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Denis Barrelet

Justice ou
cirque?

ans le domaine du compte rendu

judiciaire, la Suisse, sur le plan
international, fait partie des pays exemplaires.
Les cameéras restent a I'extérieur des salles
d'audience. Et la plupart des médias, sous le
controle d'un Conseil de la presse strict,
respectent I'anonymat des prévenus, des
témoins et des victimes.

Mais les forces qui voudraient que cela
change existent. Fin septembre, 1'émission
«Duel» de la Télévision romande a retransmis
l'audience qui s'était tenue peu avant devant le
Tribunal de district de Porrentruy dans une
affaire d'atteinte a I'honneur et de menaces.
Une premicre suisse, que la productrice a
justifiée en invoquant la nécessité de «démy-
thifier» la justice, et qui sera suivie d'autres
retransmissions de ce genre. Quant a 'anony-
mat des prévenus, il a subi plusieurs atteintes
au cours des derniers mois.

Nul ne contestera les dangers de la justice a
huis clos et I'importance du controle populaire
en la matiere. Mais force est d'admettre aussi
que la justice est une oeuvre délicate, qui
requiert la sérénité. Si lors d'une audience
pénale, les divers acteurs changent d'attitude
parce qu'ils se sentent observés par des
dizaines de milliers de téléspectateurs, ou qu'ils
ont constamment sous le nez des photo-
graphes qui «mitraillent», la justice est touchée
dans son essence méme.

La justice n'a rien a gagner de la présence
d'une caméra dans la salle d'audience; la
présence des journalistes, des dessinateurs et
du public dans la salle suffit a garantir le
contrdle. L'effet préventif des comptes rendus
sur les délinquants potentiels, pour autant
qu'il existe vraiment, n'a pas non plus besoin
d'images en direct ou en différé pour étre
assuré. La justice en revanche a tout a perdre si
elle se laisse pervertir par les prétendues
exigences de l'information moderne. Les
exemples d'outre-Atlantique sont 6 combien
éloquents. On ose donc espérer qu'aprés avoir
fait oeuvre pédagogique par ses quelques
retransmissions d'audiences, la Télévision
romande et les juges ne continueront pas dans
cette voie-la. ®

Justiz oder
Zirkus?

m Bereich der Gerichtsberichterstattung

gilt die Schweiz im internationalen Ver-
gleich als Musterknabe. Kameras bleiben aus-
serhalb des Gerichtssaals. Und die meisten
Medien wahren, unter aktiver Mithilfe des
Presserats, die Anonymitédt der Beschuldigten,
Zeugen und Opfer. Es gibt Kréfte, die dies
andern wollen. Ende September tibertrug die
Sendung «Duel» des welschen Fernsehens zeit-
verschoben eine Gerichtsverhandlung vor dem
Bezirksgericht Pruntrut in einem Fall, der eine
Ehrverletzung und Drohungen zum Gegen-
stand hatte. Dies war eine schweizerische Pre-
miere. Die Produzentin rechtfertigte dies mit
dem Argument, es sei notwendig, die Justiz zu
«entmystifizieren». Es ist geplant, weitere Sen-
dungen dieser Art zu produzieren. Was das
Recht auf Anonymitét eines Beschuldigten an-
betrifft, gab es in den letzten Monaten
verschiedene Verletzungen.

Niemand bezweifelt die Gefahren einer
Kabinettsjustiz und die Bedeutung der 6ffent-
lichen Kontrolle in diesem Bereich. Aber man
muss auch anerkennen, dass die Justiz eine de-
likate Angelegenheit ist, die Serenitdt erfordert.
Wenn wihrend einer Gerichtsverhandlung die
verschiedenen Akteure ihr Verhalten verdn-
dern, weil sie sich von Zehntausenden von Zu-
schauern beobachtet fiihlen oder stindig von
den Blitzlichtern der Kameras beeintrachtigt
werden, ist die Justiz in ihrem Kern getroffen.
Die Justiz gewinnt nichts durch die Anwesen-
heit von Kameras im Gerichtssaal; die Anwe-
senheit von Journalisten, Zeichnern und der
Offentlichkeit geniigt, um die 6ffentliche Kon-
trolle wahrzunehmen. Der praventive Effekt
der Gerichtsberichterstattung auf potenzielle
Delinquenten, falls ein solcher Effekt tatsach-
lich existieren sollte, bedarf keiner Unterstiit-
zung durch Bilder, die direkt oder zeitverscho-
ben iibermittelt werden. Die Justiz dagegen hat
viel zu verlieren, wenn sie Gerichtsverhandun-
gen durch angebliche Informationsinteressen
pervertieren ldsst. Die Beispiele jenseits des
Atlantiks sprechen Bénde. Auch wenn die
erwdhnten Sendungen vielleicht einen ge-
wissen pddagogischen Effekt hatten, ist zu hof-
fen, dass das welsche Fernsehen und die Rich-
ter nicht auf diesem Weg weiterfahren. ®
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B8 Questions—réponses
gl Fragen & Antworten

e Notre adresse pour vos questions/Unsere Adresse fir
Ihre Fragen: medialex, Postfach 1456, 6301 Zug.

Pouvons-nous diffuser un spot en
faveur d'une revue pornogra-
phique?

. Oui, mais les limites sont assez étroites. Si la

pornographie douce est licite en Suisse lorsqu'elle s'adresse &
des personnes agées de plus de 16 ans, elle ne l'est pas a la
radio et a la télévision, en vertu de l'art. 197 CP. En d'autres
mots: le spot en question ne pourra pas montrer des images
de la revue en question qui devraient étre qualifiées de por-
nographiques. Mais méme des images non pornogra-
phiques, ou un texte par trop affriolant peuvent entrer en
conflit avec la loi, lorsqu'elles sont de nature & porter préju-
dice a 'épanouissement de la jeunesse (art. 7 al. 2 de la
Convention européenne sur la télévision transfrontiére, art.
6 de la loi sur la radio et la télévision). Si le spot est diffusé a
une heure de grande écoute, a un moment ol beaucoup de
jeunes sont devant le petit écran, I'Autorité indépendante
d'examen des plaintes serait plus vite encline a estimer que
la limite a été franchie. Voyez a ce propos sa décision du 23
avril 1999 (medialex 1999, p. 179 ss). Sy

Darf ein Berufsfotograf einen Ka-
lender mit Bildern des Mono-

. lithen an der Expo 02 erstellen?
Ein Berufsfotograf hatte Skrupel, sein Kalen-

derprojekt zu verwirklichen, weil ein Confiseur von Murten,
der Schokolademonolithen herstellte, Schwierigkeiten mit
der Expo-Leitung bekam. Rechtlich ist die Situation wie folgt
zu beurteilen: Der Monolith, der wiahrend der Expo auf dem
Murtensee schwamm, diirfte die Kriterien des Werkbegriffs
gemadss Art. 2 des Urheberrechtsgesetzes (URG) erfiillt haben:
geistige Schopfung, Zugehorigkeit zur Kunst, individueller
Charakter. Der Monolith dirfte deshalb ein urheberrechtlich
geschiitztes Werk der (Bau-)Kunst gewesen sein. Der Urheber
bzw. der entsprechende Rechtstrdger hat u.a. das ausschliess-
liche Recht, zu bestimmen, ob, wann und wie das Werk ver-
wendet wird. Dazu gehort insbesondere das Recht, Werk-
exemplare wie Druckerzeugnisse etc. herzustellen (Art. 10
URG). Das Urheberrechtsgesetz kennt aber auch Schranken,

u.a. in Bezug auf Werke auf allgemein zugénglichem Grund.
Solche Werke diirfen abgebildet und die Abbildung darf an-
geboten, verdussert, gesendet oder sonstwie verbreitet wer-
den, wenn sie sich bleibend an oder auf allgemein zugdngli-
chem Grund befinden (Art. 27 URG). Das traf im Fall des
Monolithen zu. Fragen konnte man sich einzig, ob sich das
Werk bleibend auf dem Murtensee befand, weil es nur vorii-
bergehend wihrend der Expo dort installiert war. Nach der
juristischen Literatur ist entscheidend, ob das Werk bleibend
und nicht nur zufillig an der betreffend Stelle ausgestellt ist;
auf die Dauer kommt es nicht an (BARRELET/EGLOFF, Das neue
Urheberrecht, 2. Aufl., Bern 2000, N 5 zu Art. 27 URG). Des-
halb diirfen auch auf die Strasse gemalte Fresken und ver-
gangliche Skulpturen aus Schnee und FEis in einem &ffentli-
chen Park ohne weiteres abgebildet werden (BARRELET/EGLOFF,
a.a.0.). Nach Art. 27 Abs. 2 URG darf die Abbildung aller-
dings nicht dreidimensional sein. Deshalb war der Kalender-
macher gegentiber dem Confiseur im Vorteil! ALY

Darf die Redaktion einer Zeit-
schrift nach der Gegendarstel-
lung ihren eigenen Standpunkt
darlegen oder gar an einer ande-
ren Stelle derselben Ausgabe auf
das Thema ausfiihrlich eingehen?

Nach Art. 28 h Abs. 1 ZGB hat sich der Text

der Gegendarstellung in knapper Form auf den Gegenstand
der beanstandeten Darstellung zu beschrinken. Das Gesetz
erlaubt nun in Art. 28k Abs. 2 ZGB den Medienunterneh-
men eine Erklirung (sog. Redaktionsschwanz) beizufiigen,
ob es an seiner Tatsachendarstellung festhilt oder auf wel-
che Quellen es sich stiitzt. Sie diirfen auch die Quellen nen-
nen und darauf hinweisen, dass sie an ihrer Version festhal-
ten. Unzuldssig ist jedoch, den Inhalt der Quelle (z. B. Aus-
sagen eines Informanten, Abdruck einer Urkunde) nach der
Gegendarstellung abzudrucken. Ein Hinweis auf die gesetzli-
chen Bestimmungen des Gegendarstellungsrechts darf ange-
figt werden. Es ist allerdings nicht erlaubt, eine Erkldrung
durch Fettdruck hervorzuheben. In derselben Ausgabe der
Zeitschrift diirfen Sie grundsédtzlich nicht mehr auf die The-
matik der Gegendarstellung zuriickkommen, aufler in Ex-
tremfillen, wenn es die Aktualitdt des Themas gebietet; in
diesen Fillen misste die neue Stellungnahme aber 6rtlich
deutlich getrennt von der Gegendarstellung platziert wer-
den. Stets kénnen Sie zu einem spéteren Zeitpunkt das The-
ma wieder aufgreifen. «Te X
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Das neue Filmrecht: Durch Selbst-
regulation zur Vielfalt?

Christoph Beat Graber

Dr. iur., Rechtsanwalt, Professor an der Universitét Luzern

Am 1. August 2002 ist das neue Filmgesetz
(FiG) samt dazugehorender Verordnung
(FiV) in Kraft getreten. Die wichtigsten
Neuerungen betreffen erstens die Moder-
nisierung der Filmfoérderung und zweitens
steuernde Vorschriften zum Schutz der An-
gebotsvielfalt im Kino. Sie stiitzen sich auf
die in Art. 71 der Schweizerischen Bundes-
verfassung verankerten Kompetenzen des
Bundes.

Die wichtigsten Neuerungen

Im Bereich der Filmfoérderung wurden
zundchst fiir die Verleihforderung und die
erfolgsabhingige Filmforderung klare ge-
setzliche Grundlagen geschaffen. Neu sind
auch die Forderkonzepte, die den Bund zur
Evaluation der in den Artikeln 4 bis 7 FiG
formulierten Ziele und Instrumente ver-
pflichten. Das Bundesamt fiir Kultur (BAK)
wird inskiinftig alle drei bis fiinf Jahre tiber-
priffen miissen, ob die zur Forderung des
Schweizer Filmschaffens (Art. 3 und 7), der
Vielfalt und Qualitdt des Filmangebots
(Art. 4), der Filmkultur (Art. 5) sowie der
Aus- und Weiterbildung (Art. 6) getroffe-
nen Massnahmen die hierfiir festgelegten
Ziele erfiillt haben. Diese Evaluation bildet
auch die Grundlage fiir Leistungsvereinba-
rungen mit Filmfestivals und anderen re-
gelmadssigen Bezligern von Finanzhilfen.
Das hier platzgreifende Verfahren wird in
einer noch nicht verabschiedeten Departe-
mentsverordnung zur Filmférderung gere-
gelt werden.

Im Bereich der Angebotsvielfalt werden die
Vorschriften zur Steuerung des Marktes
mit dem neuen Gesetz liberalisiert: Die
frihere Bewilligungspflicht fiir Verleihun-
ternehmen und Kinos wird durch eine
blosse Registrierungs- und Meldepflicht er-
setzt. Oberstes regulatorisches Ziel ist die

Forderung der Angebotsvielfalt in den Ki-
nos. Gemadss Art. 18 FiG ist die Angebots-
vielfalt in einer Kinoregion gewahrleistet,
wenn die angebotenen Filme in geniigen-
der Anzahl aus verschiedenen Lindern
stammen, unterschiedlichen Genres an-
gehoren und verschiedene Filmstile repra-
sentieren. Dieses Ziel soll grundsatzlich
durch die Branche selbst in freiwilliger Lei-
stung erbracht werden.

Neuer regulatorischer Weg zur
Vielfaltsforderung

Lésst sich ein vielfaltiges Kinoangebot auf
freiwilliger Basis erreichen? Das neue
Recht geht davon aus: Das Bewilligungssy-
stem wird fallengelassen, ohne dass an sei-
ne Stelle die wettbewerbssteuernden In-
strumente treten wiirden, die der Vorent-
wurf der Kommission Moor von 1999 vor-
geschlagen hatte. Nach dem Vorbild kar-
tellrechtlicher Regeln wollte dieser dem
BAK die Maoglichkeit geben, wettbewerbs-
beschrinkende  Verhaltensweisen  der
Marktteilnehmer wie Blockbuchen, Exklu-
sivbelieferungen oder Vor- und Nachspiel-
sperren zu sanktionieren. Intensives Lob-
bying der grossen Verleih- und Kinounter-
nehmen veranlasste den Gesetzgeber
schliesslich dazu, diese interventionisti-
schen Instrumente durch das Konzept der
freiwilligen Selbstkontrolle zu ersetzen.

