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Die Not mit den Begriffen

In Deutschland ist es einfach : Es gibt die « gffentlich-rechtlichen», und es gibt
die «privaten» Fernsehsender. Viele iibgrnehmen dieses Begriffspaar auch
Sair die Schweiz. Das Problem ist nur, Mlass die SRG SSR idée suisse, zu der
SF DRS gehort, nicht auf dffentli
Vollends fragwiirdig ist der Begry

e, sondern auf Privatrecht griindet.
«Staatsfernsehen», denn die publizisti-
sche und organisatorische Unaphdngigheit ist gesetzlich garantiert.

Wie also, die Rechtsform wopt SF DRS auf eine griffige Formel bringen?
« Leistungsbeaufiragt» ¢ «pil-gebiihrenfinanziert» 2 Das sind sperrige, aber
immerhin zutreffende Begriffe, denn der Leistungsaufirag des Staats an den
privaten Verein SRG SR wird zum (grosseren) Teil durch Gebiibren abge-
golten, die gerade deshalb erboben werden, um einen unabhingigen Service

public zu garantierén.

Professor Dr. Rlené Rbinow, alt Stinderat, ist Ordinarius fir offentliches
Recht an der JUniversitéit Basel und Prisident des Schweizerischen Roten
Kreuzes. Uys Thénen, lic. iur., war 1999 bis 2002 sein Assistent; er hat an
Publikatipnen zum Verfassungsrecht mitgearbeitet. Ihre Studie zu den Be-
griffen it ein juristischer Beitrag zu einer typisch schweizerischen, nimlich
komplexen und dusserst liberalen Rundfunklisung.
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SCHWEIZER FERNSEHEN DRS, EIN STAATSFERNSEHEN ?

VON RENE RHINOW UND URS THONEN

L
Was hat SF DRS mit dem Staat zu tun? Im Grunde genommen kénnte
man diese Frage rasch und einfach beantworten. Als «Schweizer Fern-
sehen der deutschen und ritoromanischen Schweiz»
trigt es die Bezeichnung des Staats gleich zweimal
im Namen. Ansonsten ist SF DRS wie auch die Télé-
vision de la Suisse romande, die Televisione della
Svizzera italiana und die Televisiun Rumantscha Teil
der «Schweizerischen Radio- und Fernsehgesell-
schaft» SRG SSR idée suisse. Diese ist nach den Re-
geln des Privatrechts als Verein organisiert.

Als Programmveranstalter konnen die SRG-SSR-
Sender verschiedene Garantien beanspruchen, welche die Trennung der
Medien vom Staat zum Ziel haben, um das Publikum vor Manipulatio-
nen durch die politischen Machttriger zu schiitzen. Diese Gewihrleistun-
gen haben den Rang von Grund- und Menschenrechten; sie sichern einer-
seits die Unabhéngigkeit und die Autonomie in der Programmgestaltung
von Radio und Fernsehen (Art. 93 Abs. 3 der Bundesverfassung BV); an-
dererseits umfassen sie die Meinungs-, Informations- und Medienfreiheit,
die nicht nur in der schweizerischen Bundesverfassung (Art. 16 und 17 BV),
sondern auch auf internationaler Ebene in der Menschenrechtskonven-
tion des Europarats (EMRK, Art. 10) und im Internationalen Pakt 2 iiber
biirgerliche und politische Rechte der Vereinten Nationen (Art. 19) veran-
kert sind. Ein klarer Fall: SF DRS ist «schweizerisch», aber staatsrechtlich
unabhingig, wird weder von der Regierung noch von einer bestimmten
Partei dominiert und ist damit kein Staatsfernsehen.
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Ein klarer Fall? Es wire ein Missverstindnis, aus dem Gesagten abzulei-
ten, zwischen SF DRS und dem Staat bestiinden keine Beziehungen. Im
Gegenteil: Schon ein weiterer Blick in die Bundesverfassung geniigt, um
festzustellen, dass der SRG SSR - zu der SE DRS gehort — gewisse Ziele
vorgegeben sind. Nach der Verfassung haben Radio und Fernsehen zur
Bildung und kulturellen Entfaltung, zur freien Meinungsbildung und zur
Unterhaltung beizutragen. Sie beriicksichtigen die Besonderheiten des
Landes und die Bediirfnisse der Kantone. Sie stellen die Ereignisse sach-
gerecht dar und bringen die Vielfalt der Ansichten angemessen zum Aus-
druck (Art. 93 Abs. 2 BV). Mit diesem verfassungsrechtlichen Leistungs-
auftrag ~ sowie weiteren Rechtsgrundlagen wie Gesetz, Verordnung und
Konzession, die sich darauf abstiitzen - stellt der Staat thematische und
qualitative Anforderungen an die Programme. Die SRG SSR konnte sie -
wenn sie wollte — nicht eigenmichtig abindern.

