jedoch insbesondere
dann beachtlich ist, wenn durch das neue Angebot andere am Markt
befindliche Angebote vollstindig verdrangt werden konnten. Der

560 EMEK (2015), S. 2 und 29 ff. Siehe hierzu die detaillierte Kritik von GROB (2016).

561 Vgl. EU-KOM,, Entscheidung vom 24. April 2007, KOM 2007, S. 1761.

562 Staatsvertrag (aller Bundeslander) fiir Rundfunk und Telemedien vom 31. August
1991, i.d.F. des Achtzehnten Staatsvertrags zur Anderung rundfunkrechtlicher
Staatsvertrage, in Kraft seit 1. Januar 2016 (RStV). Dazu HUBER (2010), S. 201 ff.

563 Ausfihrlich EIFERT (2012), § 11f RStV, N 58 ff.
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Umstand, dass bereits dhnliche oder gleichartige Angebote von priva-
ten Betreibern existieren ist nach diesem Test fiir sich gesehen jedoch
noch kein Ausschlussgrund. Aufgrund der Prognose Uiber die zukiinf-
tige Wettbewerbssituation ist die Ermittlung des publizistischen
Mehrwerts zu priifen, was regelmassig umfangreicher interdisziplina-
rer Gutachten bedarf.>¢* In der dritten Stufe werden die Kosten des
Angebots untersucht, um den Aufwand mit dem erzielten publizisti-
schen Mehrwert abzuwégen.>% Seit 1. Januar 2013 wird das &ffent-
lich-rechtliche Programmangebot durch einen Rundfunkbeitrag fi-
nanziert, der pauschal pro Haushalt zu leisten ist.%¢ Festgelegt wird
die Hohe des Beitrags in einem besonderen Verfahren, das weitge-
hend in den Handen einer unabhingigen Kommission («KEF») liegt
und den Landesparlamenten aufgrund der Vorgaben des deutschen
Grundgesetzes nur wenig Spielraum fiir abweichende Festlegungen
lasst. 567

Vorbild des deutschen Drei-Stufen-Tests ist der britische «Public Va-
lue Test», der allerdings wesentlich aufwendiger ist. Der Test beinhal-
tet zwei formelle Prozesse, bestehend aus einem Assessment des
Mehrwerts eines Angebots fiir die Offentlichkeit und einem Assess-
ment der Beeinflussung des Wettbewerbs. Der Mehrwert fiir die Of-
fentlichkeit wird durch den «BBC Trust» eingeschatzt, einem zwolf-
kopfigen, unabhidngigen, aber nach politischen Gesichtspunkten
besetzten Gremium. Die Einschdtzung der Auswirkungen auf den
Wettbewerb obliegt der «Ofcom», die Regulierungsbehorde fiir
Rundfunk, Telekommunikation und Post. Der geschaffene Mehrwert
umfasst Gesichtspunkte wie Reichweite, Qualitat, Wirkungen fiir

364 Vgl. dazu etwa das 250 Seiten umfassende interdisziplinare Gutachten zu den
marktlichen Auswirkungen der 3sat-Telemedien unter der Projektleitung der
Goldmedia GmbH, abrufbar unter: http://www.zdf.de/ZDF /zdfportal /blob/
26566112 /1 /data.pdf.

365 Vgl. PETERS T. (2009); SCHULZ (2008); PETERS B. (2009), S. 26 ff.

566 Grundlage dafiir ist der Rundfunkbeitragsstaatsvertrag (RBStV) vom 13. Dezem-

ber 2011.

Grundlage dafiir ist der Rundfunkfinanzierungsstaatsvertrag (RFinStV) vom 26.

August bis 11. September 1996. Im Wesentlichen ist das Verfahren durch eine

Entscheidung des deutschen Bundesverfassungsgerichts vorgegeben (BVerfGE

90, 60 (92 und 102 f.) — 8. Rundfunkentscheidung.

567
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Konsumenten und die Gesellschaft, sowie das Kosten-/Nutzen-Ver-
haltnis des neuen Angebots. Es soll gezeigt werden, inwiefern das An-
gebot zum o&ffentlichen Auftrag der BBC beitragt. Die Priifung der
Wettbewerbssituation umfasst eine Einschdtzung der positiven wie
auch negativen Auswirkungen des neuen Angebots auf bestehende o-
der alternative Produkte und Dienstleistungen. Nach einer 6ffentli-
chen Vernehmlassung fillt der BBC Trust die Entscheidung tiber die
Genehmigung des Angebots. Finanziert wird das Angebot der BBC aus
einer Fernsehempfangsgebiihr, die von der Regierung unter Geneh-
migungsvorbehalt des Parlaments festgesetzt wird und via allgemei-
nen Staatshaushalt an den Veranstalter fliesst.

Institutionell wird die oben beschriebene Priifung in Deutschland
durch interne Gremien der Rundfunkanstalten vorgenommen, um
verfassungsrechtlichen Bedenken betreffend Programmautonomie zu
begegnen.’%® Die Rundfunkratsmitglieder befinden also dariiber, ob
das projektierte Angebot die Anforderungen des Drei-Stufen-Test im
Ergebnis erfiillt und erlassen eine substantiiert begriindete Entschei-
dung, die verdffentlicht wird.’%® Dagegen wird der Public Value Test
in Grossbritannien durch unabhéngige Behorden durchgefiihrt. Die in
beiden Test-Formen vorgenommene prozedurale Verrechtlichung er-
scheinen nicht als besonders effizient, und in Deutschland aufgrund
der Selbstkontrolle der 6ffentlich-rechtlichen Veranstalter auch nicht
als effektiv.>”°

Eine weitere Moglichkeit die relative Expansion der SRG als Veranstal-
ter mit Programmauftrag zu bremsen, ist die Beschrankung der
Budgetmittel. Einerseits wurde bereits mehrfach gefordert, dass sich
die SRG durch ein allgemeines Werbeverbot aus den Werbemarkten
zuriickziehen miisse.>”! Durch ein Werbeverbot kénnte die Wettbe-
werbsverzerrung auf den Werbemarkten entscharft werden. Dies

568 Vgl. LADEUR (2009), S. 910 f.

369 PETERS T. (2009); Ausfiihrlich zu den prozeduralen Aspekten des Drei-Stufen-
Test: KOPS/SOKOLL/BENSINGER (2009).

570 So wohl auch NAWRATH (2011), S. 70 ff.

571 Beispielsweise forderten die Schweizer Verleger ein Werbeverbot fiir die SRG Pro-
gramme, damit die direkte Konkurrenz auf den Werbemarkten fiir die privaten,
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wird bereits in einigen europdischen Landern, so Grossbritannien, Da-
nemark, Norwegen und Schweden, so betrieben.>”? Ein Werbeverbot
fiir die 6ffentlichen Anbieter 16st allerdings die anderen bereits disku-
tierten Problembereiche nicht. Auf die Forderung eines Werbeverbots
wurde immer wieder — auch von Seiten der SRG - entgegnet, dass es
wenig Sinn mache, wenn sich die SRG aus dem Werbemarkt zurlick-
ziehen miisste, weil dadurch nur mehr Werbegelder an auslandische
Werbefenster abfliessen wiirden und nicht mehr Mittel fir die
schweizerischen privaten Anbieter ibrig blieben. Es ist natiirlich fest-
zuhalten, dass die Nationalitdt der Anbieter fiir die Frage der Wettbe-
werbsverzerrung liberhaupt keine Rolle spielt. Solange die subventio-
nierte SRG auch im Werbemarkt aktiv ist, bleibt die Wettbewerbs-
verzerrung bestehen, unabhangig davon, ob Werbemittel vermehrt
an auslandische Anbieter fliessen wiirden. Wie sich die Werbemarkte
ohne die SRG entwickeln und wie sich die verbleibenden Marktteil-
nehmer positionieren wiirden, ist eine empirische Frage. Ein umfas-
sendes Werbeverbot fiir die SRG wiirde jedoch zumindest fiir eine
Ubergangszeit einen wichtigen Absatzkanal fiir die Werbetreibenden
beseitigen und gabe wohl auch den Zwangsabgaben eine erhohende
Tendenz. Realpolitisch ist eine quantitative Beschrankung des Werbe-
volumens der Veranstalter mit Programmauftrag (vor allem der SRG)
oder ein Absenkpfad realistischer als ein absolutes Werbeverbot.>”3