Damit die Selbstkontrolle nicht ein leeres
Versprechen bleibt, werden die Verleiher
und Kinobesitzer gezwungen, die freiwilli-
gen Massnahmen, welche die Angebots-
und Sprachenvielfalt sichern sollen, in ei-
ner Branchenvereinbarung festzulegen.
Der Bund ist selbst nicht Partner einer sol-
chen Vereinbarung. Er hat bloss das Recht,
im Entwurfsstadium Stellung zu beziehen
(Art. 17 Abs. 3 FiG), eine Genehmigung er-

Résumeé: Le but principal
de la nouvelle loi sur le
cinéma est l'exigence
d'une offre diversifiée. Il
doit étre atteint par I'au-
tocontréle volontaire de
la branche elle-méme. Les
entreprises affiliées au
groupement des distribu-
teurs de films et des pro-
priétaires de salles ont
ainsi renoncé a des
clauses de restriction a la
concurrence, en s'unis-
sant par une convention
valable pour la branche.
Le caractere exécutable
de cette auto-soumission
etant douteux, l'efficacité
de la loi dépendra sur-
tout en dernier lieu du
nouvel ombudsman qui
sera institué par la con-
vention. En effet, ce der-
nier, sur plainte ou d'offi-
ce, a le pouvoir de sou-
mettre des propositions
concretes pour améliorer
la diversité de I'offre ciné-
matographique lorsque
des entreprises de distri-
bution ou de projection
commettent une faute. Si
I'autorégulation de la
branche ne devait pas
fonctionner, il reste
comme ultima ratio la
menace d'une taxe féde-
rale temporaire.
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Zusammenfassung: Das
Hauptziel des neuen
Filmrechts ist die Forde-
rung der Angebotsvielfalt.
Erreicht werden soll es auf
dem Wege freiwilliger
Selbstkontrolle durch die
Branche selbst. Zu diesem
Zweck haben sich die
Unternehmen, die dem
Verband der Filmverleiher
und Kinobesitzer ange-
schlossen sind, in einer
Branchenvereinbarung
geeinigt, auf wettbe-
werbsbeschrénkende
Abreden zu verzichten.
Weil die Durchsetzbarkeit
dieser Selbstbindung
zweifelhaft ist, wird die
Wirksamkeit des Gesetzes
letztlich vor allem vom
neuen Ombudsmann
abhdngen, der mit der
Vereinbarung geschaffen
wird. Dieser kann auf
Beschwerde hin oder von
Amtes wegen fehlbaren
Verleih- oder Vorfiihrun-
ternehmen konkrete
Vorschldge zur Verbesse-
rung der Angebotsvielfalt
im Kino unterbreiten.
Sollte die Selbstregulation
der Branche nicht funktio-
nieren, so droht als ultima
ratio eine Lenkungsabga-
be zur Vielfaltsférderung,
welche das Departement
des Innern in der Hohe
von maximal 2 Franken
pro Eintritt voriiberge-
hend einfiihren kann.

folgt jedoch nicht. Eine erste solche Ver-
einbarung ist vom Kino- und Verleihver-
band ProCinema erarbeitet worden und
rechtszeitig auf den 1. August 2002 in
Kraft getreten. Dieser Vereinbarung sind
die wichtigsten Akteure im Markt beigetre-
ten, so dass ihr kaum eine weitere folgen
wird. Die Procinema-Vereinbarung arbeitet
jedoch vor allem mit «Appellvorschriften»:
So werden die Unterzeichner der Vereinba-
rung aufgerufen, auf Blindbuchen (Reser-
vation bestimmter Spieldaten, ohne dass
der zur Auswertung vorgesehene Film be-
kannt ist), Blockbuchen (Film A wird nur
zusammen mit den Filmen B und C verlie-
hen) zu verzichten, Filme moglichst auch
in der Originalversion zu zeigen und die
ohnehin in Art. 19 FiG statuierte Ver-
pflichtung zu respektieren, Filme nur dann
in der Schweiz zu verleihen, wenn das Ver-
leihunternehmen die Rechte fir alle im
Lande zur Verwertung gelangenden
Sprachversionen besitzt.

Die Hoffnung ruht auf dem Ombuds-
mann

Hitte die Vereinbarung bei diesen Soft-
Normen ihr Bewenden, so miisste wohl das
Scheitern des neuen Gesetzes prognosti-
ziert werden. Indessen schafft ProCinema
in Ziffer 4.1 eine Ombudsstelle, die nicht
nur Klagen von Behorden, alternativen
Filmverleihern und Kinobetrieben sowie
filminteressierten Organisationen entge-
gennimmt, sondern auch vom Publikum.
Wird eine Klage eingereicht, so vermittelt
die Ombudsstelle zwischen Kldgern und
Betroffenen und versucht, eine der Erhal-
tung und Forderung der Angebotsvielfalt
dienliche Losung zu finden. Ein Hauptpro-
blem wird darin bestehen, die fiir die Be-
wertung der Angebotsvielfalt entscheiden-
den Begriffe «Genre» und «Stil» zu definie-
ren, zumal sie in der Branche nicht ein-
heitlich verwendet werden. Falls die
Schlichtung misslingt, steht es der klagen-
den Partei frei, an ein von ProCinema ein-
gesetztes Verbandsgericht zu gelangen,
dessen Urteil auf dem ordentlichen Instan-
zenweg weitergezogen werden kann.

Mit dem Amt des Ombudsmannes hat Pro-
Cinema den Genfer Kinoexperten Willi

Wachtel betraut, in den Branchenkenner
grosse Hoffnungen setzen. Der Bund ver-
starkte Wachtels Position dadurch, dass er
ihn auch in die Filmkommission wihlte.
Der Erfolg der Selbstregulation wird ent-
scheidend vom Geschick abhingen, das
der Ombudsmann im Kontakt mit
«schwarzen Schafen» der Branche an den
Tag legen wird.

Fir den Fall, dass die freiwillige Selbstkon-
trolle scheitert, sieht das Gesetz als ultima
ratio eine Lenkungsabgabe zur Vielfaltsfor-
derung vor. Kommt das BAK im Rahmen
seiner regelmassigen Marktanalyse zum Er-
gebnis, dass die Angebotsvielfalt in einer
Region des Kinomarktes mangelhaft sei, so
erldsst es nicht etwa eine Verfiigung, son-
dern beschrankt sich darauf, die ihr vorlie-
genden und mit Kommentar begleiteten
Statistiken zu veroffentlichen. Das BAK
gibt den wichtigsten Unternehmen der
Filmbranche in der betroffenen Region Ge-
legenheit, zur Evaluation Stellung zu neh-
men (Art. 4 FiV). Unternehmen welche die
Angebotsvielfalt verletzen und Kkeiner
Branchenvereinbarung angehoren, werden
aufgefordert, diese wiederherzustellen. Im
Sinne einer ergebnisorientierten Gesetzge-
bung schreibt das BAK nicht vor, was die
fehlbaren Akteure zu tun haben, das ob-
liegt im Rahmen der Selbstverpflichtung
den betroffenen Unternehmen. Das BAK
geht jedoch davon aus, dass der Ombuds-
mann konkrete Vorschlige unterbreiten
wird. Erst wenn eine Nachevaluation er-
gibt, dass die Vielfalt nicht wiederherge-
stellt wurde, kann das BAK dem Departe-
ment den Antrag stellen, die Forderabgabe
von maximal 2 Franken pro Eintritt vorii-
bergehend einzufiihren.

Auch in diesem Diskurs zwischen Behor-
den und Branche kommt die Idee der Ko-
regulation zum Ausdruck, die das neue
Filmrecht pragt. Mit den vorgesehenen In-
strumenten soll keine inhaltlich ansetzen-
de Kulturpolitik betrieben, sondern in ei-
nem zwei bis drei Jahre dauernden Verfah-
ren begriffsstutzigen Unternehmen behut-
samer «Nachhilfeunterricht» in Sachen
Angebotsvielfalt erteilt werden. Das BAK
hofft, die Branche zur Erkenntnis zu brin-
gen, dass die Angebotsvielfalt allen dient. &
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L'exclusion de la radio-TV des
salles d'audience

Edy Salmina

Avocat, directeur de la premiere chaine de la Radio de la Suisse italienne, membre du Conseil suisse de la

presse, Lugano

Tout le monde ou presque peut entrer
dans une salle d’audience pour suivre un
procés pénal. On peut donc le «voir» et
meéme le «raconter» dans un journal, d la
radio ou a la télévision. En revanche, on ne
peut pas le «montrer». Barrer 'accés du
proces aux microphones, aux caméras de
télévision et aux appareils photogra-
phiques, est-ce encore défendable en un
temps ou l'on transmet les débats parle-
mentaires, les interventions chirurgicales
et méme les duels politiques qui peuvent
faire basculer les choix d’une démocratie?
En droit suisse la situation est connue. La
publicité des débats est garantie par la
Constitution fédérale (art. 30 al. 3) et la
CEDH (art.6 al.1). Toutefois, les procédures
pénales des cantons interdisent générale-
ment les prises de son et d’image pendant
les proces. Les journalistes de radio et de
télévision y ont acces, mais ils ne peuvent
utiliser leurs outils spécifiques: une situa-
tion que le Tribunal fédéral avait jugée par-
faitement raisonnable dans une décision
de 1969 (ATF 95 1 356, consid.3). Dans
quelques cantons, notamment au Tessin,
la procédure pénale permet aux présidents
des tribunaux d’accorder des exceptions.
Ainsi, la radiotélévision suisse de langue
italienne avait demandé, en mai 2001, de
pouvoir enregistrer images et sons du
proces contre I'ancien juge Franco Verda.
La réponse de la Cour fut toutefois négati-
ve, en dépit de l’énorme résonance pu-
blique du cas.

Les exemples étrangers

Jetons le regard a l’étranger. Aux USA
d’abord, ot depuis une décision de la Su-
preme Court (Chandler vs. State of Florida,
449 U.5.560, 1981), de nombreux Etats —
mais non les juridictions fédérales — ad-
mettent la présence des médias électro-

niques dans les cas ou il n'y a pas lieu de
craindre un préjudice pour les parties et la
sérénité du jugement. C’est la que des
expériences telles que celle de la chaine
Court-TV se sont développées, qui ont
donné lieu a de nombreuses critiques, aux
USA et surtout en Europe. Méme si beau-
coup de réserves sont légitimes - le cau-
chemar du proces d’O. J. Simpson nous
hante tous - il est toutefois nécessaire de
nuancer le cadre. Aux USA, depuis 1996,
des directives déontologiques spécifiques
existent pour les chroniques judiciaires ra-
dio-TV (News and Media Coverage of Judi-
cial Proceedings with Cameras and Micro-
phones, www.rtnda.com). Par ailleurs,
Court-TV n’utilise comme chroniqueurs
judiciaires que des journalistes avec brevet
d’avocat.

Régime d’ouverture aussi en Italie, ou la loi
autorise, sous certaines conditions, les re-
prises audiovisuelles des débats (art. 147
Disp.Att. CCP; D.L. 271 du 28.7.1989). Le
juge peut donc permettre 'enregistrement
de sons et d’images si les parties sont
consentantes et si la sérénité du proces
n’est pas menacée. Dans les cas ou il existe
un intérét particulier du public a
connaitre le déroulement des débats, les
reprises peuvent se faire méme sans le
consentement des parties. Le juge interdi-
ra toutefois d’enregistrer et de filmer les
parties qui s’y opposent; leurs voix et leurs
visages resteront donc cachés. Cette situa-
tion législative a permis le développement
d'une série d’émissions a succés («Un gior-
no in Pretura») diffusées par la troisieme
chaine de la TV publique RAI, trés popu-
laires aussi en Suisse italienne.

Dernier exemple: celui de I’Allemagne. La

situation est semblable a celle de la Suisse.
A T'occasion du procés contre I'ancien lea-

......

Zusammenfassung:
Kann man das Aufnah-
me- und Filmverbot in
Gerichtsscélen heute noch
verantworten? Es gibt
unterschiedliche ausldndi-
sche Beispiele: die liberale
Praxis in den USA und in
Italien sowie die strenge
Handhabung in Deutsch-
land. In Deutschland hat
der Bundesverfassungsge-
richtshof die Verfassungs-
madissigkeit des Ton- und
Bildaufnahmeverbots mit
vier zu drei Stimmen
anerkannt. Offensichtlich
geht es um alles oder
nichts. Der vollstindige
Ausschluss der elektroni-
schen Kommunikations-
mittel aus den Gerichts-
sélen scheint den Kernge-
halt des Prinzips der
Offentlichkeit von Ge-
richtsverhandlungen, wie
er von der EMRK und der
Bundesverfassung garan-
tiert wird, zu schmdlern.
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Salmina | L'exclusion de la radio-TV des salles d'audience

Résumeé: L'interdiction
faite aux micros et aux
cameéras d'accéder aux
salles des tribunaux est-
elle encore défendable de
nos jours? Les exemples
étrangers different: au
libéralisme en vigueur aux
Etats-Unis et en Italie
s'oppose la rigueur de
I'Allemagne. Il est vrai que
dans ce dernier pays, la
Cour constitutionnelle n'a
admis la constitutionna-
lité d'une exclusion des
prises de sons et d'images
que par quatre voix
contre trois... On devrait,
en l'espéce, se garder
d'une attitude du «tout ou
rien». L'exclusion pure et
simple des moyens de
communication électro-
nique des salles d'audien-
ce revient a réduire la
portée concrete du princi-
pe de publicité des débats
garanti par la CEDH et la
Constitution fédérale.

der est-allemand Egon Krenz, la Cour
constitutionnelle de Karlsruhe, saisie par
les associations de télévisions privées alle-
mandes, s’est penchée une nouvelle fois
récemment sur l'interdiction d’accés aux
salles d’audience faite aux radios et télévi-
sions. Elle en a confirmé la constitution-
nalité (BVerfG 24.1.2001, dans EuGRZ
2001, p.59 ss). Il faut toutefois remarquer
que trois des sept juges étaient d'un avis
différent.

Ce n’est pas tout ou rien

Les raisons contre la présence des micro-
phones et des caméras dans une salle d’au-
dience pénale ne manquent pas compléte-
ment de pertinence. On y voit, et parfois
avec raison, des risques d’atteinte a la per-
sonnalité des parties, a la sérénité du
procés ou a 'indépendance des juges. Sans
oublier le danger d’une justice spectacle,
d’autant que méme sans micro et caméra
dans les prétoires, I'information du public
est garantie par la présence des journa-
listes. En fait, c’est comme si, en proté-
geant et gardant pour lui «ses» sons et
«ses» images, le procés pénal voulait réaf-
firmer sa singularité face a une médiatisa-
tion croissante dont il est, pourtant, 'un
des themes favoris.