111,

Es gehort zur Definition von Fernsehprogrammen schlechthin, dass sie
fiir die Allgemeinheit bestimmt und dffentlich zu empfangen sind. Darin
unterscheiden sich die Programme von SF DRS nicht von anderen Fern-
sehprogrammen. Die starke Regulierung von Radio und Fernsehen ge-
schieht zwar mittels 6ffentlich-rechtlicher Vorschriften, diese erfassen aber
auch private Veranstalter. Ein wesentlicher Unterschied zum kommerziell
orientierten Privatfernsehen liegt in der Ausprigung des Leistungsauftrags
von SF DRS, welcher hiufig als «Service public» bezeichnet wird. Die
Konzession fiir die SRG SSR umschreibt diesen in dhnlichen Wendungen
wie der bereits vorgestellte verfassungsrechtliche Leistungsauftrag. Da
nicht alle inhaltlich wiinschenswerten Leistungen fiir ein breites Publikum
und damit fiir die Werbung attraktiv sind und da die Sendungen nicht lau-
fend durch Werbung unterbrochen werden sollen, erhilt die SRG SSR
gleichsam als Entgelt fiir den Service-public-Auftrag Empfangsgebiihren.
Darin liegt ein zweiter Unterschied zum Privatfernsehen.
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Als Veranstalterin eines Vollprogramms fiir die deutsche und die ritoro-
manische Sprachregion ist die SRG SSR konkurrenzlos. Kommerzielle
sprachregionale Programme wie Tele24 oder TV3 konnten auf dem Markt
nicht bestehen und mussten im Jahr zoo1 den Betrieb einstellen. Schwei-
zerische Alternativen zu SF DRS gibt es nur in Form von Lokal- oder
Regionalsendern. Diese Sonderstellung der SRG SSR ist schon im Gesetz
vorgezeichnet; an ihr soll auch mit der laufenden Revision des Radio- und
Fernsehgesetzes (RTVG) nicht geriittelt werden. Als einziger Betrieb hat
sie einen garantierten Anspruch auf eine Konzession zur Veranstaltung na-
tionaler und sprachregionaler Programme (Art. 26
RTVG). Andere sprachregionale Fernsehprojekte wer-
den nur konzessioniert, wenn sie die Moglichkeiten
der SRG SSR nicht wesentlich beeintrichtigen (Art. 31
RTVG).

Manchmal wird SF DRS daher als «6ffentlich-
rechtlicher» Sender bezeichnet. Dies ist unprizis, da
die SRG SSR in die Rechtsform des privatrechtlichen
Vereins gekleidet ist. Im Gegensatz dazu sind es in
Deutschland &ffentlich-rechtliche Anstalten, welche die gebiihrenfinan-
zierten Programme erbringen. Nichts einzuwenden gibt es gegen die Kurz-
formeln des «offentlichen» oder «Service-public-Fernsehens». Beide Be-
zeichnungen machen deutlich, dass SF DRS und den anderen SRG-SSR-
Sendern eine Aufgabe im Dienst der Allgemeinheit tibertragen wurde,

welche mit 6ffentlichen, zweckgebundenen Gebithren finanziert wird.

Iv.
Einen Teil seiner Legitimation bezieht SF DRS daraus, dass es ein Schwei-
zer, kein auslidndischer Sender ist. SF DRS hat sich als Schweizer Fern-
sehen auf dem Zuschauermarkt gegen eine michtige auslindische Kon-
kutrenz zu behaupten. Ein Grossteil des Publikums ist an ein Kabelnetz
angeschlossen oder verfigt iiber eine Satellitenanlage, sodass cine Aus-

wahl aus einem grossen Angebot von bis zu 250 Fernsehstationen offen
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steht. Der Marktanteil (im Ganztages-Schnitt) von SF DRS ist entspre-
chend klein: Er betriéigt rund ein Drittel. Alle auslindischen Programme
zusammen erzielen einen Marktanteil von gegen 60 Prozent.

Die Konzession von 1992 erteilt der SRG SSR einen Kulturauftrag mit
einer besonderen Beachtung der nationalen Besonderheiten, indem die-
se in thren Programmen das gegenseitige Verstindnis, den Zusammenhalt
und den Austausch zwischen den Landesteilen, Sprachgemeinschaften
und Kulturen fordern sowie die kulturellen Werte des Landes stirken
soll (Art. 3 Abs. 1 und 2 Bst. b Konzession SRG). Die SRG SSR begreift
dies als Auftrag zur gelebten Solidaritit zwischen den Landesteilen, der
sich insbesondere in einem betriebsinternen Finanzausgleich dussert. Das
heisst, dass ein Teil der Einnahmen aus der deutschsprachigen Schweiz

umverteilt und fiir Programme der anderen Sprachregionen verwendet
wird.