In diesem Sinne geht Avenir Suisse mit ihrem Vorschlag eines Ertrags-
Cap einen Schritt weiter.>”* MEISTER und MANDL schlagen vor, die fi-
nanziellen Mittel der SRG global zu beschréanken, d.h. beziiglich Wer-
bung und Gebliihreneinnahmen. Die Autoren stellen fest, dass das
Wachstum der Gebiihreneinnahmen durch Bevélkerungswachstum in
einem Markt mit nicht-Rivalitdt im Medienkonsum zu einer relativen
Ausweitung der budgetaren Maoglichkeiten flihrt und die privaten An-
bieter zusdtzlich bedrangt. Der vorgeschlagene Ertrags-Cap friert die

nicht subventionierten Anbieter entscharft wiirde (z.B., Neue Ziircher Zeitung,
«Schweizer Verleger fordern ein Werbeverbot fiir die SRG», 06.01.2015).
572 Sjehe fiir ein Ubersicht MEISTER/MANDL (2014), S. 14.
573 Zu weiteren Vorschldgen wie einem Index auch MEISTER /MANDL (2014), S. 50 ff.
7% MEISTER/MANDL (2014), S. 49 ff.
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Geblhreneinnahmen real auf dem Niveau eines bestimmten Jahres
ein. Eine wachsende Bevdlkerung profitiert daher von tiber die Zeit
sinkenden Abgaben. Damit das nun fehlende reale Wachstum der Ge-
blihreneinnahmen nicht (iber die Werbemarkte kompensiert wird,
sind auch die Werbeeinnahmen dem Cap unterstellt. Damit waren
Werbeverbote hinfillig. Ein ahnlicher Ertrags-Cap ist in Belgien imple-
mentiert.>’>

4.2.2. Finanzierung von Inhalten, nicht von Institutionen

Eine Alternative zur Subventionierung eines engen Kreises von Veran-
staltern ist die Finanzierung von Inhalten. So vergibt in Neuseeland
eine unabhangige, durch Gesetz>’¢ eingerichtete Behdrde («NZ on
Air», gesetzlich «the Broadcasting Commission») auf Basis von Finan-
zierungsantragen Subventionen fiir spezifisch neuseelandischen (au-
diovisuellen) Content, vor allem im Bereich Radio und Fernsehen, aber
auch im Bereich digitaler Medien wie YouTube. Die Zuweisung 6ffent-
licher Gelder erfolgt vor allem auf Grundlage kompetitiver Ausschrei-
bungen durch Vertrage, deren Einhaltung tberpriift wird.>’” Im Be-
reich Radio werden aber nach wie vor auch Radiostationen geférdert.
Die Subvention wird — seit Abschaffung der auch dort erhobenen
Empfangsabgaben — aus dem allgemeinen Staatshaushalt finanziert.
Zugang zu 6ffentlichen Geldern haben damit nicht mehr nur ausge-
wahlte Stationen, sondern alle Programmveranstalter wie auch die
Kulturschaffenden selbst, soweit die Verbreitung schon gesichert ist.
Auffillig ist, dass die Forderung — anders als in der Schweiz — das In-
ternet als Verbreitungsplattform miteinbezieht. Das Modell kon-
zentriert erhebliche finanzielle Mittel und damit Macht bei einer ein-
zigen Behorde, die zumindest in der Phase der Ernennung ihrer
Mitglieder politischen Einfliissen nicht vollstandig entzogen ist und
teilweise biirokratisch agiert. Kritisiert wird NZ on Air regelmassig fiir

375 MEISTER/MANDL (2014), S. 49 ff.

576 Section 35 Broadcasting Act of 1989.

377 Section 43 Broadcasting Act of 1989. Siehe zu den Grundsétzen fiir das Funding
http:/ /www.nzonair.govt.nz/about-nz-on-air /how-we-invest/.
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einzelne Finanzierungsentscheide, z.B. wegen «Verschwendung» oder
Patronage gut vernetzter Individuen und Gruppen. Es wird auch da-
rauf hingewiesen, dass die Beurteilung der Qualitdt der eingereichten
Antrdge ex ante schwierig ist.>’8

Eine ganzlich andere Stossrichtung verfolgt das von Avenir Suisse im
Jahr 2014 vorgeschlagene Férderungsmodell mit einem «Public Con-
tent Provider».>’? Danach wiirde eine als «Public Content Provider»
organisierte SRG mit Programmauftrag zwar weiterhin audiovisuelle
Inhalte in allen vier Landessprachen produzieren, doch kdnnte sie
diese Inhalte nicht mehr lber eigene Plattformen ausstrahlen. Statt-
dessen wiirde sie die Inhalte privaten Dritten als Vorleistung zur Ver-
fligung stellen. Dadurch kénnte sie keine Nutzer- oder Werbeertrage
generieren; die gebiihrenfinanzierten Beitrage waren fiir andere Pro-
grammveranstalter unentgeltlich. Die Losung besticht durch Wettbe-
werbsneutralitdt, Einfachheit und die mit ihr einhergehende Forde-
rung von Eigenproduktionen. Offen eingerdumter Nachteil der
Losung ist, dass sie nicht wettbewerblich ist und immer noch von ei-
nem monopolistischen Service-Public-Anbieter ausgeht. Nach der
hier vertretenen Auffassung geht mit diesem gewichtigen Nachteil
auch die Gefahr einher, dass eine (typisch schweizerische) korporatis-
tische Losung geschaffen wird, die sich wohl wenig offen fiir Innovati-
onen zeigt und bei der alle Medienanbieter (iber den Service-Public-
Anbieter miteinander «verbandelt» sind. Insgesamt scheint der Vor-
schlag zwar interessant aber zu wenig wettbewerblich, so dass die Me-
dienvielfalt wohl kaum besonders gestarkt wiirde.>®® Aus dhnlichen
Griinden beurteilen die vorliegenden Autoren auch die anderen, der-
zeit diskutierten Modelle von Kooperationen zwischen der SRG und
der freien Presse mit grosser Skepsis.>8

578 MEISTER/MANDL (2014),S. 47 f.

379 MEISTER/MANDL (2014), S. 54 ff.

580 Ahnlich auch EMEK (2015), S. 28. Es erscheint allerdings widerspriichlich, wenn
die EMEK dieses Modell ablehnt, aber gleichzeitig eine vermehrte Zusammenar-
beit mit Privaten fordert (S. 32).

581 Siehe etwa die Studie von GRUBENMANN /RUSS-MOHL (2016).
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4.3. Zwischenfazit zur institutionellen
Ausgestaltung und Finanzierung

Die Verwirklichung der verfassungsrechtlich angestrebten Medien-
ordnung hangt nicht nur von der konkreten inhaltlichen Fassung des
Programmauftrags ab, sondern massgeblich auch von institutionellen
Faktoren wie der Organisation und Finanzierung der mit dem Pro-
grammauftrag verpflichteten Anbieter. Okonomische Uberlegungen
betreffend Effektivitat und Effizienz von staatlichen Interventionen
sind dabei liber Verfassungsregeln wie Subsidiaritat, Verhaltnismas-
sigkeit, sowie der Verpflichtung zu Wirksamkeitskontrollen und zur
bedarfsgerechten und wirtschaftlichen Aufgabenerfiillung in die
rechtliche Ausgestaltung der Medienordnung einzubringen. Dabei
kommt dem Gesetzgeber ein relativ grosser Spielraum zu: Weder die
SRG als Institution noch das derzeitige Finanzierungsmodell sind von
der Verfassung fest vorgegeben.

Als verfassungsrechtliches Erfordernis sind die Medien von staatlicher
Beeinflussung abzuschirmen. Dem Staat ist es nicht nur verboten, ei-
gene Medien zu betreiben; er hat auch den von ihm beauftragten und
finanzierten Medien ausreichende inhaltliche und organisato-
risch-strukturelle Autonomie zuzugestehen. Von den {blichen
Grundsatzen der Public Governance wird daher bei den Programm-
veranstaltern mit Programmauftrag abgewichen. Dies fiihrt dazu, dass
diese Programmveranstalter die von ihnen unter dem Programmauf-
trag zu erbringenden Leistungen nicht nur weitgehend selbststandig
definieren, sondern auch hinsichtlich ihrer Festlegungen kaum einer
Kontrolle unterliegen. Hinzu kommt, dass die flr die Finanzierung des
Programmauftrags zur Verfligung stehenden offentlichen Mittel
rechtlich nicht begrenzt sind, sondern — ungeachtet entgegenstehen-
der verfassungsrechtlicher Vorgaben — am Bedarf der Veranstalter
auszurichten sind. Dadurch ergibt sich ein Anreiz zur Expansion des
Tatigkeitsfelds, dem das Recht heute kaum Schranken setzt. Eine der-
art weitreichende Autonomie entspricht zwar der Medienfreiheit, ist
jedoch nur schwer mit den erwahnten weiteren — beschrankenden —
Verfassungsprinzipien zu vereinbaren. Eine Starkung der Governance

159



4. Institutionelle Ausgestaltung und Finanzierung der Grundversorgung

der 6ffentlich finanzierten Programmveranstalter erscheint daher ge-
boten.