Mais selon nous, les arguments aptes a fai-
re évoluer la situation dans un sens plus fa-
vorable a la prise de sons et d’images pé-
sent plus lourd. D’ailleurs, la Télévision
suisse romande a récemment diffusé, avec
succes et sans inconvénients, la chronique
d'un petit proces pénal qui s’était déroulé
dans le Jura. Une voie que nous jugeons
prometteuse.

Il ne nous parait pas sage d’adopter une at-
titude du «tout ou rien». La prise de sons et
d'images en effet peut se faire selon des
modes tres différents, avec, pour chacun
d’entre eux, des avantages et des inconvé-
nients. $'il est évident qu'une retransmis-
sion en direct de l'intégralité ou méme
d'une partie d’'un procés n’aurait aucun
sens, peut-on dire la méme chose — et y
voir les mémes dangers — pour un enregis-
trement partiel, destiné a étre diffusé seu-
lement apres le proces, a titre de docu-
mentation et dans le respect des regles 1é-

gales et déontologiques liées a une telle dé-
marche? Nous ne le croyons pas. En re-
vanche, l'interdiction actuellement faite
aux micros et aux caméras empéche l'un et
l'autre. On est dés lors amené a se deman-
der si on n’est pas en présence d’une viola-
tion du principe de proportionnalité. Est-il
juste de protéger de la méme facon la vic-
time d'un viol et une personne accusée de
corruption qui aurait, par exemple, média-
tisé elle-méme son histoire?

Contre la présence de la radio et de la télé-
vision dans les salles d’audience, il est aus-
si souvent question de protection de la
personnalité. Peut-on étre vraiment sir
que la presse écrite ne présente pas un dan-
ger pour le moins comparable? En plus,
méme enregistrés et diffusés, une voix ou
un visage ne sont pas forcément identi-
fiables. Il existe en effet des moyens tech-
niques trés simples qui permettent de mas-
quer les sons et les images de facon a
conserver une bonne intelligibilité pour le
public tout en assurant l’anonymat des
intéressés. D’ailleurs, dans un procés pu-
blic, qui releve de la sphére publique et
non privée, l'accusé ne peut en principe
pas revendiquer son droit a l'anonymat
(cf. ATF 119 Ia 99, consid.4a: «solche
Unannehmlichkeiten sind angesichts der
hohen rechtstaatlichen Bedeutung des Of-
fentlichkeitsprinzips grundsatzlich in Kauf
zu nehmen»).

Certes, l'acces de la radio et télévision au
proces reste un theme délicat, et certains
domaines doivent demeurer fermés, tel ce-
lui des victimes selon la loi fédérale sur
l'aide aux victimes d’actes de violence.
Certes, il requiert de la part des journalistes
un sens des responsabilités sans faille. Il
n’en demeure pas moins qu'il faut procé-
der a une pesée d'intéréts sans réflexes
conditionnés. Les moyens de communica-
tion électroniques peuvent étre plus dan-
gereux que d’autres médias; mais ils ne le
sont pas obligatoirement. En une époque
ou le reflet de la sphére publique est en
partie assuré par le travail des radios et
télévisions, exclure toute possibilité d’en-
registrement et de diffusion de sons et
d’images d'un procés signifie, en fait, limi-
ter la portée réelle du principe de la publi-
cité des débats. ®
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UND AUSSERDEM

La cyberpolice se met en place

Dss 1e 1er janvier 2003, 1'Office fédéral de la police dispo-
sera d'une Cellule de coordination pour la lutte contre la
criminalité sur Internet. Forte de huit personnes, elle sera
chargée de traquer en particulier la pornographie, le racis-
me, la fraude sur la Toile. Ses mandats seront définis par un
comité directeur de trois personnes représentant la police
et la justice des cantons. Chef du projet, Philipp Kronig in-
siste sur l'importance qu'il y aura a étre «trés flexible, et ou-
vert aux nouvelles tendances». La Cellule recueillera les dé-
nonciations du public, transmises par lettre, par téléphone
ou par courrier électronique. Mais elle fera aussi ses propres
recherches et bénéficiera de ses contacts étroits avec les au-
torités correspondantes dans les pays voisins. Autant que
faire se peut, les recherches seront automatisées. Chaque
fois qu'elle aura identifié un contenu douteux, elle devra
examiner si les deux conditions suivantes sont remplies: ce
contenu est punissable aux yeux du code pénal suisse; il
existe un lien entre l'infraction et la Suisse. Dans 1'affirma-
tive, la Cellule transmettra le dossier a la justice d'un can-
ton, ou sinon a l'autorité étrangére compétente.

La Cellule, en réalité, est au service des cantons. Son finan-
cement est assuré pour deux tiers par les cantons et pour
un tiers par la Confédération. Tous les cantons en font par-
tie, sauf celui de Zurich, ce qui a eu pour conséquence qu'il
n'a pas été possible de porter les effectifs de la Cellule a
neuf personnes, comme cela avait été prévu a l'origine. La
crainte de Zurich, c'est que la Cellule identifie une quantité
considérable de cas qu'il ne sera pas possible de poursuivre
faute de spécialistes sur le terrain. Berne et les autres can-
tons jugent cette crainte sans fondement, puisque parallé-
lement a la création de la Cellule, les cantons mettent sur
pied un corps de 60 a 70 policiers a plein temps chargés de
mener les enquétes et de procéder aux perquisitions, saisies
et arrestations. Leur formation a débuté en aoit. 11 est pré-
vu de procéder rapidement & une évaluation du travail de
la Cellule, de maniére a prouver aux Zurichois qu'ils ont
tort. Un tel organisme centralisé se justifie également par le
fait que trés souvent, plusieurs cantons sont compétents,
ce qui requiert une coordination, en particulier la désigna-
tion d'un canton pour l'enquéte et la poursuite.

Une cellule avait déja été a 1'ceuvre a 1'Office fédéral de la
police en 1998-1999. Mais elle ne comprenait que deux
personnes a mi-temps. Elle n'avait pas les moyens de faire
de la recherche active, si bien qu'il fut décidé de la suppri-
mer au vu de la faiblesse des résultats. Les débordements
constatés sur Internet et les pressions parlementaires ont
conduit le Département fédéral de justice et police a re-
mettre I'ouvrage sur le métier, de concert avec les cantons. B

mire

Vorlaufig keine Alkoholwerbung
auf privaten TV-Sendern

Vor der Totalrevision des Radio- und Fernsehgesetzes
(RTVG) soll keine Alkoholwerbung auf privaten TV-Sen-
dern zugelassen werden. Mit 12 zu 10 Stimmen beantragte
die Natjonalratskommission fiir Verkehr und Fernmelde-
wesen (KVF)Nichteintreten auf eine Initiative des Stinde-
rates. Der Stinderat hatte die vorgezogene Anderung des
RTVG im Juni mit 22 zu 11 Stimmen gutgeheissen, um den
nicht subventionierten Privatsendern das wirtschaftliche
Uberleben zu erleichtern. Die Mehrheit der Nationalrats-
kommission wolle die noch vor der Dezembersession er-
wartete Botschaft des Bundesrates zum neuen RTVG ab-
warten; die Werbeproblematik konne dann in einem grés-
seren Zusammenhang angegangen werden.

Der Nationalrat entscheidet in der Mirzsession 2003. Be-
schliesst er gegen den Willen der Kommissionsmehrheit
Eintreten, geht das Geschift zur Detailberatung an die KVF
zuriick. ®

Vaud rejoint les adeptes de la
transparence

Le 24 septembre 2002, le Grand Conseil vaudois a adopté
la loi sur I'information. Celle-ci précise la politique généra-
le d’'information des autorités cantonales et communales,
mais, surtout, institue un droit pour le public d’accéder aux
«renseignements, informations et documents officiels» dé-
tenus par lesdites autorités et par les personnes morales dé-
signées par le Conseil d’Etat qui accomplissent des taches
de droit public. Aprés Berne, Genéve et Soleure, Vaud est
le quatriéme canton a se doter d’'une loi consacrant le
principe de la transparence de l'activité administrative.
L'autorité requise doit répondre aussi rapidement que pos-
sible, mais au plus tard dans un délai de quinze jours a
compter de la réception de la demande, ce délai pouvant
étre «exceptionnellement prolongé de quinze jours si le vo-
lume des documents, leur complexité ou la difficulté a les
obtenir l'exigent». En cas de refus, l'intéressé peut saisir
une «commission restreinte», qui exerce une fonction de
médiation. S'il n’est pas satisfait des recommandations
émises, il peut recourir au Tribunal administratif dans les
vingt jours. Curieusement, I'art. 22 précise que «le Conseil
d’Etat statue définitivement sur les demandes concernant
son activité». Cette disposition, qui admet que le gouver-
nement soit a la fois juge et partie, n’a son pareil dans au-
cune loi de ce type au monde et contredit la Recomman-
dation du Conseil de I’Europe sur 1'accés aux documents
publics, adoptée par le Comité des ministres le 21 février
2002 (principe IX ch. 1: la personne dont la demande a été
refusée doit «avoir acces a une procédure de révision de-
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vant une cour ou devant une autre instance indépendante
et impartiale prévue par la loi»). B

Presseforderungsartikel geht in
die Vernehmlassung

Fiir cine unabhingige Meinungs- und Willensbildung sei-
en vielfdltige und im Wettbewerb stehende Medien not-
wendig. Der Bund soll deshalb die Vielfalt und Unabhin-
gigkeit der Medien fordern. Der Bundesrat hat das Fidg. Ju-
stiz- und Polizeidepartement (EJPD) ermdchtigt, eine ent-
sprechende Verfassungsanderung im Auftrag der Staatspo-
litischen Kommission des Nationalrates in die Vernehm-
lassung zu schicken. Die Vernehmlassung dauert bis Ende
Januar 2003.

Die Schweiz kennt bis heute nur eine indirekte, auf das
Postgesetz gestiitzte Presseforderung durch verbilligte Post-
taxen fiir den Versand von Zeitungen und Zeitschriften. Ei-
ne ausdriickliche Verfassungsgrundlage soll zielgerichtetere
Massnahmen gegen die negativen Auswirkungen der Me-
dienkonzentration ermoglichen. Der von der Staatspoliti-
schen Kommission des Nationalrates vorgeschlagene Vor-
entwurf zu einem Verfassungsartikel zur Medienpolitik
lautet wie folgt: «Der Bund fordert die Vielfalt und Unab-
hédngigkeit der Medien. Er anerkennt dabei die Bedeutung
der Medien fiir die demokratische Meinungsbildung auf
nationaler, regionaler und lokaler Ebene fiir den gesell-
schaftlichen Zusammenhalt.»

Der vorgeschlagene Artikel 93a soll die verfassungsrechtli-
che Basis fiir eine medienpolitische Gesamtkonzeption bil-
den. Das Parlament wird spiter entscheiden konnen, ob es
sich auf eine Presseférderung im engeren Sinn beschrdanken
oder ob es ein Medienvielfaltsgesetz erlassen mochte, das
auch die elektronischen Medien umfasst. Angesichts der
Bedeutung der Medien fiir die demokratische Meinungsbil-
dung soll der Bund die Kompetenz erhalten, die Vielfalt
und Unabhidngigkeit der Medien zu férdern. Zuldssig wéaren
indes nur Forderungsmassnahmen, welche die Meinungs-
und Informationsfreiheit sowie die Pressefreiheit stdrken.

Von den ca. 100 Millionen Franken, die der Bund gegen-
wirtig in Form von indirekten Subventionen fiir die verbil-
ligte Zustellung von Zeitungen und Zeitschriften jahrlich
der Post tiberweist, profitieren weniger die durch den Kon-
zentrationsprozess am starksten betroffenen Regional- und
Lokalzeitungen, sondern primdr die Mitgliedschafts- und
Freizeitpresse mit hoher Auflage. Die neue Verfassungsbe-
stimmung soll einen Wechsel von diesem unbefriedigen-
den System der indirekten Unterstiitzung durch verbilligte
Posttaxen zu einer direkten Subventionierung von Pres-
seerzeugnissen ermoglichen.

mixre

Die Staatspolitische Kommission nennt eine Reihe mogli-
cher Kriterien einer direkten Presseférderung, die spater auf
Gesetzesstufe festgelegt werden konnten: Die Presseerzeug-
nisse sollen im Abonnement erhiltlich sein (keine Gratis-
zeitungen), mindestens 25 mal im Jahr erscheinen, einen
gewissen redaktionellen Anteil und redaktionellen Eigen-
aufwand aufweisen sowie iiber ein Redaktionsstatut verfi-
gen. Transparente Besitzverhdltnisse, eine Mindest- bzw.
Hochstauflage, der Anschluss an eine Presseombudsstelle
und eine Obergrenze des Umsatzes kbnnten weitere Krite-
rien sein. &

Revision des Fernmeldegesetzes

Der Bundesrat hat im Juli dieses Jahres beschlossen, die
Entwiirfe fiir eine Teilrevision des Fernmeldegesetzes (FMG)
und der Fernmeldediensteverordnung (FDV) in die Ver-
nehmlassung zu geben. Er will die letzte Meile rasch
entbiindeln, der ComCom griffigere Regulierungsinstru-
mente zur Verfiigung stellen und das Fernmelderecht an
die EU anpassen.

Nach dem Entscheid des Bundesgerichts vom 3. Oktober
2001 in Sachen Commocare betreffend Mietleitungen und
nach der Abweisung des Interkonnektionsgesuchs der TDC
AG Switzerland betreffend alle 3 Formen der Entbtindelung
durch die ComCom vom 5. Februar 2002 konnen die Miet-
leitungen und die Entbiindelung nur noch auf dem Weg
der Rechtsetzung reguliert werden, meint der Bundesrat,
und erachtet die gesetzliche Grundlage im FMG als genti-
gend, um die Mietleitungen und alle drei Formen der
Entbiindelung auf Verordnungsstufe regeln zu konnen.