V.

Das Radio- und Fernsehgesetz kennt nicht nur Vorschriften iiber die Pro-
gramme, sondern auch solche aiber die Finanzierung des Fernsehens, nim-
lich iiber die Empfangsgebiihren und die Werbung.

Haupteinnahmequelle der SRG-SSR-Fernsehsender sind die Beitrige
des Fernsehpublikums: Rund zwei Drittel der Einnahmen stammen aus
Fernseh-Empfangsgebiihren und belaufen sich auf einen Betrag von rund
660 Millionen Franken, welche an die SRG SSR gehen und dort nach
einem bestimmten Schliissel an die Sprachregionen verteilt werden. Der
Staat ist fiir die Hohe des Betrags und fiir das Inkasso dieser Gebiithren
verantwortlich (Art. r7 und 55 RTVGY). Der Finanzregelung liegt die Uber-
legung zugrunde, dass ein freies und unabhingiges Fernsehen nur dann
existieren kann, wenn gewisse wirtschaftliche und organisatorische
Grundlagen gewihrleistet sind. Mit anderen Worten: Das Fernsehen ist
auf einen staatlichen Rahmen angewiesen. Die Regelung der Finanzen
stellt gleichsam die Achillesferse des Fernsehens dar, da es hohe Produk-
tionskosten bestreiten muss.
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Die restlichen Einnahmen muss das Fernsehen auf dem Werbemarkt er-
zielen. Die Fernsehwerbung wird aber gesetzlich beschrinkt; zudem ist sie
auf hohe Zuschauerzahlen angewiesen. Dabei lauern Gefahren: Unter ei-
ner zu starken Marktorientierung kann die Qualitit der Programme Scha-

den nehmen, womit die Legitimation des Anspruchs auf Gebiihrengelder
sinkt.

VI.
Obwohl im Gesetz verankert, sind die finanziellen Grundbedingungen
nicht auf alle Zeiten unabinderlich. Im Verfahren der
Gesetzgebung kann das Parlament die Bestimmungen
tiber Werbung und Empfangsgebiihren verindern
und damit die Ertrige der SRG SSR beeinflussen. Im
Zuge der laufenden Revision des RTVG wurde etwa
vorgeschlagen, das Sponsoring von SRG-SSR-Pro-
grammen zu verbieten. Damit erlitte die SRG SSR
eine Ertragseinbusse von rund 35 Millionen Franken.

Aber auch ohne Anderung des Gesetzes kénnen
Regierung und Verwaltung die Finanzen des Fernsehens mitbestimmen:
Der Bundesrat ist befugt, die Hohe der Empfangsgebithren (Att. 55 Abs. 2
RTVG) und die Héchstdauer fiir Werbung (Att. 18 Abs. 3 RTVG) festzule-
gen, allfillige Werbeverbote (Abs. 4 Bst. b) oder Sponsoringregeln (Art. 19
Abs. 6 RTVG) zu erlassen. Derartige Entscheidungen bediitfen einer ein-
fachen Anderung der Radio- und Fernsehverordnung (RTVV), welche vom
Volk nicht mit dem Referendum angefochten werden kann.

Die politischen Organe konnen aber nicht nur iber die Finanzord-
nung auf das Fernsehen Einfluss austiben, sondern das Radio- und Fern-
sehgesetz iibertrigt dem Bundesrat auch die Befugnis zur Wahl von Mit-
gliedern leitender Organe der SRG SSR (Art. 29 Abs. 3 RTVG) sowie der
Unabhingigen Beschwerdeinstanz UBI (Art. 58 Abs. 1 RTVG), welche un-
ter anderem Beschwerden gegen Sendungen von SF DRS beurteilt. Die
Statuten der SRG SSR unterliegen der Genehmigung durch das zustindi-
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ge Departement, welches dem Bundesrat unterstellt ist (Art. 29 Abs. 2
RTVG). Zudem kann der Bundesrat als Konzessionsbehorde der SRG SSR
detaillierte Vorschriften erlassen (Art. 10 Abs. 3 RTVG), Weisungen iiber
die Verbreitung der Programme erteilen (Art. 28 Abs. 4 RTVG) oder die
SRG SSR in einzelnen Fillen zur Verbreitung von behérdlichen Erkldrun-
gen verpflichten beziehungsweise Sendezeit beanspruchen (Art. 6 Abs. 3
Bst. ¢ RTVG). |

Die Rechtslehre hat diese Verbreitungspflicht der SRG SSR kritisiert:
Die Gesetzesbestimmung reicht wegen ihrer Unbestimmtheit nicht aus,
um ecinen solchen Eingriff in die Meinungsfreiheit und die Programm-
autonomie der Sender zu legitimieren. Dringliche behérdliche Mitteilun-
gen muss die SRG SSR ohnehin verbreiten (Art: 6 Abs. 3 Bst. a und b
RTVG). Die problematische Verbreitungspflicht von Bst. ¢ muss daher
«auf dramatische Ausnahmesituationen beschrinkt bleiben», keinesfalls
darf sie fir Abstimmungspropaganda missbraucht werden.?