Fiir die Forderung der Medien stehen verschiedene Modelle zur Dis-
kussion und sind teilweise im Ausland schon implementiert worden.
Alle diese Modelle zielen auf eine Zuriickbindung der Programmver-
anstalter auf die tatsachliche Erflillung des Leistungsauftrags sowie die
Minderung der bestehenden Wettbewerbsverzerrungen zwischen
traditionellen Rundfunkveranstaltern und den «freien» Printmedien,
z.B. durch feste Grenzen bei 6ffentlicher Finanzierung und den Wer-
beeinnahmen. Wahrend Grenzen bei der Finanzierung durchaus sinn-
voll und auch relativ einfach umzusetzen sind, zeigt sich vor allem bei
den im Ausland gebrauchlichen Priiftests fiir Angebote der Veranstal-
ter mit Programmauftrag, dass diese sehr aufwandig und bei fehlen-
der externer Durchfiihrung auch kaum effektiv sind.

Die Férderung von Inhalten nach dem neuseelandischen Modell be-
lebt zwar den Veranstalterwettbewerb und verwesentlicht den Pro-
grammauftrag, konzentriert jedoch erhebliche Macht bei einer nach
politischen Gesichtspunkten zusammengesetzten Behérde und macht
aufwandige ex ante Evaluationen notwendig. Das Problem der Wett-
bewerbsverzerrung wird auch durch das Modell eines «Public Content
Providers» gelost, eroffnet in einem traditionell genossenschaftlich
ausgerichteten Land wie der Schweiz aber die Gefahr eines — der Mei-
nungsvielfalt abtraglichen — Korporatismus.

Allen bisherigen Vorschlagen zur Férderung der audiovisuellen Me-
dien ist gemein, dass nur fiir die Produktion und Ausstrahlung von In-
halten gesorgt wird, nicht aber fiir deren tatsachlichen Konsum. Eine
positive Externalitdt erzielt allerdings erst der Konsum der meritori-
schen Inhalte. Dariiber hinaus lassen die bisherigen Vorschldge die
substantielle Heterogenitat in der Konsumwahrscheinlichkeit und in
der Wirkung der Inhalte auf die politische Meinungsbildung und poli-
tische Partizipation in unterschiedlichen Bevolkerungsgruppen weit-
gehend unberiicksichtigt. Eine Subventionsvergabe, die sich konse-
quent auf eine Forderung von Inhalten mit positiver Externalitat
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beschrankt, muss bei der Festlegung und Gewichtung der férderungs-
wiirdigen Inhalte weitgehend unabhingig und immun gegen politi-
sche Einflussnahme sein.
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Einleitend sei explizit erwdhnt, dass im schweizerischen Kontext noch
kaum systematische Evidenz fiir die Existenz von positiven Externali-
taten zusammengetragen wurde und eine Medienforderung erst auf
Grundlage solcher Studien gerechtfertigt werden kdnnte. Systemati-
sche Studien miissten zuerst die Existenz von Externalitdten aufzei-
gen, worauf untersucht werden miisste, ob mit einer Medienférde-
rung interveniert werden sollte und wenn ja, in welcher Grossenord-
nung eine Férderung eine Wirkung erzielen kénnte. Der nachfolgende
Vorschlag geht davon aus, dass eine positive Externalitdt gezeigt
wurde und der politische Wille zu einer Férderung vorhanden ist.

Die staatliche Finanzierung eines Programmveranstalters mit Leis-
tungsauftrag ist nur eine von vielen Méglichkeiten Medieninhalte mit
positiver Externalitat (resp. meritorischem Charakter) zu produzieren
und zu verbreiten. Diese Form des staatlichen Eingriffs kommt mit vie-
len gewichtigen Nachteilen. Erstens hat sie das bereits diskutierte Po-
tenzial der Verdrangung anderer Informationsangebote mit meritori-
schem Charakter durch staatlich produzierte und finanzierte Inhalte.
Dieses Problem wird durch die Medienkonvergenz stark akzentuiert.
Zweitens kann die Form des staatlichen Eingriffs auch privat produ-
zierte Medieninhalte ohne meritorischen Charakter (z.B. Unterhal-
tung, etc.) verdrangen. Drittens flihrt sie zu einer verstarkten Konkur-
renz auf den mit den Medienmarkten verbundenen Werbemarkten,
was die Finanzierungsmoglichkeiten von privaten Anbietern zusatz-
lich erschwert. Viertens ist der Unterhalt einer gesamten Senderkette
kostspielig, weil nicht nur die gesellschaftlich erwiinschten Inhalte,
sondern ein gesamtes Programm inklusive Unterhaltungsprogramm
(ohne offensichtlichen meritorischen Charakter) finanziert werden
muss. Wie oben gezeigt wurde, machen Inhalte im Unterhaltungsbe-
reich einen betrachtlichen Teil des Gesamtangebots der SRG aus.
Flinftens entscheidet die SRG heute weitgehend im Alleingang dar-
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tiiber, welche Inhalte (mit oder ohne meritorischen Charakter) sie pro-
duziert und in welchen Formaten sie diese transportiert. Aus diesen
Griinden muss die Frage nach alternativen Ansatzen zur Produktion,
Verbreitung und zum Konsum von erwiinschten Medieninhalten ge-
stellt werden.

5.1. Rahmenbedingungen und Einordnung

Das Gesamtvolumen einer Medienférderung ware im politisch-de-
mokratischen Prozess zu bestimmen und diirfte stark davon abhan-
gen, ob in Zukunft immer noch unterschiedliche Férderinstrumente
parallel fiir den audiovisuellen und den Printbereich existieren und ob
die Kulturférderung im Medienbereich (neben den bestehenden In-
strumenten der direkten Kulturférderung) weiterbestehen bleibt.582
Eine zukunftsorientierte Medienférderung miisste eine breite Palette
von Medienformen abdecken. Durch die Konvergenz der Medien
wird eine kohdrente Medienpolitik in der Zukunft nicht darum her-
umkommen einen ganzheitlichen Ansatz zu wahlen. Eine solche Poli-
tik musste die wichtigsten Medienformen wie Radio, TV, Film, Presse
und natiirlich auch Online-Medien beinhalten. Der hier vorgestellte
Vorschlag kann flexibel ausgestaltet werden, je nachdem wie die Me-
dienmarkte abgegrenzt und welche Férderinstrumente neben den
hier besprochenen in Zukunft weiterhin eingesetzt werden.

382 Im Jahr 2014 flossen rund 1264 Mio. CHF an &ffentlichen Geldern zur Férderung
der audiovisuellen Medien aus den Empfangsgebiihren in die SRG (ca. 1’210 Mio.
CHF) und weitere konzessionierte Radio- und Fernsehveranstalter (ca. 54 Mio.
CHF). Weitere ca. 50 Mio. CHF fliessen 2016 via die indirekte Presseférderung
iiber Preisermassigungen bei der Postzustellung in den Medienbereich (zudem
wird ein reduzierter MWSt-Satz von 2,5% erhoben). Laut Bundesamt fiir Statistik
(2013) flossen im Jahr 2013 fiir die Bereiche «Konzert und Theater», «Film und
Kino», «Massenmedien» tiber die Vehikel der Kulturférderung alleine auf der Bun-
desebene weitere ca. 124 Mio. an Férdergeldern an Veranstalter im Kulturbereich
(ohne die indirekte Kulturférderung durch die SRG).
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Als Rahmenbedingung ist auf dem Wege der Gesetzgebung ein 6f-
fentlicher Auftrag zu formulieren, der konsequent auf Inhalte mit po-
sitiver Externalitat abzielt. Ein solches Mandat hat aus den geschilder-
ten verfassungsrechtlichen Griinden die konkreten Inhalte und
publizistischen Formate offen zu lassen. Nur so lassen sich die Unab-
hangigkeit der Medien, aber auch die Technologieneutralitdt der For-
derung sicherstellen.

5.2. Hauptkomponenten des Vorschlags

Allen bisherigen Vorschlagen zur Férderung der audiovisuellen Me-
dien ist gemein, dass nur fiir die Produktion und Ausstrahlung von In-
halten gesorgt wird, nicht aber fiir deren tatsachlichen Konsum. Eine
positive Externalitat erzielt allerdings erst der Konsum der meritori-
schen Inhalte. Dariiber hinaus lassen die bisherigen Vorschliage die
substantielle Heterogenitat in der Konsumwahrscheinlichkeit und bei
der Wirkung der Inhalte auf die politische Meinungsbildung und poli-
tische Partizipation in unterschiedlichen Bevolkerungsgruppen weit-
gehend unberiicksichtigt.

Falls bei einer zukiinftigen Medienférderung tatsachlich konsequent
auf Inhalte mit positiver Externalitat abgezielt werden soll, miissen der
effektive Konsum der Inhalte und die Heterogenitit in Konsum und
Wirkung berticksichtigt werden. Unser Vorschlag zielt einerseits ge-
nau auf diese Integration der Konsumseite ab und versucht anderer-
seits die unterschiedliche Wirkung von Inhalten und die zur Vermitt-
lung genutzten Medienformate miteinzubeziehen.

Je nach Abgrenzung und Ausgestaltung einer zukiinftigen Medienfor-
derung konnten gesamte Radio- oder TV-Programme, Pressepro-
dukte oder auch einzelne Inhalte liber verschiedene Verbreitungs-
technologien hinweg evaluiert und gefordert werden. Programmver-
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anstalter oder andere Medienproduzenten383 kénnten, je nach Aus-
gestaltung, ihre Programme oder Inhalte zur Evaluation einreichen.