In den Vernehmlassungsantworten wird die Entbiindelung
auf dem Verordnungswege mehrheitlich beflirwortet. Na-
turgemadss straubt sich die direkt betroffene Swisscom ge-
gen dieses Vorhaben. Aber auch der Swiss ICT, der grosste
Schweizer Fachverband der ICT-Branche dusserte sich dif-
ferenziert. Er ist der Ansicht, dass zumindest fiir den voll-
stindig entbiindelten Zugang zum Teilnehmeranschluss
(full access) erst nach eingehender Analyse und in Abwaé-
gung aller Pros und Cons ein politisch fundierter Entscheid
im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren durch das Parla-
ment gefdllt werden solle und nicht durch den Bundesrat
verordnet werden diirfe.

Ein weiterer wichtiger Revisionspunkt betrifft die Einfih-
rung der sog. Ex-ante-Regulierung, d.h. dass die ComCom
regelmassig Markte bestimmen soll, in denen sich eine Re-
gulierung rechtfertigen wiirde. In diesen Markten soll sie
priifen, ob der Wettbewerb wirksam ist oder ob er von Fern-
meldedienstanbieterinnen beherrscht wird. Marktbeherr-
schende Unternehmen miissen der ComCom Standardan-
gebote im Bereich Zugang und Interkonnektion zur Ge-
nehmigung vorlegen. B
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Une anomalie italienne: I'absence
de pluralisme de la radio-TV

Paolo Caretti

Professeur a la Faculté de droit de I'Université de Florence

L'application du principe du pluralisme
de la radio-TV garanti par le droit eu-
ropéen a été profondément affectée par le
retard de la législation antitrust dans ce
secteur. La défense farouche du monopole
des services télévisuels a, d'une part,
amené le législateur a s'occuper surtout de
réformer les dispositions héritées de la pé-
riode pré-constitutionnelle (cf. la premiére
loi systémique, loi N. 103/1975), alors que
d'autre part, il n'a pas su empécher le dé-
veloppement chaotique des initiatives
privées. Lorsqu'au début des années 90, le
Parlement, donnant suite a des arréts im-
portants de la Cour constitutionnelle (cf.
arrét N. 826/1988) approuve la deuxiéme
loi systémique (loi N. 223/1990) créant un
systeme de radiotélévision mixte, son ac-
tion se trouve largement compromise par
un équilibre du marché déja consolidé et
difficile a modifier. Les dispositions anti-
trust prévues représentent en effet une
simple photographie de la situation exis-
tante (duopole RAI-Mediaset) fixant une li-
mite a trois chalnes nationales pour les
opérateurs publics ou privés.

Cette application du principe du pluralis-
me est si faible que, quelques années plus
tard, la Cour constitutionnelle sera
contrainte de la déclarer inconstitution-
nelle (arrét N. 420/1994). A la suite de cet
arrét, le législateur (loi N. 247/1997) obli-
gera la RAI a éliminer la publicité commer-
ciale de ses chaines et Mediaset & déplacer
une de ses trois chaines sur le satellite.
Cette opération aurait da se réaliser dans
un deélai fixé par l'autorité. Or rien n'a
changé jusqu’a ce jour.

Autres exemples de blocage

L’art. 2 ch. 8 de la loi précitée n’est pas da-
vantage appliqué. Il prévoit qu’aucun opé-
rateur télévisuel ne peut dépasser le seuil
de 30% de l'ensemble des ressources du

secteur. L'Autorité garante des communi-
cations (AGCom) doit veiller au respect de
ce seuil, mais bien qu'elle ait constaté qu'il
a eté dépassé par les deux grands opéra-
teurs, elle n'a pris aucune disposition,
considérant que cette situation était due a
un développement spontané des deux en-
treprises et non a des pratiques contraires a
la libre concurrence.

Autre exemple: I'acquisition par l'ex-opéra-
teur monopolistique du secteur des télé-
communications, Telecom Italia, du con-
trole de Cecchi Gori Communications
S.p.A. au travers d'une société contrblée
par Telecom Italia (SEAT-pages jaunes).
Grace a cette opération, Telecom Italia
peut intégrer l'offre de ses produits et de
ses services de télécommunication a l'ex-
ploitation de deux chaines télévisées na-
tionales; en d'autres termes, il s'agit d'une
tentative de créer un troisieme pole télévi-
suel sérieux. Cette tentative, toujours en
cours, a toutefois rencontré des obstacles
majeurs. Deux autorités ont été appelées a
s'exprimer a ce propos: I'AGCom, et l'auto-
rité responsable en matiére de concurren-
ce, 'AGCM. Alors que la premiére refusait
d'autoriser l'opération (décisions N.
51/01/Cons. et 95/01/Cons), la seconde
s'est montrée plus ouverte. Cette affaire
s'est poursuivie par un arrét du Conseil
d'Etat annulant la décision de I'AGCom
(voir arrét N. 282/2001). Elle demeure em-
blématique des fortes résistances de toutes
especes que le principe du pluralisme ra-
diotélévisuel rencontre encore pour s'im-
poser dans l'ordre juridique italien. Ce
n'est pas un hasard si un projet de loi du
gouvernement réformant entierement les
dispositions antitrust en vigueur aujour-
d'hui a été soumis au Parlement, tenant
compte de la convergence qui se dessine
entre télécommunication et télévision: ce-
la pourrait étre une occasion importante
pour que, cette fois-ci, le 1égislateur inter-

Zusammenfassung: Das
Prinzip der Vielfalt der
Informationen liegt allen
europdischen Rundfunk-
regulierungen zu Grunde.
Es bezweckt die Garantie
der grossten moglichen
Anzahl von Informations-
quellen und das Recht
der Biirger auf vollsténdi-
gen und unabhdngigen
Empfang der Informatio-
nen. Das Vielfaltsprinzip
ist in Art. 10 EMRK und
im Ubereinkommen tiber
das grenziiberschreitende
Fernsehen enthalten.
Aber in Italien wird dieses
Prinzip nicht respektiert.
Mit Silvio Berlusconi an
der Spitze der Regierung
gibt es neue, nur schwer
zu entfernende Hindernis-
se in Bezug auf den
Meinungspluralismus.
Der im Moment im
Parlament diskutierte
Gesetzesentwurf I6st
kaum das Problem der
Interessenkonflikte und
kann deshalb nicht als
eine Lésung der Proble-
matik betrachtet werden.
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Caretti | Une anomalie italienne: I'absence de pluralisme de la radio-TV

Résumeé: Le principe du
pluralisme de l'informa-
tion sous-tend toute la
législation européenne en
matiere de radio-TV. Il
vise a garantir le plus
grand nombre possible de
sources ainsi que le droit
des citoyens de recevoir
une information compléte
et impartiale. Il découle
de I'art. 10 CEDH et de la
jurisprudence de la Cour,
ainsi que de la Directive
Télévision sans frontiéres.
Mais en Italie, ce principe
n'est pas respecté. Les lois
antitrust ne sont pas
mises en oeuvre. L'arrivée
de Silvio Berlusconi a la
téte du gouvernement a
mis un nouvel obstacle,
plus compliqué encore a
surmonter, sur la voie du
pluralisme. Le projet de
loi actuellement débattu
au parlement résoud si
faiblement le probléme
des conflits d'intéréts
actuels qu'il ne peut étre
considéré comme une
solution.

vienne avant que le marché de la commu-
nication sociale ne soit déja configuré
d'une facon difficile a modifier par la suite.

Un nouvel obstacle: Silvio Berlusconi

Ce qui caractérise le systéme italien de la
radiotélévision, c’est  l'extraordinaire
concentration de ressources techniques et
financieres sur deux opérateurs, l'un pu-
blic, l'autre privé. Mais voici qu’aux diffi-
cultés rencontrées pour modifier cette si-
tuation s'en ajoute une nouvelle, plus
compliquée encore a surmonter, soit le fait
que le propriétaire de I'opérateur télévisuel
privé est devenu Président du Conseil des
ministres. On peut en conséquence
craindre que la question du pluralisme de
l'information n’ait atteint en Italie une di-
mension nouvelle, inconnue des autres
pays membres de I'Union européenne. En
effet, il ne s'agit plus seulement de définir
de nouvelles dispositions antitrust aptes a
empécher efficacement les processus de
concentration; il s’agit de trouver les
moyens d’atteindre cet objectif en présen-
ce d'une majorité gouvernementale dirigée
par... l'opérateur intéressé le plus directe-
ment, et le plus personnellement, au
contenu des dispositions antitrust.

Lors de la législature précédente déja, le 1é-
gislateur s'était occupé de cette question
trés délicate. Il avait approuvé, dans une
Chambre seulement, un projet de loi ré-
glant la problématique des conflits
d'intéréts possibles d'une maniére assez
semblable a celle du «blind trust» améri-
cain. Bien que congue comme une régle a
caractere général, qui n'était pas spécifi-
quement destinée aux problemes du sec-
teur télévisuel, la loi n'est pas arrivée au
bout de son parcours. La nouvelle législa-
ture s'est ouverte a l'enseigne d'un débat
encore plus brllant sur la question des
conflits d'intéréts, spécifiquement dans le
domaine de l'information cette fois-ci, en
raison du fait que l'actuel Président du
Conseil, déja propriétaire d'une grande
partie du secteur privé dans ce domaine,
presse comprise, était maintenant en me-
sure d'affecter profondément la ligne édi-
toriale de l'opérateur public aussi, et cela
en vertu des regles «majoritaires» régissant
la nomination des membres du Conseil
d'administration de la RAI (cinqg membires,
formellement nommeés par les Présidents

des deux Chambres du Parlement d'enten-
te entre eux, mais en réalité trois, dont le
Président, issu de la majorité gouverne-
mentale et deux de l'opposition).

Cela explique que le gouvernement se soit
empressé de soumettre un nouveau projet
de loi au Parlement sur la question des
conflits d'intéréts. Toutefois, ce texte s'é-
loigne de la solution précédente d'une ad-
ministration fiduciaire obligatoire. Il ad-
met que les entreprises concernées soient
actives dans le domaine de l'information,
interdisant seulement aux intéressés d'y
déployer des activités de gestion ou d'en
étre les organes. En outre, le texte ne voit
un conflit d'intéréts que dans les compor-
tements, actifs ou passifs, qui finissent par
se traduire en un avantage pour l'intéressé
ou pour les entreprises qui lui sont liées,
également en vertu de liens de parenté,
alors que ces comportements auraient été
adoptés dans l'exercice d'une fonction
gouvernementale. Les deux autorités pré-
citées (AGCM et AGCom) sont appelées a
veiller aux éventuels conflits d'intéréts,
mais elles n'ont pour tiche que de dénon-
cer au Parlement ou de prendre des sanc-
tions sur la base de la législation en vi-
gueur dans le domaine de la concurrence,
lorsqu'une entreprise prend avantage de
maniére indue de décisions prises en situa-
tion de conflit d'intéréts. Pour ce qui
concerne plus spécifiquement le secteur de
l'information, il est prévu que 1'AGCom
intervienne auprés des entreprises qui ac-
corderaient un soutien privilégié a leur
propriétaire lorsqu'il est en méme temps ti-
tulaire d'une fonction gouvernementale;
I'AGCom, le cas échéant, pourrait pronon-
cer les sanctions, qui ne sont certes pas
lourdes, prévues par la législation en ma-
tiere d'impartialité de l'information.

En d'autres termes, il s'agit d'une solution
trés faible. Il y a en outre lieu de douter
qu'une solution, méme plus sévére réussis-
se a résoudre le probléme de I'absence d'un
véritable pluralisme dans le systéme de
l'information: pour les raisons esquissées
ci-dessus, ce probleme a des causes an-
ciennes et structurelles, que le législateur
ne s'est jamais préoccupé de faire dispa-
raitre en intervenant a temps et avec zéle;
il est donc fort peu probable que cette ano-
malie italienne disparaisse dans un futur
proche. B Traduction: Charles Poncet
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Payments to witnesses: a Govern-
ment retreat?

Eric Barendt

Goodman Professor of media law, University College London

Chequebook journalism - payments by
the press to witnesses in criminal proceed-
ings — has frequently given rise to concern
in England. Although the practice is said
to be rare, it has surfaced in the context of
a few prominent cases. The existing law
does not appear to cover it. It is a statuto-
ry contempt of court to publish material
which creates a substantial risk of serious
prejudice to contemporaneous or immi-
nent proceedings, but the story of a wit-
ness will only be published after the trial is
over. Common law contempt is only com-
mitted if there is an intention to prejudice
the proceedings; it will be easy for a news-
paper to argue that it had no such inten-
tion when it paid money to a witness to se-
cure a good story.

Fair trial of proceedings?

Lawyers have generally condemned the
practice, disturbed at the risks it poses to
the fair trial of proceedings: witnesses may
be persuaded by the advance promise of
payment to distort their evidence, while
the disclosure to the court of a payment
undermines the credibility of the evi-
dence. Awareness on the part of a witness
that a payment may be offered subsequent
to the testimony might conceivably affect
its contents. On the other hand, the press
argues that the evils of the practice have
been exaggerated. Occasionally an offer of
payment may lead to the discovery of im-
portant information which would other-
wise would not have been revealed, or en-
courage someone to come forward to give
crucial evidence. Moreover, the introduc-
tion of a new offence penalizing the mak-
ing of payments to witnesses would re-
strict free speech and press freedom. It
would be far better, in the view of newspa-
pers, for the practice to be regulated infor-

mally by the Press Complaints Commis-
sion (PCC) than to introduce legislation
with such serious effects on fundamental
freedoms.

The practice of chequebook journalism
first gave rise to concern, when it became
clear that weekly payments had been
made to two witnesses in the famous
Moors Murder case in 1966. The Press
Council, at that time responsible for regu-
lation of newspapers, condemned the
practice, but as an extra-legal body it was
unable to impose a penalty. The PCC re-
placed the Press Council at the end of
1990. Its Code has consistently proscribed
the payment, and offers of payment, for
stories to witnesses and potential witness-
es in current criminal proceedings, unless
publication of the material was in the pub-
lic interest and payment was necessary to
secure the story. But the PCC seems only
to have considered three complaints of in-
fringement. In one it found the News of
the World, a popular Sunday paper, to be
in breach of the Code; its agreement with
a witness could be understood to provide a
higher payment to her on the conviction
of the accused for various sexual offences.

Intervention of the Government

It was the sensational trial of Rosemary
West in 1995 that led to government in-
tervention. No fewer than 19 witnesses are
believed to have received, or been offered,
payment from the media for their stories.
The trial judge directed the jury to consid-
er whether these contracts rendered their
evidence valueless. The Court of Appeal
did not consider they made the convic-
tion, but thought that in other cases
arrangements of this kind might make a
fair trial impossible and suggested the gov-

......