Anderer Ansicht war der Bundesrat Ende 1992, als er vier Tage vor der
eidgendssischen Volksabstimmung iiber den Europiischen Wirtschafts-
raum EWR einen «offiziellen Aufruf an das Schweizer Volk» verbreiten
liess. Per Telefax vom 1. Dezember 1992 verpflichtete er die SRG SSR, am
folgenden Tag «vollumfinglich und ohne jede Kiirzung» eine Erklirung
auszustrahlen, und zwar «am Radio unmittelbar vor den Mittagsnachrich-
ten; am Fernsehen unmittelbar vor oder nach der Hauptausgabe der Ta-
gesschau»3 Dieses uniibliche Vorgehen erlaubte es dem Bundesrat, die
Mittlerrolle der Redaktionen auszuschalten und ungefiltert an das Publi-
kum zu gelangen. Dabei hatte er zur Darstellung seines Standpunktes im
Radio und am Fernsehen schon im Rahmen der iiblichen und viel beach-
teten Regierungsansprache «Erklirung des Bundesrates» Gelegenheit ge-
habt. Kurz vor der EWR-Abstimmung flimmerte also einen Moment lang
echtes Staatsfernsehen iiber den Bildschirm, gliicklicherweise blieb dieser
Ubergriff der Politik auf das Fernsehen (und das Radio) aber ein Einzel-
fall. Im Vorentwurf vom Dezember 2000 fiir die Gesetzesrevision wurde
die Pflicht zur Verbreitung behordlicher Erklirungen ersatzlos gestrichen,

e TR
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da sie in einem freiheitlichen System mit staatsunabhingigen Medien
kaum zu rechtfertigen ist.

VIL
Es bleibt dabei, dass SF DRS kein «Staatsfernsehen» darstellt. Es hebt sich
aber auch von kommerziellen Fernsehsendern ab. Aufgrund seiner Rechts-
form als Verein erscheint es zunichst privat; aufgrund der ihm {ibertrage-
nen dffentlich-rechtlichen Aufgabe und der 6ffentlichen Interessen an sei-
nen Programmen dagegen untersteht es im Vergleich zum Privatfernsehen
zusitzlichen staatlichen Regeln und Anforderungen.
Die verfassungsmissig garantierte Unabhingigkeit,
Autonomie und der Grundrechtsschutz riickt SF DRS
wieder in Staatsferne. Als «privat» kann man auch
die Méglichkeit qualifizieren, Werbezeit zu ver-
kaufen, wogegen die Antwort der SRG SSR auf ein
Begehren, im Fernsehen auftreten zu dirfen, einer
staatlichen Verfiigung gleichgesetzt wird und be-
schwerdefihig ist.# Die gesetzlichen Gebithrengelder
riicken die SRG SSR wiederum in eine Staatsnihe. Beriicksichtigt man zu-
dem einerseits die Gliederung der SRG SSR in Regionalgesellschaften, wel-
che eine Briicke zur Offentlichkeit schlagen sollen, und andererseits die
Programme, die fiir die Aligemeinheit in allen Sprachregionen bestimmt
sind, klingt eine staatliche Mitverantwortung an, die ihre Legitimation
von der Offentlichkeit bezieht.

SF DRS entzieht sich somit der simplifizierenden Gegeniberstellung
von Staat und Privatheit. Auch private Sender sind nicht nur «privat»,
sondern in eine offentlich-rechtliche Rahmenordnung eingebettet. Stel-
lung und Aufgaben von SF DRS spiegeln aber die besondere Funktion
eines Mediums in einer rechtsstaatlichen und féderalistischen Demokra-
tie wider. Das Gemeinwesen trigt fiir «sein» Fernsehen eine besondere
Verantwortung, die aber mit dem verkiirzten Etikett «staatlich» nicht zum
Ausdruck gebracht werden kann. Diese Verantwortung kommt im ver-
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fassungs- und konzessionsrechtlich formulierten Auftrag, in der (teilwei-
se) staatlich gesicherten Finanzierung, in der sprachregionalen oder lan-
desweiten Verbreitung sowie in der, wenn auch kritischen, Verbundenheit
mit der Schweiz zum Ausdruck. Dieses schweizerische Modell setzt aber
gleichzeitig staatlichen Interventionen klare Grenzen.
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