Unser Vorschlag hat drei Hauptkomponenten®84:

1. Subventionsvolumen: Das Parlament legt die Hohe der Gesamtsub-
vention in einem Budgetprozess fest, dessen Ergebnis Eingang in
das formelle Gesetzesrecht findet und damit dem fakultativen
Referendum untersteht. Das Parlament entscheidet dariiber hin-
aus, welche relativen Gewichte der inhaltlichen Evaluation und
dem tatsachlichen Konsum bei der Zuteilung des Subventions-
volumens zukommen.

2. Content-Score: Mehrere Medienkommissionen entscheiden iber
die Forderungswiirdigkeit von Inhalten und Formaten ex post. In
Abhangigkeit ihrer Evaluation der Programme, Produkte, oder
Inhalte vergeben sie Content-Scores.

3. Konsum-Gewicht: Die Subventionsvergabe wird entsprechend des
effektiv gemessenen Konsums eines evaluierten Inhalts gewich-
tet.

Die Aufteilung des Subventionsvolumens auf die Medienprodukte er-
folgt entsprechend der Gewichtung der Inhalte durch die verschiede-
nen Medienkommissionen (Content-Score) nach der Ausstrahlung
(ex post) und der Gewichtung aus dem Konsum (Marktanteile ent-
sprechend verschiedener Messmethoden). Im Folgenden werden die
wichtigsten Eigenschaften des Vorschlags ausflihrlicher dargestellt
und begriindet.

583 Es ware durchaus denkbar, dass auch individuelle Beitrage von Journalisten oder
Journalistengruppen — wie z.B. das durch die «Panama Papers» und andere Bei-
trage bekannt gewordene IClJ (The International Consortium of Investigative
Journalists) — evaluiert wiirden.

Der Vorschlag ist dhnlich dem kiirzlich von Reiner Eichenberger in einer Kolumne
der Handelszeitung eingebrachten Vorstoss. Beide Vorschlage wurden parallel
entwickelt und fanden in der Endphase zusammen. Die Grundidee der konkurrie-
renden Kommissionen wurde von EICHENBERGER (2016) libernommen.

584
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5.2.1. Gesamtvolumen der Subvention wird durch den
formellen Gesetzgeber festgelegt

In unserem Vorschlag wird die Gesamtsubvention im Medienbereich,
also das totale Fordervolumen, bestenfalls fiir mehrjahrige Perioden
durch den formellen Gesetzgeber festgelegt. Zur Festlegung des Ge-
samtvolumens braucht es eine politische Diskussion und eine Abwa-
gung mit den Zielen anderer staatlicher Engagements. Nur so werden
die Kosten der Medienférderung anderen Ausgaben explizit gegen-
iibergestellt und die Opportunitatskosten abgewogen. Genau diese
Diskussion ist Aufgabe der demokratisch legitimierten politischen
Vertreter. Um dem Gesamtvolumen aber die verfassungsrechtlich ge-
botene institutionelle Absicherung zu geben, sollte das Ergebnis die-
ses Budgetprozesses Eingang in das formelle Gesetzesrecht finden.
Wie heute schon bei der indirekten Presseférderung soll auf diese
Weise sichergestellt werden, dass die Medienférderung allenfalls op-
portunistischen Uberlegungen der Tagespolitik entzogen und nicht
ohne Mitsprache des Stimmbiirgers (fakultatives Referendum) veran-
dert werden kann.

Dariiber hinaus muss der formelle Gesetzgeber festlegen, wie das
Subventionsvolumen anteilsmassig auf die beiden entschiedenen Di-
mensionen — den meritorischen Wert und den tatsachlichen Konsum
— eines Medienprodukts aufzuteilen ist. Beispielsweise konnte festge-
legt werden, dass 60% des Fordervolumens entsprechend der inhaltli-
chen Evaluation und 40% entsprechend des tatsachlichen Konsums
zugeteilt wird. Der formelle Gesetzgeber muss also bestimmen, wie
stark bei der Aufteilung der Gesamtsubvention die meritorische Kom-
ponente relativ zum beobachteten Konsum zu gewichten ist.

5.2.2. Mehrere statt eine einzelne Institution evaluieren
forderungswiirdige Inhalte

Die konkrete Definition eines forderungswiirdigen Programms, Pro-
dukts, oder Inhalts darf im Detail nicht von einer einzigen Behérde
oder Kommission abhangen. Um ein hohes Mass an Unabhangigkeit
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in der Forderung zu wahren, und um die Heterogenitat bei Inhalten
und Wirkung von Programmen abzubilden, sollten entsprechend un-
terschiedliche inhaltliche Kriterien und eine Mehrzahl von unter-
schiedlichen Gewichtungen bei der Bestimmung des meritorischen
Charakters einfliessen. Dies konnte durch mehrere Medienkommissi-
onen mit unterschiedlicher Besetzung erfolgen, die (iber die Lange der
Amtszeit und liberlappende Wahlperioden relativ gut vom politischen
Tagesgeschaft isoliert werden konnen.

Diese Medienkommissionen entscheiden unabhiangig, welche Inhalte
ihrer Meinung nach grundsatzlich zu berticksichtigen sind («extensive
margin») und wie stark die geschédtzte meritorische Komponente des
Medieninhaltes zu gewichten ist («intensive margin»). Die einzelnen
Medienkommissionen vergeben pro evaluiertem Medienprogramm
oder pro einzelnem Inhalt auf Basis ihrer Evaluation einen Content-
Score. Es ist denkbar, dass der vergebene Content-Score auch in Ab-
hangigkeit der ausgestrahlten Werbung vergeben wird, um Pro-
gramme mit weniger Werbeunterbrechungen und einem stirkeren
Fokus auf die Inhalte zu begiinstigen. In unserem Vorschlag haben alle
Medienkommissionen das gleiche Gewicht in der Endvergabe der For-
dergelder. Konkret heisst dies, dass jedes evaluierte Medienpro-
gramm oder Medienprodukt eine Summe von Content-Scores aus
den verschiedenen Medienkommissionen erhilt. Die einem Medien-
programm /-produkt zugesprochen Subventionen sind eine Funktion
dieses Content-Scores. Die Forderung, dass mehrere statt nur eine
einzelne Kommission lber die Auswahl und Gewichtung der férde-
rungswiirdigen Inhalte entscheiden, hat verschiedene Griinde:

Erstens erscheint es uns problematisch, die Verantwortung fiir die
Verteilung des Fordervolumens (wie in Neuseeland) in die Hande ei-
ner einzelnen Kommission zu legen. Auch wenn diese Kommission
formal aus unabhangigen, nicht interessengebundenen Sachverstan-
digen bestiinde, misste befiirchtet werden, dass staatliche Akteure
und private Interessengruppen Einfluss auf die Besetzung nehmen
oder Druck auf einzelne Mitglieder ausliben kénnten. Eine einzelne
Kommission ware wohl deutlich einfacher und kostengiinstiger zu be-
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einflussen als mehrere sich im Wettbewerb befindliche Kommissio-
nen. Um den gleichen Einfluss auszuiiben, miisste bei mehreren Kom-
missionen wesentlich mehr Aufwand betrieben werden und die Ent-
deckungswahrscheinlichkeit einer solchen Einflussnahme wiirde stei-
gen. Infolgedessen wird mit mehreren parallelen Kommissionen eine
deutlich héhere Unabhangigkeit bewahrt.

Zweitens ist eine einzige Kommission kaum in der Lage, die Interes-
sen- und Wirkungsheterogenitdt von Inhalten in der Bevolkerung ab-
zubilden. Mehrere unterschiedlich zusammengesetzte Kommissionen
kénnen eher die heterogen zusammengesetzten und gewichteten In-
teressen der Bevolkerung abzubilden. Weil nicht alle Inhalte fiir alle
Individuen von gleichem Interesse sind, werden sie auch nur in sehr
unterschiedlichem Ausmass konsumiert. Zudem sind nicht alle Medi-
enformate zur Informationsvermittlung fiir alle Individuen gleich gut
geeignet (z.B. Informationssendungen die sich an unterschiedliche Al-
ters- oder Bildungsgruppen richten). Beispielsweise kann ein Medien-
format, welches starker auf das oft negativ beurteilte «Infotainment»
abstiitzt (also die Anreicherung von «hard news» mit «soft news»), ei-
nige Bevolkerungsgruppen moglicherweise tiberhaupt erst zum Kon-
sum von meritorischen Inhalten («hard news») animieren. In anderen
Gruppen fiihrt «Infotainment» zu einer Reduktion der gewiinschten
positiven Externalitdt der Information. Diese Wirkungsheterogenitat
sollte zu einem gewissen Grad abgebildet werden.