Zusammenfassung: Die
Problematik von Geldzah-
lungen an Zeugen oder
potentielle Zeugen in
Strafprozessen wird in
England seit Jahren immer
wieder diskutiert. In die
Schlagzeilen geraten ist
die Praxis des Scheck-
buchjournalismus bei den
promintenten Fdllen
«Moors Murder» im Jahre
1966 und kiirzlich im
Rosemary West-Gerichts-
verfahren, wo offensicht-
lich 19 Zeugen Geldzah-
lungen von den Medien
angeboten worden sind.
Im Jahre 1996 entschloss
sich der Gesetzgeber, den
Scheckbuchjournalismus
zu verbieten. Zahlungen
an Zeugen kénnten diese
zu Falschaussagen
verleiten, auch wenn diese
unter Eid stehen. Anfangs
dieses Jahres folgte der
Gesetzesentwurf, wonach
Zahlungen (nicht aber
das Angebot oder die
Anfrage) an Zeugen oder
potentielle Zeugen ein
Delikt darstellen. Es
braucht keinen Beweis,
dass diese Zahlungen
tatsdchlich eine Zeugen-
beeinflussung zur Folge
haben.

Das Parlament ist nicht
auf die Alternative der
Selbstregulierung durch
die «Press Complaints
Commission» eingegan-
gen.
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Résumeé: Depuis plusieurs
années en Angleterre, les
versements d’argent aux
témoins, convoqués a des
procédures pénales ou
susceptibles de I’étre, ont
été un sujet de préoccu-
pation. La pratique du
journalisme «chéquier»
s’est révélée a I'occasion
d’affaires célébres, telles
le meurtre de Moor en
1966 et plus récemment
le procés de Rosemary
West, en 1995, au cours
duquel il est apparu que
dix-neuf témoins avaient
recu du média intéressé
une offre de paiement.
Considérant que cette
pratique pouvait remettre
en cause I'équité du
proces, la Cour d’Appel a
recommandé au gouver-
nement de la déclarer
hors-la-loi. En 1996, le
gouvernement a décrété
que le journalisme «ché-
quier» devait étre banni,
car il pouvait inciter les
témoins a fausser leur
déposition et ébranlait la
crédibilité-méme du
témoignage. Il a récem-
ment donné les grandes
orientations de la nouvel-
le législation. Les paie-
ments aux témoins et aux
témoins potentiels consti-
tuent un délit, mais non
pas l'offre, ou la deman-
de, de faire un tel paie-
ment. L’accusation n'a
pas a prouver que le paie-
ment a créé un risque
pour la procédure en
cours, ce fait étant pre-
sumé. Le gouvernement
n’a pas retenu I'autre
terme de I’alternative qui
aurait consisté a laisser la
régulation de cette pra-
tique a la Commission de
plainte en matiere de
presse («Press Complaints
Commission»).

ernment look at the matter. The Lord
Chancellor’s Department took up the invi-
tation, proposing the introduction of legis-
lation ‘to deal with the threat which pay-
ments to witnesses pose to the proper ad-
ministration of justice’ (first Consultation
Paper, October 1996).

Nothing much happened for five years, al-
though in 1999 the government set up a
working group to consider the form of leg-
islation proscribing chequebook journal-
ism. Eventually, in March 2002, it an-
nounced its firm intention to legislate; but
the second Consultation Paper raised ques-
tions about the details of the new offence
it had in mind. The government proposed
it should be an offence to make a payment
to a witness or potential witness in crimi-
nal proceedings, or for such a person to re-
ceive a payment, with a view to publica-
tion of material relevant to those proceed-
ings. It would be also be an offence to en-
ter into an agreement to make or receive a
payment; but it would not be an offence
merely to offer or request a payment. The
prohibition would apply from the time
when criminal proceedings were immi-
nent or pending, that is, when it is clear
that a charge or arrest will be made, until
the end of the trial. It would, therefore,
not be an offence for the media to enter
into an arrangement with a potential wit-
ness when the police were merely engaged
in investigating an offence. In these re-
spects, the proposed law would formulate
the offence narrowly. On the other hand,
the government did not think it right to
require the prosecution to prove that the
payment creates a risk of prejudice in the
particular proceedings. Chequebook pay-
ments, in its view, inevitably created a risk
of prejudice.

Ineffective PCC Code

When it issued the Consultation Paper in
March this year, the government was clear
that the PCC was unable to assert control
over the practice. It had proved ineffective

in the West case, and there was no evi-
dence that, in the absence of any threat of
a criminal prosecution and fine in the
event of conviction, an editor would be de-
terred from securing a good story from a
witness in a sensational trial. But for no ap-
parent reason the government has
changed its mind. At the end of August, it
announced that the PCC would be given
another chance to tighten and enforce its
Code. It must be revised to outlaw pay-
ments to witnesses or potential witnesses
from the time when criminal proceedings
are ‘active’, that is, from the moment when
the accused has been arrested or when a
warrant for arrest has been issued. Further,
there must be no provision for a public in-
terest defence. A newspaper will no longer
be able to argue, for example, that it
should be free to publish the story of a wit-
ness because it revealed the background to
a crime and other details not put to the
court in the legal proceedings.

The PCC Code must be revised by the end
of the year. Other regulatory bodies such as
the Independent Television Commission
must also amend the codes governing
broadcasters. The government has made it
clear that it will introduce legislation, ei-
ther if appropriate changes are not made to
the media codes, or if the new rules are not
observed. So the press may have won only
a temporary reprieve. Circulation of the
popular press increased enormously during
the investigation into the murder of Holly
Wells and Jessica Chapman. Stories con-
cerning the two people arrested in connec-
tion with this murder gave rise to concern
about the fairness of subsequent criminal
proceedings; it would not be surprising if
eventually an editor entered into an agree-
ment to pay a potential witness a large sum
for his story. What is perhaps more surpris-
ing is that the government has been so hes-
itant in bringing forward legislation to
curb a practice which has few defenders
outside the press itself. But governments
are rarely anxious to confront the Fourth
Estate! &



EFurope = Le
Europa = die

D'AUTRE PART

UND AUSSERDEM

Italien verhindert Europarat-
Untersuchung

Das zweite Mal innert zwei Jahren schickte das Generalse-
kretariat des Europarats Kontrolleure in verschiedene Mit-
gliedslander zur Uberpriifung der Einhaltung von Art. 10
EMRK (Meinungsdusserungsfreiheit). Die Priifberichte ge-
hen dann an das Ministerkomitee. In diesem Jahr wurden
Russland, die Ukraine, Ruminien, Moldavien, Georgien,
Azerbaijan und Albanien besucht. Die Tiirkei, welche nach
einer ersten Kontrolle vor zwei Jahren auch dieses Jahr
wieder hitte besucht werden sollen, wollte zuerst den
Strassburger Kontrolleuren die Einreise verweigern, be-
ssann sich aber nach den Wahlen eines Besseren. Nachdem
das Gerneralsekretariat Italien vor ein paar Monaten auf
die Liste der zu untersuchenden Staaten gesetzt hat, setzt
dieses Land alle Mittel ein, um eine Untersuchung zu ver-
hindern. =

Europarat: Rassistische Web-
Inhalte im Visier

Das Ministerkomitee des Europarats hat das Zusatzproto-
koll iiber Cyberkriminalitit angenommen. Darin werden
die Staaten aufgefordert, die Verbreitung oder auch Ver-
harmlosung von rassistischen oder xenophoben Inhalten
Uber das Internet strafrechtlich zu verfolgen. Ein besonde-
res Augenmerk soll dabei auf Verniedlichungen der Ver-
brechen des Naziregimes im Zweiten Weltkrieg gelegt wer-
den. Mit dem Protokoll soll einerseits eine Harmonisierung
des Strafrechts im Kampf gegen Rassismus und Fremden-
feindlichkeit erreicht und zum anderen die internationale
Zusammenarbeit auf diesem Gebiet verbessert werden.

Nur absichtlich begangene Delikte sollen weiter verfolgt
werden. So kann beispielsweise ein Service-Provider nicht
zur Verantwortung gezogen werden, wenn er unbemerkt
eine rassistische Homepage hostet. ®

UE: droit d’auteur et diffusion
par satellite

Dans un rapport du 26 juillet 2002, la Commission des
communautés européennes s’est penchée sur l'application
dans les Etats membres de la directive 93/83/EEC relative
aux droits d’auteur et aux droits voisins en matiére de dif-
fusion par satellite et par cible. Cette directive consacre le
principe d'un paysage audiovisuel européen, dont le but
est d’assurer une plus grande sécurité juridique des droits
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d’auteur et des droits voisins au niveau des diffusions par
satellite et par cable. La Commission considére que la
transposition en droit interne a généralement été satisfai-
sante, par exemple s’agissant du principe d’'une société re-
présentant les intéréts des titulaires de droits d’auteur et de
droits voisins et récoltant les droits de retransmission par
cable, ou des principes de médiation et de bonne foi. Elle
observe que la tendance actuelle chez les producteurs, pour
éviter que les programmes ne soient recus au-dela des fron-
tieres nationales, consiste a vendre leurs programmes a des
sociétés de diffusion a la condition que les transmissions
par satellite soient codées. La Commission constate au de-
meurant que la résolution des difficultés liées au transfert
des droits d’auteur et des droits voisins va également dans
le sens de la directive «télévision sans frontiéres», qui assu-
re la liberté de réception et de transmission des pro-
grammes de télévision. Par ailleurs, le contexte dans lequel
évoluent les médias s’est profondément modifié depuis
I'entrée en vigueur de la directive, notamment avec 'ave-
nement de la télévision digitale, ce qui nécessitera des
adaptations. En conclusion, elle estime que dans un futur
proche, les services audiovisuels offriront un acces plus in-
dividualisé et personnalisé. B
http://europa.eu.int/eurlex/en/com/rpt/2002/com2002_0430en01.

UE: le droit de prét mal appli-
qué

Le 12 septembre 2002, la Commission des communautés
européennes a rendu son rapport sur l‘application de la di-
rective 92/100/CEE relative au droit de prét public. Selon
cette directive, les titulaires d'un droit de propriété intel-
lectuelle attaché au prét d’'un objet au public n’ont pas le
droit d’interdire le prét «sans but lucratif» de leurs oeuvres
par des bibliotheques publiques ou éducatives et d’autres
établissements ouverts au public. Ils ont par contre «droit a
rémunération». La Commission constate que le droit de
prét public n’est pas appliqué de la méme maniére dans
tous les Etats membres, certains pays, comme la Belgique,
n’ayant pas encore pris les mesures pour transposer la di-
rective en droit interne. Plusieurs Etats membres n’ont pas
encore versé de rémunération aux titulaires des droits
concerneés (France, Gréce, Luxembourg). D’autres appli-
quent le droit de prét public de facon discriminatoire, le ré-
servant aux auteurs nationaux ou résidents (Suéde) ou
pour des oeuvres publiées en langue nationale (Danemark,
Finlande). D’autres encore ont exempté des établissements
de prét (Espagne, Irlande, Italie, Pays-Bas, Portugal, Finlan-
de, Royaume-Uni), mettant en péril le droit de prét public.
Pour 'avenir, la Commission s’engage a prendre en comp-
te l'usage croissant des nouvelles technologies dans les bi-
bliothéques, ainsi que le développement probable du prét
en ligne. @

http://europa.eu.int/eurex/fr/com/rpt/2002/com2002_0502fr01.pdf.
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Le Royaume-Uni interdit la pub

pour le tabac
Préoccupé par I'impact considérable du tabac sur la santé
publique, le parlement anglais a récemment approuvé un
projet de loi sur l'interdiction de la publicité en faveur du
tabac. Le texte légal bannit toute publicité pour les pro-
duits du tabac dans la presse, sur les panneaux d’affichage
ou sur Internet. Le sponsoring sportif par le tabac devrait
disparaitre d'ici la fin du premier semestre 2003, le délai
étant encore prolongé jusqu’en 2006 dans certains cas
comme celui de la Formule 1.
Dans les autres Etats membres de I'UE, la situation légale
en matiere de publicité sur le tabac est quelque peu dispa-
rate: certains pays apportent des restrictions limitées
(Luxembourg, Suede, Espagne, Grece, Allemagne, Au-
triche), d’autres interdisent totalement ce type de publicité
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(France, Italie, Portugal, Finlande) ou se trouvent en phase
de modification législative (Irlande, Pays-Bas, Danemark,
Belgique). Afin d’harmoniser les dispositions nationales en
matiere de publicité et de parrainage en faveur des produits
du tabac, la Commission européenne a adopté le 14 mai
2001 une proposition de directive, encore a I'examen au-
prés du Parlement européen. Elle se fonde sur 'interdiction
de la publicité dans la presse et les autres publications im-
primées, et sur celle du parrainage impliquant plus d’un
Etat membre. Elle couvre également la publicité sur Inter-
net et la distribution gratuite.

La Communauté européenne a engagé la lutte antitabac a
la fin des années 1980. Dans ce cadre, plusieurs mesures 1é-
gislatives importantes ont déja été prises, en particulier la
directive «télévision sans frontiéres» (89/552/CEE) qui in-
terdit toute forme de publicité télévisée pour les produits
du tabac (articles 13 et 17). =&

Cartoon: Til Mette
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Staatsrechtliche Uberlegungen zur
terrestrischen Verbreitungspflicht

der SRG

Roberto Peduzzi

Lic. iur, ehemaliger Assistent an der Universitét Ziirich, Basel

I.  Einleitung

Am 1. Mirz 2002 hat das UVEK der Ande-
rung des Anhangs zur SRG-Konzession zu-
gestimmt, wonach die SRG SSR idée suisse
(SRG) die Abschaltung der analogen terre-
strischen Verbreitung ihrer ersten Fernseh-
programme in den anderssprachigen Re-
gionen vornehmen kann, um ihr Projekt
«Nationale Verbreitung der TV-Program-
me» basierend auf der Technologie «Digi-
tal Video Broadcasting - Terrestrial» (DVB-
T) umzusetzen. Diese Anderung wurde not-
wendig, da das frei verfiigbare Frequenz-
spektrum nicht ausreichte, um die DVB-T-
Technologie aufzubauen.