Diese Griinde sprechen dafiir, dass es fiir ein einzelnes Fordergre-
mium schwierig ware, die Bandbreite der zu fordernden Inhalte und
Formate optimal abzustecken. Im Gegenteil ware zu befiirchten, dass
ein einzelnes Fordergremium nach Konsens sucht und sich in der «gol-
denen Mitte» des Interessenspektrums lokalisiert («Groupthinks).
Heterogenitat auf Kundenseite kann in wettbewerblichen Markten al-
lerdings gut abgedeckt werden. Folglich sollte auch auf der Seite der
Subventionsvergabe auf einen wettbewerblichen Mechanismus der
Mittelallokation gesetzt werden, um wenigstens eine gewisse Hetero-
genitat miteinzubeziehen. Auch dies spricht wiederum fiir eine Mehr-
zahl von Medienkommissionen mit unterschiedlicher Besetzung. ElI-
CHENBERGER fordert drei Kommissionen: Einen Publikumsrat, einen
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Expertenrat und einen Produzentenrat.>®> Natiirlich sind weitere oder
andere Kommissionen denkbar und moéglicherweise auch sinnvoll (z.B.
die unten beschriebenen, nach Sprachen zusammengesetzten Kom-
missionen). Vor allem auf der Konsumentenseite konnten Ausdiffe-
renzierungen angezeigt sein, auch eine rein zufallige Zusammenset-
zung einer Kommission ware priifenswert.

Drittens stehen die Kommissionen im Wettbewerb und werden daher
auch in einem intensiven Diskurs zueinander stehen. Dies ist wichtig,
um die Abwagungen und Gewichtungen der einzelnen Medienkom-
missionen in die Offentlichkeit zu tragen und zu rechtfertigen. Der
Wettbewerb erhoht die Effektivitat der Aufsicht tiber die Kommissio-
nen und der &ffentliche Diskurs (iber die Abwéagungen und Gewich-
tungen fordert die Transparenz iiber die Zuteilung der Mittel.

5.2.3. Medienkommissionen evaluieren ex post

Die Evaluation der Medienprogramme, -inhalte, oder -produkte er-
folgt im Nachhinein. Diese ex post Evaluation der Medienprodukte
oder Inhalte hat grosse Vorteile.

Der erste Vorteil leitet sich aus dem Nachteil einer ex ante Definition
von verbindlichen Kriterien ab. Zum einen erfordern solche Kriterien-
kataloge eine grosse Blirokratie, die die Einhaltung liberwachen und
die Subventionen zuteilen. Zum anderen werden solche Kriterienka-
taloge schnell sehr komplex und unflexibel. Sie miissen schon im Vorn-
herein die Strategien der Anbieter zur Umgehung der Kriterien sowie
die moglichen Formen der Produktion und Inhaltsvermittlung antizi-
pieren. Das Vorbeugen von allzu einfacher Umgehung, fiihrt zu kom-
plexen Kriterienkatalogen. Zudem muss die ex ante Festlegung der
Kriterien auf dem Wissen beziiglich bestehender Medienformen be-
ruhen und ist daher tendenziell innovationsfeindlich.

Der zweite Vorteil kommt aus der geschaffenen Wettbewerbssitua-
tion die durch die ex post Evaluation entsteht. Die Medienanbieter

585 EICHENBERGER (2016).
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stehen mit den anderen Anbietern im Wettbewerb um Subventionen
fir die Produktion und die Verbreitung von meritorischen Inhalten.
Dies starkt ihre Anreize, liberzeugende Inhalte mit meritorischem
Charakter zu produzieren. Die Unsicherheit liber die zur Anwendung
kommenden Kriterien eliminieren zudem die Anreize, nur Kriterien zu
erfiillen. Im Vergleich zur ex ante Definition von Kriterienkatalogen
entféllt durch den Wettbewerb auch die Benachteiligung von kreati-
ven und innovativen Formate bei der Subventionsvergabe.

Ein weiterer Vorteil liegt in der Erleichterung des Markteintritts fir
neue Anbieter. Erstens fiihrt unser Vorschlag ganz allgemein zu einer
Erhohung der Wahrscheinlichkeit weiterer Marktteilnehmer. Die Sub-
ventionen wiirden nicht mehr quasi an einen einzigen Anbieter verge-
ben, sondern stiinden allen Anbietern mit einem beziiglich positiver
Externalitat (iberzeugenden Programm oder Produkt offen. Zweitens
reduziert die Vergabe durch mehrere Kommissionen die Abhangigkeit
von einer einzelnen Institution und erhoht dadurch die Wahrschein-
lichkeit fiir unabhangige Neueinsteiger, gleichwohl gefoérdert zu wer-
den.

Es bleibt zu erwdhnen, dass die durch die ex post Evaluation geschaf-
fene Unsicherheit fiir privatwirtschaftliche Unternehmen nicht in be-
sonderem Masse problematisch ist. Es ist festzuhalten, dass jede wirt-
schaftliche Aktivitat mit dem Risiko verbunden ist, dass die daraus
hervorgehenden Produkte bei Abnehmern keinen Anklang finden.
Jede Produktion von Medieninhalten hangt also von der Rezeption im
Markt ab und jeder (auch wirtschaftliche) Erfolg ist mit Unsicherheit
verbunden. Die Unsicherheit (iber die Hohe einer potenziellen Sub-
vention ist daher weitestgehend unproblematisch. Die viel-beschwo-
rene Planungssicherheit in den Aktivitatsbereichen der Politik ware —
einmal mehr — kaum ein (iberzeugendes Argument.

5.2.4. Messung und Einbezug des effektiven Konsums

Weil die erhoffte positive Externalitat zur politischen, gesellschaftli-
chen oder wirtschaftlichen Berichterstattung erst mit dem Konsum
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der Inhalte eintritt, muss auch die Férderung an den Konsum gekop-
pelt werden. Eine Koppelung der Subvention an die erreichten Konsu-
menten schafft starke Anreize, dass diese durch die Produzenten auch
erreicht werden wollen. Inhalte mit meritorischem Charakter hatten
damit eine grossere Wahrscheinlichkeit, in attraktive und innovative
Formate gebracht und in den Hauptsendezeiten ausgestrahlt (oder
auf interaktiven Plattformen prominent platziert) zu werden. Dies er-
hoht die Effektivitat der Subvention, weil damit eine grossere Exter-
nalitdt erzielt wird. Grundsatzlich ist der Erfolg eines geforderten Ge-
fasses auch an der Grosse des anvisierten Zielmarktes zu messen.
Wiirde auf eine nationale Reichweite abgestellt, wiirden vor allem
deutschsprachige Inhalte gefordert. So ware der Erfolg von franzo-
sischsprachigen Programmen an den Zuschauerzahlen ihres sprachre-
gionalen Marktes zu messen. Es gibt verschiedene weitere Moglich-
keiten, solch spezifisch schweizerische Eigenheiten bei der Vergabe
von Fordergeldern zu beriicksichtigen (siehe Kapitel 5.2.5. anschlies-
send).

Die Verbindung mit dem tatsachlich gemessenen Konsum heisst nicht,
dass Inhalte mit tiefer Marktdurchdringung nicht mehr geférdert
wirden. Es ist offensichtlich, dass Medienkommissionen besonders
wichtigen Inhalten auch besonders hohe Bedeutung beimessen wer-
den. Macht eine Kommission von dieser Moglichkeit ausgiebig Ge-
brauch, durfte sie sich freilich dem Vorwurf des Elitarismus und Pater-
nalismus aussetzen. Mit der Koppelung an die erreichten Kon-
sumentenzahlen in den jeweiligen Zielmarkten werden aber auch fiir
weniger populdre Inhalte die Anreize gestarkt, dass sie in attraktiveren
Formaten prasentiert und in bessere Sendezeiten verlegt werden.38¢

Soll die Konsumseite in den Férdermechanismus einfliessen, so muss
der Konsum auch entsprechend verlasslich erfasst werden. Die Mes-
sung des Medienkonsums spielt schon heute eine zentrale Rolle im

586 Weil das lineare Fernsehen durch die Mdglichkeiten der neuen Technologien an
Wichtigkeit verliert, werden auch die effektiven Sendezeiten an Bedeutung verlie-
ren.
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Werbemarkt. Mit der Messung von Einschaltquoten und Marktantei-
len gibt es langjahrige Erfahrung. Ein wichtiger Aspekt der Konsum-
messung ist, dass nicht nur der Konsum (liber TV oder Radio Gerite
(oder klassische Printprodukte), sondern auch jener mittels Compu-
ter, Tablets und Smartphones iiber Onlinekandle mitgemessen wer-
den. Die Messung des Online-Medienkonsums (iber die unterschied-
lichsten Endgerate (z.B. Computer, Tablets, und Smartphones) ist
technisch noch immer anspruchsvoll. Momentan kénnen nicht alle
Endgerate vollstandig abgedeckt werden. An dieser Stelle wird davon
ausgegangen, dass in naher Zukunft auch bei diesen Messmethoden
weitere Fortschritte erzielt werden.3®’

Weil die Subventionshéhe und der gemessene Konsum neu in direk-
tem Zusammenhang stiinden, kdnnte beflirchtet werden, dass die An-
reize steigen, die Messungen zu beeinflussen oder Druck auf die Mess-
instanzen auszuiiben. Es sei hier angemerkt, dass bereits heute die
Werbeeinnahmen z.B. im TV- oder Pressebereich sehr direkt von sol-
chen Messungen abhangen. Diese Problematik sollte also hinreichend
bekannt sein. Im Idealfall ware allerdings wiederum eine Lésung mit
unterschiedlichen Messmethoden und Anbietern von Messtechniken
denkbar.>8 Weil auch die Messung des Medienkonsums nur approxi-
mativ ist, waren unterschiedliche Messmethoden im Wettbewerb
wiinschenswert. Die Gewichtung aus der Konsummessung flir ein be-
stimmtes Medienprogramm oder -produkt wiirde dann beispiels-
weise als Mittelwert aus verschiedenen Messungen erfolgen.

587 Die in der Schweiz fiihrende Anbieterin von Daten zum Medienkonsum, Media-
pulse, verfiigt iiber ein Panel von 1870 Haushalten, deren Fernsehkonsum {iber
TV-Gerite und Computer gemessen wird. Im Onlinebereich werden momentan
noch nicht alle Endgerite bei der Konsumerfassung gleichwertig beriicksichtigt.
Die kiirzlich gefiihrten Diskussionen um die Methoden zur Messung der Einschalt-
quoten illustrieren diese Problematik (z.B. RAINER STADLER, «Messung der Ein-
schaltquoten: Ein wiister TV-Streit mit Folgen, in: Neue Ziircher Zeitung, 14. Ja-
nuar 2014).

388 Schon heute kommen — bedingt durch die unterschiedlichen Medientypen — un-
terschiedliche Methoden zum Einsatz. Beispiele sind die Radio- und Fernsehpanels
von Mediapulse, die Leserbefragung MACH Basic von WEMF im Printbereich, o-
der die Internetnutzungsmessungen von Net-Metrix.
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5.2.5. Foderalismus und Sprachregionen

Im schweizerischen Foderalismus, wo den Eigenheiten der unter-
schiedlichen Regionen grosse Bedeutung beigemessen wird, sind auch
die unterschiedlichen medialen Bediirfnisse dieser Regionen in Be-
tracht zu ziehen. Einerseits ist hier an die unterschiedlichen Sprachre-
gionen zu denken, andererseits werden viele wichtige politische Ent-
scheidungen auf der kantonalen und lokalen Ebene getroffen.
Medienmarkte in der Schweiz miissen neben den Sprachregionen
auch die geografische Dezentralisierung der politischen Entscheidun-
gen verniinftig abbilden, und den Biirgern die relevanten Informatio-
nen auf regionaler Ebene vermitteln. Eine nationale Medienférderung
muss die gewlinschte Kongruenz zwischen politischer Geografie und
der Medienabdeckung einbeziehen.

Unser Vorschlag liesse hier unterschiedliche Ausgestaltungsformen
zu. Einerseits konnte das Subventionsvolumen schon ex ante durch
den Gesetzgeber entsprechend den Sprachregionen aufgeteilt und die
Kommissionsarbeit konnte auf der Ebene der Sprachregionen ge-
macht werden. Oder aber die Kommissionen bilden die Sprachregio-
nenintern ab. Die Berlicksichtigung der kantonalen und lokalen Ebene
konnte durch eine Festlegung von kantonsspezifischen Subventions-
volumen im politischen Prozess abgedeckt werden. Hierbei konnte die
kantonale Ebene, wie in anderen Politikfeldern mit tiberlappendender
Kompetenz, direkt einbezogen werden. Es wére an den Kantonen fest-
zulegen, welche Subventionsvolumen fiir die kantonale und regionale
Berichterstattung von den Kantonen selbst zur Verfiigung gestellt
wiirden. Dies entsprache der Realitit in vielen anderen Politikfeldern
und wiirde die Praferenzheterogenitit der Biirger zwischen den Regi-
onen abbilden. Die Vorteile des féderalen Staatsaufbaus kénnten also
auch im Bereich der regionalen Medienférderung geerntet werden.
Um die Komplexitdt der Subventionsvergabe durch die Kommissio-
nen nicht allzu stark zu erhéhen, ware es wohl angezeigt, die Dezent-
ralisierung kommissionsintern statt durch Multiplizieren (iber die
Kantone hinweg abzubilden.
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5.2. Hauptkomponenten des Vorschlags

5.2.6. Subventionsberechnung einfach illustriert

Eine einfache lllustration der Subventionszuteilung gibt die nachfol-
gende Gleichung.

a TotSubv +

Subv; =

N
lz BjiContentScore;;
$ = Yi=1 BjiContentScorej;

m

1
1 Z (§Z§=1 Bji)Konsumy;

1
=t ( ?:1(5 2§=1 ﬁji)Konsumkl-)

(1 - a)TotSubv

Definitionen: i =1,...,n; j =1,...,s; k = 1,...,m. Die Subvention
flir Programm i hangt vom relativen Content-Score jeder Medien-
kommission j und dem relativen Marktanteil jeder Konsummessung k
ab, wobei n: die Anzahl der Produkte, s: die Anzahl der Kommissio-
nen, und m: die Anzahl der Messmethoden sind. « ist das relative Ge-
wicht der Content-Bewertung gegeniiber der Konsumbewertung und
muss sich zwischen 0 und 1 bewegen. £;; € {0,1} widerspiegelt die
grundsatzliche Entscheidung («extensive margin») einer Medienkom-
mission j ein Produkt i zu férdern (ja = 1 oder nein = 0). Der
ContentScore;; hingegen misst den «intensive margin» (also wie aus-
gepragt der meritorische Charakter eines Inhalts ist) eines Produkts i
evaluiert durch Medienkommission j.

TotSubv : Gesamtes Fordervolumen in CHF

Subv; : Subvention in CHF des Produkts i

Content—Scorej;

: Relative Gewichtung von Produkt i durch Kommission j
Content—Score;

K ; ) .
—OTSUkL . Marktanteil von Produkt i mit Messmethode k
Konsumg,

An dieser Stelle sei angenommen, dass alle Kommissionen tiber die
gleichen Medienprogramme, -produkte, und -inhalte entscheiden,
dass alle Kommissionen das gleiche Gewicht haben, und fiir alle Pro-
gramme, Produkte und Inhalte qualitativ dquivalente Messungen be-
stehen und wiederum alle Messmethoden gleich gewichtet werden.
Freilich kénnen auch Regionen-spezifische Faktoren eingebaut wer-
den.
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Die Gleichung illustriert in vereinfachter Weise die Zuteilung der Sub-
vention zu den einzelnen Medienprogrammen oder Produkten. Die
Subvention eines Programmes hangt also vom Durchschnitt der rela-
tiven Content-Bewertung der einzelnen Medienkommissionen und
vom Durchschnitt der unterschiedlichen Marktanteilsmessungen ab.
Das Gewicht a entspricht der vom Parlament vorgenommen Auftei-
lung der Gesamtsubvention auf die Evaluation des meritorischen
Werts und des tatsichlich gemessenen Konsums. Bei f;; handelt es
sich um die grundsatzliche Antwort einer Medienkommission j auf die
Frage, ob ein Inhalt i subventioniert wird oder nicht («extensive mar-
gin»). Die Kommissionen miissen dies mit ja(=1) oder nein(=0) beant-
worten. Dies stellt sicher, dass nur Inhalte, die grundsatzlich als forde-
rungswiirdig befunden werden, auch bei der Konsumgewichtung, die
auf Marktanteilen beruht, beriicksichtigt werden. Damit wird verhin-
dert, dass z.B. populdare Unterhaltungsformate ohne férderungswiir-
digen Inhalt durch den Konsumkanal mit 6ffentlichen Mitteln gefor-
dert werden.

Es ist offensichtlich, dass auch andere Subventionszuteilungen mit
komplexeren Verteilschliisseln denkbar sind. Es wird Sache des demo-
kratischen Prozesses sein, Ubergangsldsungen und Anpassungen bei
der Subventionsvergabe zu definieren. Der hier vorgeschlagene An-
satz zielt auf die mittel- bis langerfristige Reform der Medienférde-
rung und soll eine vielfaltige Medienlandschaft erhalten und eine
nachhaltige Sicherstellung der Informationsleistung in unserer Demo-
kratie sichern.