1 Gegenwirtig sind gesamtschweizerisch alle 7
SRG-Fernsehprogramme (ndmlich SF 1, SF 2,
SFi, TSR 1, TSR 2, TSI 1 und TSI 2) mit Kabel
oder Satellit empfangbar. — Der Satellitenemp-
fang ist entweder digital (mit dem Satellit Eu-
telsat Hotbird 3 oder mit Astra) oder analog
(mit Astra) moglich.

2 Von der Abschaltung nicht betroffen ist hinge-
gen die Ausstrahlung der zweiten SRG-Fern-
sehprogramme (SF 2, TSR 2 und TSI 2), die oh-
nehin nur via Satellit oder Kabel empfangbar
waren.

3 Die Genauigkeit dieser Zahl ist jedoch von ver-
schiedenen Seiten — zu Recht ~ in Frage gestellt
worden. Beanstandet wurde vor allem, dass
auch unregelmassige Fernsehbenutzer in die
Berechnung hatten einbezogen werden sollen.
Vgl. z.B. die Stellungnahmen zweier Standera-
te, Amtl. Bull. SR 2002, S. 454 f.

4 Vgl die einfache Anfrage von Nationalrat
Meinrado Robbiani (Geschaft Nr. 01.1132) so-
wie die Interpellation von Stédnderat Simon Epi-
ney (Geschéft Nr. 02.3046 mit mindlicher Dis-
kussion am 18. Juni 2002, Amtl. Bull. SR 2002,
S. 454 ff.).

5 Laut der NZZ am Sonntag vom 23. Juni 2002,
S. 17, waren Ende Juni (iber 1700 Beschwer-
den bei den Kosumentenorganisationen einge-
gangen, wahrend sich beim SRG-Helpdesk
3700 Betroffene meldeten.

Die Abschaltung der betroffenen 770 Sen-
der fiir die terrestrische Programmverbrei-
tung auf analogem Weg ist in acht Etap-
pen zwischen anfangs Marz und Mitte Ju-
ni 2002 erfolgt. Seitdem miissen also Fern-
sehhaushalte ohne Kabelanschluss oder di-
gitalen Satellitenempfang auf eine dieser
Techniken umstellen?, falls sie die Pro-
gramme von SF 1, TSR 1 und TSI 1 ausser-
halb der Sprachregion des Senders weiter-
hin empfangen mochten2. Eine Ausnahme
bilden Haushalte entlang der Sprachgrenze
in den mehrsprachigen Kantonen Wallis,
Freiburg, Bern und Graubiinden.

Nach Angabe der SRG diirften gesamt-
schweizerisch rund 10'000 Haushalte von
der Umstellung betroffen sein. Dabei geht
es um eine Schétzung jener Fernsehzu-
schauerinnen und -zuschauer ohne Kabel-
oder Satellitenempfang, die anderssprachi-
ge Sendungen regelmassig nutzens3.

Der Entscheid von SRG und UVEK ist Ge-
genstand parlamentarischer Diskussionen
gewesen“ und hat zu einer Protestwelle sei-
tens der betroffenen Fernsehbenutzer ge-
fihrts. Tatsdchlich 16st die neu entstande-
ne Situation eine Reihe von Fragen aus, die
nicht bloss (medien)politischer Natur sind.
Im vorliegenden Beitrag wird versucht, die
wichtigsten Problemkreise aus staatsrecht-
licher Sicht herauszuschilen. Ausgangs-
punkt der Untersuchung bildet die Prii-
fung eines Grundrechtseingriffs. Zu vertie-
fen sind weiter die Fragen, ob die beste-
hende Rundfunkordnung punktuelle Ver-
breitungspflichten statuiert, und ob die
allgemeingtltigen rechtsstaatlichen
Grundsidtze eingehalten worden sind.
Schliesslich sollen grundrechtprogramma-

Résumé: Au printemps
2002, la SSR a arréte la
diffusion nationale de ses
programmes de télévision
par voie terrestre analo-
gique. Désormais, a
moins de disposer d’une
liaison par céble ou
d’une réception par satel-
lite, la réception est
régionale. La limitation
de la diffusion pose toute
une série de questions de
droit public, notamment
par rapport aux droits
fondamentaux du desti-
nataire de I'information,
a la réglementation en
matiere de radio et télé-
vision et au respect, par
la SSR et le DETEC, des
principes de I'action
publique. En fait, méme
si cet arrét partiel de la
diffusion est probléma-
tique, il nen est pas
moins admissible. Du
point de vue des droits
fondamentaux cepen-
dant, les frais d’installa-
tion de la technologie
digitale ne doivent pas
constituer une haie
infranchissable. Dans ce
contexte, la SSR est
invitée a améliorer rapi-
dement son information
sur le soutien financier
dans les cas difficiles.
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Zusammenfassung: Im
Friihling 2002 hat die
SRG die landesweite
Verbreitung ihrer ersten
Fernsehprogramme auf
analogem terrestrischem
Weg abgeschaltet.
Seitdem kdnnen diese
Programme nur noch
sprachregional empfan-
gen werden - es sei denn,
man verfiigt iiber Kabel-
anschluss oder Satelliten-
empfang. Die Begrenzung
der Ausstrahlung I6st eine
Reihe staatsrechtlicher
Fragen auf: Liegt ein
Eingriff in die Grundrechte
der Informationsempfdn-
ger vor? Statuiert die
geltende Rundfunkord-
nung eine Verbreitungs-
pflicht? Sind die
Grundsiitze rechtsstaatli-
chen Handelns seitens der
SRG und des UVEK
eingehalten worden? Die
Untersuchung kommt
zum Schluss, dass die
Teilabschaltung zwar
nicht unproblematisch,
aber dennoch zuldssig ist.
Aus grundrechtsprogram-
matischer Sicht sollen
immerhin die Beschaf-
fungskosten fiir die
digitale Technologie keine
uniiberwindbare Hiirde
darstellen. In diesem Kon-
text ist eine rasche
Verbesserung der Infor-
mation der SRG beziiglich
der vorgesehenen finanzi-
ellen Unterstiitzung in
Hdrtefdllen angesagt.

tische Aspekte in Erwdgung gezogen wer-
den.

Il. Liegt ein Eingriff in die Informati-
onsempfangsfreiheit vor?

Die Informationsempfangsfreiheit ist die
Freiheit, Informationen, welche andere
dussern oder verbreiten, ohne staatliche
Hindernisse empfangen und sammeln zu
koénnen. In der Lehre zu Art. 10 EMRK wird
sie mannigfach als «passive Informations-
freiheit» definierts.

Die Freiheit, Informationen zu empfan-
gen, ist in allgemeiner Weise in Art. 16
Abs. 3 BV verankert. Der Empfang der
Kommunikation in den Medien fillt auch
unter den grundrechtlichen Schutz der
spezifischeren Norm der Medienfreiheit
gemdss Art. 17 Abs. 1 BV, die als qualifi-
zierte Sondererscheinung des allgemeinen
Tatbestands anzusehen ist. Unter den Tat-
bestand der Informationsempfangsfreiheit
werden alle Meinungen oder Informatio-
nen, die gedussert und verbreitet werden
diirfen und insofern als allgemein zuging-
lich zu qualifizieren sind, subsumiert. Der
sachliche Schutzbereich umfasst insbeson-
dere alle Mittel oder technische Infrastruk-
turen zur Wahrnehmung von Nachrich-
ten, da diese die Zirkulation des freien In-
formationsflusses iiberhaupt ermoglichen’.
Die Freiheit des Kommunikationsemp-
fangs bildet das spiegelbildliche Gegen-
stiick zur Ausserungs- und Verbreitungsfrei-
heit der Kommunizierenden. Die Informa-
tionsempfangsfreiheit ist in diesem Sinne
ein «rezeptives» Recht, welches das Publi-
kum schiitzt®. Im Rundfunkbereich steht
also Zuschauern und Zuhorern das Recht
zu, sich gegen jede staatliche Massnahme
zu wehren, die den freien Kommunikati-
onsempfang stort?.

Das Recht auf Empfang von Rundfunkpro-
grammen bildet einen besonders wichti-
gen Anwendungsfall der Medienfreiheit?©.
Schon vor dem Inkrafttreten der neuen
Bundesverfassung war es in Art. 52 RTVG
verankert. Terrestrisch ausgestrahlte Ra-
dio- und Fernsehprogramme sind an die
Allgemeinheit gerichtet und werden dem-
zufolge von der bundesgerichtlichen
Rechtsprechung! und von der EMRK-Pra-
xis'2 als «allgemein zugingliche Quellen»
eingestuft. Jede staatliche Anordnung, die

den freien Empfang von Programmen in
irgendeiner Weise stort, gilt daher als Ein-
schrankung der Informationsempfangs-
freiheit, welche die Voraussetzungen von
Art. 36 BV und Art. 10 Ziff. 2 EMRK zu er-
tillen hat. Zu erwahnen sind etwa die Bei-
spiele einer Regelung des Programmemp-
fangs durch technische Vorschriften iiber
Antennen'* oder Kabelanlagen™. Als
Grundrechtseingriffe sind weiter die Ein-
fithrung einer Bewilligungspflicht fiir den
Empfang von Sendungen’s, der Erlass von
Antennenverboten aus raumplanerischen

6 Vgl. z.B. Viucer M.E., Handbuch der Europii-
schen Menschenrechtskonvention, 2. Auflage,
Zirich 1999, N 611; LaeucHu BossHarDp |, Die
Meinungsausserungsfreiheit gemdass Art. 10
EMRK, Bern u.a. 1990, S. 31; ahnlich KoHunG J.,
Die Kommunikationsfreiheit als européisches
Gemeinschaftsgrundrecht, Berlin 1999 S. 154
(«passiver Informationsempfang”).

7 Vgl statt vieler Auer A./Mauinvernt G./HOTTELIER
M., Droit constitutionnel suisse, Volume 1I: Les
droits fondamentaux, Bern 2000, N 516; Bar-
ReLleT D., Les libertés de la communication, in:
Thirer D./Aubert |.-F./Mdller J.P. (Hrsg.), Ver-
fassungsrecht der Schweiz - Droit constitu-
tionnel suisse, Zlrich 2001, § 45, N 12.

8 Zum Verstandnis der Informationsempfangs-
freiheit als «rezeptives» Recht zum Schutz der
Meinungsbildungsfreiheit vgl. LatucHu Boss-
HARD (Anm. 6), S. 31.

9 Ob das Publikum Trager der Rundfunkfreiheit
gemdss Art. 17 Abs. 1 BV oder «bloss» des
Grundtatbestandes  der  Informationsemp-
fangsfreiheit gemass Art. 16 Abs. 3 BV ist,
bleibt eine in der schweizerischen Lehre un-
geloste Frage. Aus dem neueren Schrifttum
vgl. z.B. die divergierenden Auffassungen von
Auter/MaLINvERNI/HOTTELIER (Anm. 7), N 549 und
BARRELET (Anm. 7), N 31.

10 Vgl. HAreuN U./HALLER W., Schweizerisches Bun-
desstaatsrecht, 5. Auflage, Zurich 2001, N 464;
AUER/MALINVERNI/HOTTELIER (Anm. 7), N 524;
MULLER |.P., Grundrechte in der Schweiz, 3. Auf-
lage, Bern 1999, S. 292; BarreLeT D., Droit de la
communication, Bern 1998, N 249 ff.; MoranD
C.-A., La liberté de la communication audiovi-
suelle: le coma prolongé, in: Morand C.-A.
(Hrsg.), Le droit des médias audiovisuels, Ba-
sel/Frankfurt a.M. 1989, S. 16.

11 Vgl. BGE 120 Ib 64 (66). Gleiches gilt gemass
BGE 120 la 190 (192 f.) fur Filme.

12 Vgl. den Fall Autronic AG v. Schweiz, Urteil des
EGMR vom 22. Mai 1990, in: EuGRZ 1990, S.
262; Fall Groppera Radio AG v. Schweiz, Urteil
des EGMR vom 28. Marz 1990, in: EuGRZ
1990, S. 256.

13 Vgl. z.B. den Fall Autronic AG v. Schweiz, Urteil
des EGMR vom 22. Mai 1990, in: EuGRZ 1990,
S. 261 ff.

14 Vgl. z.B. den Fall Groppera Radio AG v.
Schweiz, Urteil des EGMR vom 28. Marz 1990,
in: EUGRZ 1990, S. 255 ff.

15 Vgl. DumermutH M., Rundfunkrecht, in: Koller
H. u.a. (Hrsg.), Schweizerisches Bundesverwal-
tungsrecht, Informations- und Kommunikati-
onsrecht, Basel/Frankfurt a.M. 1996, N 422.
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Griinden's sowie die Erhebung von Abga-
ben oder Empfangsgebiihren'? einzustufen.

Demgegeniiber gilt der Schutzbereich von
Art. 16 und 17 BV (bzw. von Art. 10 EMRK)
grundsitzlich als nicht tangiert, wenn der
Staat die aktive Tatigkeit zur Informations-
versorgung und zur Orientierung der Be-
volkerung unterldsst. In stindiger Recht-
sprechung gehen Bundesgericht’® und
EGMR™ davon aus, dass eine allfdllige In-
formationsversorgungspflicht des Staates
vom justiziablen Geltungsbereich der In-
formationsempfangsfreiheit auszunehmen
ist. Grund dieser (nicht zwingend tiberzeu-
genden) Ausgrenzung seien die positive
Natur?® und die Durchsetzungsschwierig-
keit einer solchen staatlichen Pflicht2!. Als
Zwischenergebnis ist somit festzuhalten,
dass der sachliche Geltungsbereich der In-
formationsempfangsfreiheit nur die Re-
cherchetatigkeit des interessierten Biirgers,
der sich konkrete Informationen beschaf-
fen will, erfasst. Ein genereller Informati-
onsanspruch des Biirgers kann allerdings
aus der Informationsfreiheit nicht abgelei-
tet werden.

Die Schutzbereichserfassung im Fall der Be-
grenzung der analogen terrestrischen Ver-
breitung der SRG-Erstprogramme ist im
Lichte der geschilderten restriktiven Um-
schreibung zu beurteilen. Die Programme
von SF 1, TSR 1 und TSI 1 sind nach wie
vor frei empfangbar. Dass dafiir ein Kabe-
lanschluss oder ein digitaler Satellitenemp-
fang erforderlich ist, kénnte nach bundes-
gerichtlicher Auffassung keinen gentigen-
den Grund fiir die Annahme eines Eingriffs
in die Informationsempfangsfreiheit dar-
stellen22.

lll. Statuiert die geltende Rundfun-
kordnung eine punktuelle Ver-
breitungspflicht?

Der Grundsatz, wonach aus der Informati-
onsfreiheit kein umfassender Anspruch auf
Information seitens des Staates abzuleiten
ist, bedeutet nicht zwingend, dass keine
punktuellen Informationsversorgungs-
pflichten bestehen konnen. Freilich ist eine
bereichsspezifische Rechtsgrundlage erfor-
derlich. Falls eine solche staatliche Hand-
lungspflicht angeordnet wird, steht jedem
Normbegiinstigten das Recht zu, eine Be-
eintrachtigung seiner Rechtpositionen zu

rigen. Im Folgenden ist zu priifen, ob die
geltende Rundfunkordnung eine Pflicht
zur Verbreitung der ersten SRG-Programme
auf analogem terrestrischem Weg statuiert.
1.  Normative Ankniipfungspunkte

Der verfassungsrechtliche Leistungsauftrag
von Art. 93 Abs. 2 BV legt unter anderem
fest, dass Radio und Fernsehen «die Beson-
derheiten des Landes und die Bediirfnisse
der Kantone» berticksichtigen miissen. Die
fiir die SRG spezifische Pflicht zur Beriick-
sichtigung der Eigenheiten des Landes ist
weiter in Art. 26 Abs. 2 RTVG verankert. In
der Lehre wird diese Vorgabe dahingehend
verstanden, dass Radio und Fernsehen der
Realitdt des Landes gerecht werden miis-
sen, indem sie in ihrer gesamten Pro-
grammgestaltung  Minderheitsinteressen
und schweizerischen Besonderheiten ange-
messene Beachtung schenken23. Dieses Er-
fordernis bezieht sich nicht nur auf den In-
halt der Programme2?4 dariiber hinaus -
und dieser Aspekt ist im vorliegenden Fall
von zentraler Bedeutung - kann daraus ein
verfassungsrechtlicher Auftrag zur landes-
weiten mehrsprachigen Ausstrahlung er-
blickt werden2s.

Die gesetzgeberische Erfiillung dieses Man-
dats scheint auf dem ersten Blick in Art. 28
Abs. 1 RTVG zu erfolgen. Diese Norm sieht
als Grundsatz vor, dass die Fernsehpro-
gramme fiir die Sprachregionen in der
ganzen Schweiz verbreitet werden. Den-

die Abwégungskriterien von Art. 53 RTVG.
Vgl. BGE 121 11 183 (185 f.).
Vgl. z.B. BGE 104 la 88 (95 ff.) oder BGE 107 la 304 (307 ff.).

19. Februar 1998, in: EUGRZ 1999, S. 190 ff.
Vgl. BGE 104 la 88 (95).
Vgl. BGE 107 la 304 (309).

Vgl. BGE 120 Ib 64 (66). - In Bezug auf Antennenverbote vgl. auch

Vgl. neuerdings den Fall Guerra u.a. v. Italien, Urteil des EGMR vom

23

Keine anderslautenden Ergebnisse wiirden sich aus einer Betrach-
tung aus dem Blickwinkel der Sprachenfreiheit ergeben. Zwar
schutzt Art. 18 BV den Gebrauch einer Sprache eigener Wahl. Die
Tatsache, dass keine mehrsprachige Information empfangen wer-
den kann, hindert aber in keiner Weise den Gebrauch der ge-
wiinschten Sprache.

Vgl. BARReLET (Anm. 10), N 192; MULLeR J.P./Gros F.B., Kommentar zu
Art. 550 BV, in: Kommentar zur Bundesverfassung der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874, N 49; Gros F.B., Pro-
grammautonomie von Radio und Fernsehen in der Schweiz, Diss.
Zurich 1994, S. 182 f.; Scrurmann L./Noset P., Medienrecht, 2. Auf-
lage, Bern 1993, S. 86; DumermuTH M., Die Programmaufsicht bei
Radio und Fernsehen in der Schweiz, Basel 1992, S. 38.

Vgl. DumermutH (Anm. 23), S. 348 ff.; Gros (Anm. 23), S. 183 ff.
Diese Argumentationslinie wird namentlich von Gros (Anm. 23), S.
183 und 216 f. verfochten.
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noch kann das Departement (UVEK) festle-
gen, unter welchen Voraussetzungen da-
von abgewichen werden kann.

Nahere Angaben zur Konkretisierung der
im Gesetz angedeuteten Grundziige sind in
der SRG-Konzession vom 18. November
1992 enthalten. Gemaiss Art. 3 Abs. 7 der
Konzession werden die Fernsehprogramme
grundsitzlich national verbreitet. Die SRG
sorgt fiir die analoge terrestrische Verbrei-
tung ihrer Programme2s. Jedenfalls behalt
sich das UVEK die Moglichkeit ausdriick-
lich vor, der SRG Weisungen tiber die Ver-
breitung ihrer Programme zu erteilen?’. Die
Details der technischen Verbreitung wer-
den im Anhang zur Konzession geregelt,
der vom UVEK genehmigt und periodisch
angepasst wird?. Ferner hat die SRG das
UVEK jédhrlich tber den Stand der techni-
schen Verbreitung ihrer Programme zu in-
formieren?.

2. Tragweite des Grundsatzes der
landesweiten Programmverbreitung

Weder dem Verfassungs- noch dem Geset-
zeswortlaut ldsst sich eine Pflicht zur lan-

Vgl. Art. 16 Abs. 1 SRG-Konzession.

Vgl. Art. 28 Abs. 4 RTVG sowie Art. 16 Abs. 2 SRG-Konzession. In
diesem Zusammenhang vgl. ferner die Grundsatznorm von Art.
20a Abs. 2 RTVG.

Vgl. Art. 1 Abs. 2 RTVV sowie Art. 16 Abs. 3 SRG-Konzession.

Vgl. Art. 16 Abs. 4 SRG-Konzession.

Zu dieser Offenheit vgl. die Botschaft des Bundesrates zum Bun-
desgesetz iiber Radio und Fernsehen vom 28. September 1987
(Botschaft RTVG), BBl 1987 Ill 689 (718): «Das Gesetz hat diesen
von der Verfassung vorgegebenen Auftrag zu konkretisieren und
Losungen zu wahlen, die diese Forderung erfiillen».

Die Integrationsfunktion der SRG wird in der Lehre allgemein her-
vorgehoben. Vgl. DumermutH (Anm. 15), N 359; Gros (Anm. 23),
S. 218; DumMeRMUTH (Anm. 23), S. 352; ScHUrRMANN/NoBEL (Anm. 23),
S. 148, sprechen in diesem Kontext von «Klammerfunktion».

Vgl. die Botschaft RTVG (Anm. 30) BBl 1987 1ll 718.

Botschaft RTVG (Anm. 30), BBI 1987 Il 737.

Vgl. Amtl. Bull. NR 1989, S. 1646 ff. — Art. 28 Abs. 2 RTVG ist eben
einem parlamentarischen Vorstoss zuriickzuftihren.

Die Botschaft RTVG (Anm. 30), BBI 1987 Ill 737, erwéhnt das Bei-
spiel der (nunmehr aufgehobenen) Sportkette. — Aus der Lehre vgl.
DumermuTtH (Anm. 15), N 358.

Von diesem Standpunkt gehen auch Gros (Anm. 23), S. 218 und
DumermutH (Anm. 23), S. 352 aus.

Dass die technische Fortentwicklung eines Tages neue Perspektiven
eroffnet hatte, war der UBI bereits 1984 bewusst. Vgl. dazu den in
VPB 1984, S. 474 ff. publizierter Entscheid.

Nach Angabe der SRG ist der Satellitenempfang Uberall in der
Schweiz moglich. Am Kabel sind ungefahr 85 % der schweizeri-
schen Haushalte angeschlossen.

In diesem Sinne diirfte auch die durch die Konzession der SRG ein-
gerdumte Freiheit zu interpretieren sein.

desweiten Verbreitung der ersten SRG-
Fernsehprogramme eindeutig entnehmen.
Der Grundsatz wird zwar angesprochen,
aber die Mittel zu dessen Umsetzung blei-
ben offen30-

Zur Zeit der Entstehung von Art. 28 RTVG
legte der Gesetzgeber grossen Wert auf die
gesamtschweizerische Integrationsfunkti-
on des mehrsprachigen SRG-Programman-
gebots3!. Ausschlaggebend war das Argu-
ment, dass Art. 55bs aBV Radio und Fernse-
hen eine politische und kulturelle Funkti-
on zuweist. Daher sei der «Auftrag, dass al-
le Gebiete der Schweiz angemessen ver-
sorgt werden» von zentraler Bedeutung32.
Im Lichte dieser Uberlegung erachtete der
Bundesrat die Empfangbarkeit der Pro-
gramme der SRG in der ganzen Schweiz als
«wiinschenswert»33. Im Nationalrat fand
diesbeziiglich — vor allem in Zusammen-
hang mit der Ausstrahlung von Radiopro-
grammen - eine animierte Debatte statt34.
Dabei kam unter anderem zum Ausdruck,
dass es fiir das Fernsehen eine Relativierung
des Grundsatzes nur im Fall von punktuel-
len und zeitlich begrenzten Ereignissen ge-
ben sollte3s.

Es fragt sich, welcher Stellenwert dem Wil-
len des historischen Gesetzgebers zuzumes-
sen ist. Selbstverstandlich hat die ratio le-
gis, dass Abweichungen vom Grundsatz
der landesweiten Programmverbreitung
strengen Ausnahmecharakter aufweisen
miissen, keineswegs an Aktualitit verlo-
ren3¢. Ungeachtet davon ist aber in Erwi-
gung zu ziehen, dass sich Ende der Achtzi-
ger Jahre alternative Techniken zur analo-
gen terrestrischen Programmausstrahlung
kaum durchgesetzt hatten3’. Nach den
heutigen technischen Standards ist indes-
sen die flichendeckende mehrsprachige
Landesversorgung mit der digitalen Satelli-
tentechnologie und - zum grossen Teil —
mit der Kabelverbreitung sichergestellt38.

Nach geltungszeitlicher Auslegung diirften
mithin die verfassungs- und gesetzesrecht-
lich gebotenen Minimalstandards auch
dann als erfiillt gelten, wenn die gesamt-
schweizerische Programmversorgung allein
durch den digitalen Satellitenempfang ge-
wiahrleistet wird3®. In diese Richtung schei-

nen jedenfalls die bundesgerichtliche
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Rechtsprechung# sowie die sich im Gang
befindende Revision der Rundfunkgesetz-
gebung zu gehen4!.

Die Pflicht zur landesweiten terrestrischen
Verbreitung der ersten SRG-Fernsehpro-
gramme auf analogem Weg konnte sich
schliesslich aus der Weisungsgewalt des
UVEK ergeben. Das neue Konzept der Pro-
grammverbreitung ist aber ohne eine Auf-
lage in diesem Sinne angenommen wor-
den. In der bewilligenden Verfiigung vom
1. Mirz 2002 beschrankte sich das Departe-
ment darauf, die zweisprachige Empfangs-
moglichkeit entlang der Sprachgrenzen zu
fordern und die finanzielle Hilfe seitens der
SRG in Hirtefdllen zu verlangen.

IV. Einhaltung der Grundsatze
rechtsstaatlichen Handelns

In Ermangelung eines Grundrechtseingriffs
sind die Einschrankungsvoraussetzungen
des Art. 36 BV nicht anwendbar. Dennoch
sind die allgemeingtiltigen Grundsitze
rechtsstaatlichen Handelns selbstverstind-
lich zu beachten. Im Sinne einer {iberda-
chenden Bestimmung sieht Art. 5 BV vor,
dass Grundlage und Schranke staatlichen
Handelns das Recht ist (Art. 5 Abs. 1 BV).
Ferner muss das Tatigwerden des Staates im
oOffentlichen Interesse liegen und verhilt-
nismassig sein (Art. 5 Abs. 2 BV).

Es fragt sich, ob diese Grundsitze bei der
Teilabschaltung der analogen terrestri-
schen Verbreitung (bzw. bei der Anderung
des Konzessionsanhangs seitens des UVEK)
eingehalten worden sind.

1. Legalitatsprinzip

Durch das in Art. 5 Abs. 1 BV ausgespro-
chene Legalitdtsprinzip bindet sich der
Staat an die von ihm selbst erlassenen
Rechtsnormen. Zudem ist staatliches Han-
deln nur gestiitzt auf eine hinreichende ge-
setzliche Grundlage zuldssig42. Vorausset-
zung dafir ist zundchst das Vorliegen eines
gentigend bestimmten Rechtssatzes.
Rechtssdtze von wichtiger Bedeutung miis-
sen ferner in einem Gesetz im formellen
Sinn enthalten sein. Fiir die Bestimmung
der Wichtigkeit einer Rechtsnorm hat die
Lehre eine Palette von Kriterien herausge-
schilt®. Von entscheidender Bedeutung ist
- vor allem bei grundrechtsrelevantem Ver-

halten - die Intensitdt des Eingriffs in die
Rechtssphire der Betroffenen. Je grosser der
Kreis der Betroffenen und die finanzielle
Auswirkungen der Regelung sind, desto
mehr driangt sich eine formellgesetzliche
Grundlage auf. Zu berticksichtigen ist auch,
dass etliche Regelungen nur mit Wider-
stand seitens der Betroffenen hingenom-
men werden. Eine niedrigere Gesetzesform
ist demgegentiiber in der Regel zweckmassi-
ger, wenn dem Flexibilitdtsbedtirfnis Prio-
ritdt einzurdumen ist. Dies ist vor allem in
technischen Gebieten, die erhohte Fach-
kenntnisse und rasche Anpassungen ver-
langen, der Fall. Die Delegation von Ge-
setzgebungsbefugnissen an die Exekutive
ist jedoch nach stdndiger bundesgerichtli-
cher Rechtsprechung nicht vorausset-
zungslos zuldssig. Erforderlich ist nament-
lich, dass die Delegation sich auf eine be-
stimmte, d.h. genau umschriebene Materie
beschrdnkt, und dass die Grundziige der
delegierten Materie im delegierenden Ge-
setz im formellen Sinne enthalten sind44.