5.3. Zwischenfazit

Ein Vorschlag, der den hier entwickelten rechtlichen und 6konomi-
schen Uberlegungen Rechnung trigt, muss nach dem Gesagten also
einerseits eine unabhangige Evaluation der forderungswiirdigen In-
halte sicherstellen und andererseits den tatsachlichen Konsum der mit
positiven Externalititen verbunden Inhalten miteinbeziehen. Unser
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5.3. Zwischenfazit

Vorschlag berlicksichtigt diese zentralen Elemente und besteht aus
drei Hauptkomponenten:

1. Subventionsvolumen: Das Parlament legt die Hohe der Gesamtsub-
vention in einem Budgetprozess fest, dessen Ergebnis Eingang in
das formelle Gesetzesrecht findet und damit dem fakultativen
Referendum untersteht. Der formelle Gesetzgeber entscheidet
dartiber hinaus, welche relativen Gewichte der inhaltlichen Eva-
luation und dem tatsachlichen Konsum bei der Zuteilung des
Subventionsvolumens zukommen.

2. Content-Score: Mehrere Medienkommissionen entscheiden lber
die Forderungswiirdigkeit von Inhalten und Formaten ex post. In
Abhangigkeit ihrer nachgelagerten Evaluation der Programme,
Produkte, oder Inhalte vergeben sie einen Content-Score.

3. Konsum-Gewicht: Die Subvention wird gewichtet nach dem effek-
tiv gemessenen Konsum gewahrt.

Dieser Vorschlag stellt sicher, dass der formelle Gesetzgeber (Parla-
ment unter Einschluss des fakultativen Referendums) die fiir den Pro-
grammauftrag bereitzustellenden Ressourcen festlegt. Ein solches
Vorgehen sichert das Subventionsvolumen institutionell besser ab, er-
hoht die Transparenz und erzwingt eine explizite Abwagung zwischen
der Medienférderung und anderen Politikbereichen bei der Ressour-
cenallokation. Die flir die Sicherung der Medienfreiheit notwendige
Unabhangigkeit wird dadurch sichergestellt, dass mehrere Medien-
kommissionen im Wettbewerb eine Evaluation der Inhalte (bzw. die
Zuteilung der Mittel) vornehmen. Eine Einflussnahme seitens politi-
scher Akteure oder Interessengruppen wird damit schwieriger. Die
Anzahl und die Zusammensetzung der Medienkommissionen sollte
der Heterogenitit in der Bevolkerung Rechnung tragen. Denkbar wa-
ren z.B. einer oder mehrere (auch nach Regionen/Kantonen) unter-
schiedlich zusammengesetzte Publikumsrite, ein Expertenrat und ein
Produzentenrat; weitere Kommissionen sind natlrlich denkbar. Die
Mittelzuteilung durch mehrere Medienkommissionen hat ferner den
Vorteil, dass unterschiedliche Sichtweisen und Gewichtungen, die sich
durch die Heterogenitat der Bevolkerung zwangsweise ergeben, bei
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5. Vorschlag fiir eine zukunftsorientierte Medienférderung

der Definition der Foérderungswiirdigkeit von Medieninhalten einflies-
sen.

Die zusatzliche Gewichtung der Medieninhalte entsprechend ihres
tatsachlich gemessenen Konsums durch die Zuschauer stellt sicher,
dass die durch den Konsum Ulberhaupt erst verursachte Externalitdt
subventioniert wird. Dies erhoht die Anreize der Produzenten, Medi-
eninhalte in konsumentenfreundlichen Formaten zu vermitteln.
Gleichzeitig bleiben die Anreize erhalten, moglichst grossen Wert auf
die Vermittlung von férderungswiirdigen Inhalten zu setzen. Weil die
Evaluation der Programme und die Mittelzuteilung erst nach der Aus-
strahlung, also ex post, erfolgen, werden die Anreize gestarkt, im
Wettbewerb mit anderen Mitstreitern moglichst auf die Vermittlung
von Inhalten mit positiver Externalitat zu setzen und diese in attrakti-
ven Formaten und Sendezeiten zu verbreiten. Dies steht in starkem
Kontrast zu ex ante definierten Kriterienkatalogen, die einerseits nur
sehr aufwandig kontrolliert werden kénnen und den Produzenten fer-
ner Anreize geben, mit moglichst tiefem Aufwand die Kriterien zu er-
filllen. Vereinfacht gesagt diirfte es ex post wesentlich einfacher sein,
meritorische Angebote als solche zu erkennen.

178



6. Zusammenfassung

Der technische Fortschritt und die Entkopplung der medialen Inhalte von der
Verbreitung haben die Wettbewerbsbedingungen fiir die Massenmedien in
fundamentaler Weise verdndert

Der Betrieb eines Sendestudios und die Sicherstellung der Verbrei-
tung in der topologisch schwierigen Schweiz waren traditionell mit
hohen Kosten verbunden. Diese sind von der Anzahl Konsumenten in
einem Verbreitungsgebiet weitgehend unabhangig (Fixkostendegres-
sion). Die Anzahl der fiir den Rundfunk nutzbaren Frequenzen war zu-
dem lange Zeit knapp bzw. wurde aus militarischen Griinden knapp
gehalten. Diese Restriktionen sind weggefallen: Nicht mehr die Tech-
nik setzt der Konsumation von medialen Inhalten Grenzen, sondern
die Aufmerksamkeitsspanne der Konsumenten. Mediale Inhalte sind
von ihren angestammten Verbreitungswegen potenziell vollstandig
entkoppelt, auch wenn heute noch Abhangigkeiten von physischen
Vertriebswegen fortbestehen. Die von Printmedien und Rundfunk-
veranstaltern angebotenen Inhalte gleichen sich seit einiger Zeit zu-
nehmend an. Dadurch werden die Produkte der privaten Medienan-
bieter und jene der SRG immer mehr zu Substituten, wodurch sich
vorbestehende Wettbewerbsverzerrungen zwischen den Printmedien
und den 6ffentlich finanzierten Rundfunkveranstaltern akzentuieren.
Der Rundfunk ist allerdings selbst neuer Konkurrenz von Infrastruk-
turbetreibern und internationalen Internetfirmen (OTT-Anbietern)
ausgesetzt. Diese Entwicklungen stellen freie, nicht 6ffentlich finan-
zierte Medienangebote vor grosse Herausforderungen. Vor diesem
Hintergrund sind die Interventionen in Medienmarkte zu tiberpriifen
und neu zu begriinden.

Die zukiinftige Medienordnung sollte nicht durch faktische Entwicklungen,
sondern durch den demokratisch legitimierten Gesetzgeber gestaltet werden

Anstatt mit technisch-6konomischen Zwangen werden die Interven-
tionen in Medienmarkte heute mit potenziellen qualitativen Mangeln
begriindet. Im Kern geht es um demokratiefunktionale Interventions-
griinde, aber auch um die Bewahrung der kulturellen Eigenheiten der
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Schweiz bzw. die Berlicksichtigung des hierzulande meist in kleinrau-
migen Strukturen stattfindenden politischen und gesellschaftlichen
Lebens. Diese Substitution von Interventionsgriinden ergibt sich aus
dem Bestreben der juristischen Methode, eine gegebene rechtliche
Ordnung auch bei technischem, wirtschaftlichem und gesellschaftli-
chem Wandel funktional zu erhalten. Infolgedessen wird durch den
steten Verweis auf verfassungsrechtliche Erfordernisse jedoch vor al-
lem die Weiterentwicklung der Medienordnung an die Bediirfnisse
des Informationszeitalters behindert. Damit besteht die Gefahr, dass
rechtlich verfestigte Institute pfadabhangig in der Zukunft fortgefiihrt
werden. Diese Tragheit fiihrt im vorliegenden dynamischen Umfeld
dazu, dass die zukiinftige Medienordnung durch faktische Entwick-
lungen und nicht durch den demokratisch legitimierten Gesetzgeber
vorgezeichnet wird.

Ein magliches Marktversagen der Medienmdrkte bei der politischen Mei-
nungsbildung wird durch die geltende Medienordnung eher verstdrkt als be-
hoben

Eintreten kann ein Marktversagen bei der Produktion von Medienin-
halten, die zur politischen Meinungsbildung und politischen Partizipa-
tion beitragen und damit eine positive Externalitdt im demokratischen
Prozess erzeugen. Dieses durch internationale empirische Evidenz un-
termauerte Argument baut auf die notwendige Informationsversor-
gung der Biirger und der Uberwachungsfunktion der Medien
(«Watchdog») in einer Demokratie auf. Schon von Verfassungs wegen
wird bei Informationen lber politische Prozesse und Inhalte ein még-
liches Marktversagen durch Verankerung eines Programmauftrags
quasi unterstellt. Aus einer Vielzahl von Studien geht zudem hervor,
dass Markte mit monopolistischen Strukturen oder nur sehr schwa-
chem Wettbewerb anfilliger fiir eine politische Vereinnahmung der
Berichterstattung sind. Auch davon geht der Verfassungsgeber aus,
wenn er Radio und Fernsehen zur sachgerechten Darstellung der Er-
eignisse anhalt. Doch selbst in wettbewerblichen Markten kénnen in-
dividuelle Anbieter im Einzelfall Anreize haben, Bevolkerungsseg-
mente mit verzerrter Berichterstattung zu versorgen. Solange den
Biirgern der Zugang zu unterschiedlichen Medienkanalen offen steht,
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kann sich trotz individuell verzerrter Berichterstattung eine ausgewo-
gene Meinungsbildung entwickeln. Insgesamt lasst sich schliessen,
dass wettbewerbliche und private Medienmarkte besser in der Lage
sind, die in einer Demokratie notwendigen Informationsleistungen zu
erbringen als stark konzentrierte und von staatlichen Akteuren domi-
nierte Medienmarkte. Wettbewerbliche Strukturen werden durch die
heutigen rechtlichen Rahmenbedingungen jedoch nicht gefordert, im
Gegenteil: Weil die SRG durch die staatlichen Subventionszahlungen
nicht zu Marktkonditionen kostendeckend produzieren muss, ergibt
sich eine erhebliche Wettbewerbsverzerrung. Diese Wettbewerbsver-
zerrung kann weitreichende Konsequenzen auf die Anzahl der Anbie-
ter und die Qualitat der angebotenen Leistungen haben. Ein weiteres
Ausdehnen der SRG im Medienmarkt kann ein Ausdrangen bestehen-
der privater Angebote bewirken und dadurch das Angebot an Infor-
mationsleistung (in Menge und Qualitdt) im Gesamtmarkt verklei-
nern.

Eine zukunftsorientierte Medienforderungspolitik ist integral zu gestalten
und auf die Herstellung von Informationen mit positiven Externalitdten zu
beschrdnken

Aus diesen Griinden ist die bestehende Regulierung im audiovisuellen
Bereich mit Blick auf die Auswirkungen auf andere Medienformen
grundsdtzlich zu liberdenken und mit bestehenden Férderformen, z.B.
der Presseférderung, abzugleichen. Eine konsequente Ausrichtung
der Medienforderung auf die Erstellung von Information mit potenzi-
eller positiver Externalitdt — weitgehend die einzig verbliebene Recht-
fertigung einer staatlichen Intervention — muss in eine koharente Me-
dienpolitik miinden, welche alle Medienformen, unabhangig des
Formats, einbezieht. Idealerweise ginge einer solchen integralen Me-
dienférderungspolitik eine Revision von Art. 92 Abs. 2 BV voraus. Die-
ser sieht einen Programmauftrag nur fiir Radio und Fernsehen und
nicht flr interaktive Onlinemedien vor und ist nach wir vor dem Bild
eines Monopolsenders verfangen. Ein Programmauftrag im Informa-
tionszeitalter muss jedoch notwendigerweise begrenzt sein.
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Die wichtige Kongruenz von Medienmarkt und politischer Geographie legt in
einem foderalen Staatswesen eine stdrkere Forderung von regionalen Infor-
mationen mit Fokus auf politisch-gesellschaftliche Prozesse nahe

Zukiinftige Modelle der Medienférderung in der Schweiz sollten be-
sonderes Augenmerk auf die Herstellung einer Kongruenz zwischen
Medienmarkt und politischer Geografie richten. Schon die Verfassung
verlangt die Berticksichtigung der Besonderheiten des Landes und der
Bediirfnisse der Kantone. Internationale und teilweise auch schweize-
rische Evidenz zeigen, dass in Gebieten mit tiefer Kongruenz, d.h. we-
niger lokal-relevanter Information in der Berichterstattung, die politi-
sche Bildung tiefer und der Einfluss der Biirger auf ihre politischen
Entscheidungstrager schwacher ist. Es ist anzumerken, dass das bishe-
rige Mandat der SRG gerade die regionale Berichterstattung bewusst
beschrankt. Hingegen scheint die Zuteilung der Férdermittel a priori
nicht entsprechend der politischen und gesellschaftlichen Bedeutung
ausgewogen. Die Allokation der Ressourcen ist hinsichtlich der Bedeu-
tung der Kongruenz von Medienabdeckung und politischer Geografie
grundsatzlich zu iberdenken.

Die Garantie der inhaltlichen und organisatorisch-strukturellen Autonomie
der Programmveranstalter befreit den Gesetzgeber nicht von der Pflicht, eine
angemessene Governance vorzusehen

Dem Gesetzgeber kommt ein relativ grosser Spielraum bei der Gestal-
tung der Medienordnung zu: Weder die SRG als Institution noch das
derzeitige Finanzierungsmodell sind von der Verfassung fest vorgege-
ben. Als verfassungsrechtliches Erfordernis sind die Medien von staat-
licher Beeinflussung abzuschirmen: Den staatlich beauftragten und fi-
nanzierten Medien ist eine ausreichende inhaltliche sowie organisa-
torisch-strukturelle Autonomie zuzugestehen. Dies fiihrt allerdings
heute dazu, dass diese Programmveranstalter die von ihnen unter
dem Programmauftrag zu erbringenden Leistungen nicht nur weitge-
hend selbststandig definieren, sondern auch hinsichtlich ihrer Auf-
tragserfiillung kaum einer Kontrolle unterliegen. Hinzu kommt, dass
die fiir die Finanzierung des Programmauftrags zur Verfiigung stehen-
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den 6ffentlichen Mittel rechtlich nicht begrenzt sind, sondern — unge-
achtet entgegenstehender verfassungsrechtlicher Vorgaben — am Be-
darf der Veranstalter auszurichten sind. Dadurch ergeben sich
(Fehl-)Anreize zur Expansion des Tatigkeitsfelds, dem das Recht heute
keine Schranken setzt. Verbesserungen der Governance sind daher
angezeigt.

Die Fordergelder fiir erwiinschte mediale Inhalte sollten im demokratischen
Prozess festgelegt und durch politisch unabhdngige Gremien auf Basis tat-
sdchlich erbrachter Leistungen (ex post) an die Medien verteilt werden

Viele im Ausland implementierte Fordermodelle zielen auf eine Zu-
riickbindung der subventionierten Programmveranstalter auf die tat-
sachliche Erfiillung des Leistungsauftrags sowie auf die Minderung der
bestehenden Wettbewerbsverzerrungen ab. Allen diesen Vorschlagen
ist gemein, dass nur fiir die Produktion und Ausstrahlung von Inhalten
gesorgt wird, nicht aber fiir deren tatsdchlichen Konsum, der ja erst
die positive Externalitdt erzeugt. Darliber hinaus lassen die bisherigen
Vorschlage die substantielle Heterogenitat in der Konsumwahrschein-
lichkeit und in der Wirkung der Inhalte auf die politische Meinungs-
bildung und politische Partizipation in unterschiedlichen Bevédlke-
rungsgruppen weitgehend unberiicksichtigt. Auslandische Férdermo-
delle sind auch nicht geeignet, historisch verfestigte Strukturen aufzu-
brechen und die Medienmarkte flir innovative Entwicklungen zu 6ff-
nen. Auch einige der in der Schweiz jingst diskutierten Vorschlage zie-
len eher auf eine Verstarkung der Kooperation in bestehenden Struk-
turen; sie erscheinen mit Blick auf die Forderung der Meinungsvielfalt
eher schadlich.

Ahnlich wie viele der derzeit diskutierten Férdermodelle trigt unser
neu entwickelter Vorschlag dem Anliegen einer Verbesserung der
Governance bei gleichzeitiger Wahrung der Unabhangigkeit der Me-
dien Rechnung. Vor dem Hintergrund der fortschreitenden Digitali-
sierung verwesentlicht er den Programmauftrag und fiihrt zu einer in-
tegral angelegten Medienpolitik, die verstarkt die Produktion von
lokal-regionaler Information fordert.
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Der Vorschlag besteht aus drei Hauptkomponenten:

1.

Das Parlament legt die Hohe der Gesamtsubvention in einem
Budgetprozess fest, dessen Ergebnis Eingang in das formelle Ge-
setzesrecht findet und dem fakultativen Referendum untersteht.
Das Parlament entscheidet dariiber hinaus, welche relativen Ge-
wichte der inhaltlichen Evaluation und dem tatsachlichen Kon-
sum bei der Zuteilung des Subventionsvolumens zukommen.

Mehrere parallele Medienkommissionen mit unterschiedlicher
Zusammensetzung entscheiden Ulber die Forderungswiirdigkeit
von Inhalten und Formaten ex post. In Abhéangigkeit ihrer Evalu-
ation der Programme, Produkte, oder Inhalte vergeben sie einen
Content-Score.

Die eigentliche Subvention wird im Anschluss, basierend auf
dem erreichten Content-Score und gewichtet nach dem effektiv
gemessenen Konsum, gewahrt.

Die Auswirkungen auf die SRG kénnen mit geeigneten Ubergangsre-
geln (schrittweise Erhohung des kompetitiven Anteils der Fordermit-
tel) abgefedert werden. Die Autoren gehen davon aus, dass die SRG
auch im hier vorgeschlagenen Modell in der kurzen Frist ein Gros der
Fordermittel fiir sich beanspruchen kann. Diese Forderung wiirde aber
nicht mehr wie heute aufgrund einer gesetzlichen Privilegierung, son-
dern auf Basis des effektiven Leistungsausweises erfolgen.
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