Im Zusammenhang mit der Verbreitung
der SRG-Fernsehprogramme hat der Bun-
desgesetzgeber eine grossziigige Delega-
tionsnorm zugunsten des UVEK einge-
rdumt. Es besteht kein Zweifel, dass die
Moglichkeit einer Abweichung vom
Grundsatz der landesweiten Programmver-
breitung im delegierenden Erlass, ndmlich
in Art. 28 RTVG, angesprochen ist. Fraglich
ist immerhin, ob die Anderung des Konzes-
sionsanhangs eine geniigende Form dar-
stellt. Zwar ist die Frequenzzuteilung eine
fiir Laien komplexe Materie. Die technische
Seite der Problematik soll aber die politi-
sche Brisanz des Entscheids von UVEK und

40

41

42

43
44

Vgl. BGE 121 11 183 (186): «Der Leistungsauftrag nach Art. 55bs BV
richtet sich an das &ffentliche elektronische Mediensystem als
Ganzes ..., der Einzelne kann daraus grundsétzlich keinen Anspruch
gegen den Bund auf terrestrischen Empfang eines bestimmten Pro-
gramms ableiten».

Im Entwurf fiir ein neues Radio- und Fernsehgesetz (VE-RTVG) ist es
vorgesehen, den geltenden Grundsatz etwas abzuschwichen.
Gemass Art. 39 Abs. 1 VE-RTVG werden die Radio- und Fernseh-
programme der SRG mindestens in der betreffenden Sprachregion
verbreitet. Der Bundesrat kann Ausnahmen vorsehen, und insbe-
sondere diejenigen Programme bestimmen, die in der ganzen
Schweiz empfangbar sein mussen. Zudem legt er fest, «welche Pro-
gramme in bestimmten Gebieten mit bestimmten Verbreitungs-
mitteln zu verbreiten sind» (Art. 39 Abs. 2 VE-RTVG).

Zum Inhalt des Legalitatsprinzips vgl. statt Vieler Hareun U./MULLER
G., Grundriss des Allgemeinen Verwaltungsrechts, 2. Auflage,
Zurich 1993, N. 296 ff.

Vgl. wiederum Hareun/MiLer (Anm. 42), N 316.

Vgl. statt Vieler BGE 118 la 245 (247 f.).
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SRG nicht verdecken. Die Integrations-
funktion des mehrsprachigen Program-
mangebots der SRG ist im Bewusstsein der
Bevolkerung weit verbreitet und wird allge-
mein dem «Service Public»-Auftrag zuge-
rechnet. Es wundert daher nicht, dass die
Umstellung der Verbreitungstechnik auf
Unverstindnis und Emporung gestossen
ist, zumal die betroffenen Personen durch-
aus splrbare finanzielle Folgen zur Anpas-
sung an die neue Technologie hinnehmen
miissen.

Im Lichte dieser Situation hitte man eine
andere Vorgehensweise seitens des UVEK
und der SRG erwarten konnen. Zwar ist
einzurdumen, dass die Forderung eines re-
ferendumspflichtigen Erlasses zu weit ge-
hen wiirde. Unabhingig davon hitte aber
eine transparentere und zeitlich besser ab-
gestimmte Informationspolitik zur demo-
kratischen Legitimation des Entscheids oh-
ne weiteres beigetragen. Die Medienmittei-
lungen der SRG vermogen in dieser Hin-
sicht keinesfalls zu geniigen4s. Auch die An-
derungen im Konzessionsanhang durch
das UVEK, die gar nicht im Bundesblatt
publiziert worden sind, iiberzeugen - was
ihre demokratische Abstiitzung anbelangt —
nicht.

2. Offentliches Interesse

Die Finstellung der analogen terrestrischen
Verbreitung anderssprachiger SRG-Pro-
gramme ist einerseits aus Kostengriinden,
andererseits im Hinblick auf den Aufbau
des neuen terrestrischen digitalen Fernseh-
netzes DVB-T erfolgt. Mit der Reduktion

Vgl. die Medienmitteilungen vom 29. November 2001, vom 26.
April 2002 und vom 8. Mai 2002. Alle Mitteilungen kdnnen von
der Homepage der SRG (http://www.srg.ch) heruntergeladen wer-
den.

Diesbeziglich hat das UVEK der SRG einen beschleunigten Zeitplan
vorgegeben. Vgl. die Medienmitteilung vom 20. September 2002
(abrufbar unter: http://www.uvek.admin.ch).

Zu Zielen, Struktur und Aufgabenbereiche der CEPT gibt die amt-
liche Internet-Seite dieser Organisation (http://www.cept.org) aus-
fihrlich Information.

Der offizielle Name des am 25. Juli 1997 abgeschlossenen Abkom-
mens lautet «Chester 1997 Multilateral Coordination Agreement
relating to Technical Criteria, Coordination Principles and Proce-
dures for the Introduction of Terrestrial Digital Video Broadcasting
(DVB-T)». Das Abkommen kann von der Adresse
http://www.ero.dk/EROWEB/chester/Chstr97.pdf heruntergeladen
werden (Seite am 30. September 2002 besucht).

Fiir einen gesamteuropdischen Uberblick des Entwicklungsstandes
vgl. die regelmassig aktualisierte Internet-Seite http://www.ero.dk/
EROWEB/DVBT/Status%20for%20the%20implementation%20of
%20DVB.htm.

der terrestrischen Ausstrahlung auf die
gleichsprachigen SRG-Fernsehprogramme
sind neue technische Ressourcen, namlich
Frequenzen, fiir DVB-T befreit worden. Die
SRG plant, die ersten DVB-T-Sender im
Zeitraum 2003-2004 in Betrieb zu neh-
men“. Dank dieser neuen Technologie
wird es kiinftig moglich sein, bedeutend
mehr Fernsehprogramme auszustrahlen
und damit die existierenden Frequenzen
effizienter zu nutzen. Dies wird es der SRG
ermoglichen, alle sieben Fernsehprogram-
me terrestrisch in der ganzen Schweiz zu
verbreiten.

Dass die Anpassung an den technologi-
schen Fortschritt eine Angelegenheit von
offentlichem Interesse darstellt, darf nicht
ernsthaft bezweifelt werden. Dies gilt umso
mehr, als man sich der Tatsache bewusst
ist, dass das Frequenzmanagement Kkein
ausschliesslich  schweizerisches Problem
darstellt. Da Funkwellen sich nicht an Lan-
desgrenzen halten, missen sich Nachbar-
staaten Uber den Gebrauch der Funkfre-
quenzen verstindigen. Die Koordination
der Benutzung des Frequenzspektrums
wird auf europdischer Ebene von der «Con-
férence Européenne des Administrations
des Postes et des Télécommunications»
(CEPT) koordiniert4’. Diese volkerrechtli-
che Organisation, der auch die Schweiz an-
gehort, leistet unter anderem auch Pla-
nungs- und Vorbereitungsarbeiten zur eu-
ropaweiten Einfithrung der DVB-T-Techno-
logie. In diesem Zusammenhang haben die
Mitgliedstaaten 1997 ein Koordinationspa-
pier, das sogenannte «Chester Agreement»,
abgeschlossen. Mit diesem volkerrechtli-
chen Vertrag verpflichten sich die Staaten,
die neue digitale Fernsehtechnologie DVB-
T unter Beachtung der internationalen
technischen Massstéibe einzufiihren. In etli-
chen europdischen Lindern ist sie bereits
eingefiihrt oder steht unmittelbar vor der
Einfiihrung4.

3. Verhaltnismassigkeit

Die fiir den Ausbau der DVB-T-Technologie
eingesetzten Frequenzen haben bis vor
kurzem zur analogen terrestrischen Ver-
breitung der nunmehr abgeschalteten Pro-
gramme gedient. Techniker der SRG und
des Bakom behaupten einhellig, dass die
Einfihrung der DVB-T-Technologie ohne
Befreiung dieser Ressourcen nicht méglich
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sei®0. Die gleichzeitige analoge und digitale
Ausstrahlung der Fernsehprogramme sei
wihrend der Ubergangszeit undurchfiihr-
bar, weil die neue Technologie angemessen
getestet werden miisse. Zudem sei es fiir die
Schweiz von dusserst wichtiger Bedeutung,
DVB-T-Frequenzen méoglichst schnell zu
besetzen, denn so konne man die Verhand-
lungsposition gegeniiber anderen Staaten
verstdarken. Die Inanspruchnahme der von
den anderssprachigen SRG-Programmen
belegten Frequenzen sei deswegen unver-
meidlich gewesen.

Selbstverstindlich besteht kein begriinde-
ter Anlass, die Zuverlassigkeit der Aussagen
fachkompetenter Personen in Frage zu stel-
len. Unter dieser Optik erscheint die
sprachregionale Begrenzung der analogen
terrestrischen Ausstrahlung eine verhilt-
nismdssige Massnahme. Angenommen,
dass keine mildere Vorgehensvariante mog-
lich gewesen wire, erscheint sie nicht nur
geeignet, sondern auch erforderlich, um
das angestrebte Ziel der raschmoglichsten
Digitalisierung zu erreichen. Aus der Sicht
der Betroffenen diirfte schliesslich das
ganze Vorgehen zumutbar sein, bietet
doch die SRG finanzielle Unterstiitzung in
Hértefdllen anst.

V. Beurteilung aus grundrechtspro-
grammatischer Sicht

Grundrechten kommt nicht nur eine sub-
jektive Schutzfunktion gegeniiber staatli-
chem Eindringen in die Freiheitssphére des
Biirgers zu; sie stellen dartiber hinaus objek-
tive Prinzipien dar, die als verfassungs-
rechtliche Grundentscheidungen fiir alle
Rechtsbereiche gelten. Die Mehrdimensio-
nalitdt des Prozesses der Grundrechtsver-
wirklichung gilt selbstverstindlich auch im
Bereich der Kommunikationsgrundrechte,
namentlich bei der Umsetzung der Mei-
nungs- und Informationsfreiheit (Art. 16
BV) sowie der Medienfreiheit (Art. 17 BV).
Nach nunmehr unbestrittener Auffassung
weisen Kommunikationsgrundrechte — ne-
ben einer justiziablen - eine programmati-
sche Geltungsschicht auf.

Programmatische Grundrechtsgehalte rich-
ten sich primdr an rechtsetzende und
rechtsanwendende Behdrden. Diese miis-
sen sich bei ihrem Handeln von der Idee
leiten lassen, dass das gesamte System des

......

Grundrechtsschutzes auf die Sicherung der
tatsdchlichen Maoglichkeit subjektiver Ent-
faltung ausgerichtet sein muss. Dass die
SRG, als Trédgerin des verfassungsrechtlich
festgelegten Leistungsauftrags, gehalten ist,
die Grundrechte zu respektieren und zu
verwirklichen, dirfte im Lichte von Art. 35
Abs. 1 und 2 BV ausser Zweifel stehen52.

1. Der Grundsatz kommunikativer
Chancengleichheit

Die formelle Gewihrleistung kommunika-
tiver Freiheiten wiirde kaum Sinn machen,
wenn nicht zugleich die faktischen Voraus-
setzungen zur Grundrechtsausiibung beste-
hen wiirden. In diesem Sinne ist eine staat-
liche Schutzpflicht zur Gewihrleistung
kommunikativer Chancengleichheit, also
zur Einrdumung gleicher Startbedingungen
zur Teilnahme am Kommunikationspro-
zess, anzunehmen33. Denn ein System zum
grundrechtlichen Schutz der Kommunika-
tion, in welchem das Gleichgewicht unter
Kommunikationspartnern a priori nicht
moglich wire, wiirde die zwischenmensch-
liche Dimension jedes Kommunikations-
vorgangs verachten.

Der Gedanke chancengleicher Partizipati-
on an der gesellschaftlichen Entwicklung
ist ein lbergreifendes Prinzip, das in meh-
reren Verfassungsbestimmungen enthalten
ist und in der bundesgerichtlichen Praxis
in den verschiedensten Zusammenhingen
etabliert ist54. Die normative Tragweite des

Grundsatzes kommunikativer Chancen-
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In diesem Sinne z.B. das von der SRG publizierte «fact sheet» «Was
ist DVB-T und wann wird es eingefiihrt?», welches von der Internet-
Adresse http://www.srgssrideesuisse.ch/de/home/dvb.doc herun-
tergeladen werden kann (Web-Seite am 30. September 2002 be-
sucht).

Vgl. dazu hinten V.3.

Der Grundrechtsbindung der SRG steht auch ihre Organisation als
privatrechtlicher Verein nicht entgegen: Art. 35 Abs. 2 BV stellt klar,
dass der einzig massgebende Anknipfungspunkt die Wahrneh-
mung von staatlichen Aufgaben ist.

Der Begriff «<kommunikative Chancengleichheit» zur Bezeichnung
des programmatischen Gehalts der Kommunikationsgrundrechte
ist in der deutschen Lehre zu Art. 5 GG entwickelt worden. Grund-
legend dazu Horrmann-RieM W., Kommunikations- und Medienfrei-
heit, in: Benda E. u.a. (Hrsg.), Handbuch des Verfassungsrechts der
Bundesrepublik Deutschland, 2. Auflage, Berlin u.a. 1994, § 7, N1
ff

Der Gedanke der Chancengleichheit spielt eine zentrale Rolle im
Zusammenhang mit der Konkretisierung des Gleichheitssatzes so-
wie im Kontext von Wahlen und Abstimmungen. Er pragt ferner die
neuere Praxis zur Gleichbehandlung der Konkurrenten und entfal-
tet eine gewisse Bedeutung im Bildungswesen. Aus der reichhalti-
gen Praxis vgl. nur BGE 123 1 152 ff.
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gleichheit ist jedoch nicht zu tiberschitzen.
Prdambel, Zweckartikel und Sozialziele gel-
ten nach unbestrittener Auffassung als
Zielnormen der Bundesverfassungss. Inso-
weit ist auch der Grundsatz kommunikati-
ver Chancengleichheit «bloss» program-
matischer Natur.

Es fragt sich, ob SRG und UVEK bei der Ent-
scheidung, die analoge terrestrische Pro-
grammausstrahlung sprachregional zu be-
grenzen, diesem programmatischen Gehalt
der Kommunikationsgrundrechte hinrei-
chend Rechnung getragen haben.

2. Technische Infrastruktur

Jeder Einzelne ist auf ein funktionsfihiges
System angewiesen, falls eine technische
Infrastruktur fiir die Kommunikationsver-
mittlung in Anspruch genommen wird.
Die Garantien der Ausserungs-, Verbrei-
tungs- sowie Empfangsfreiheit wiirden ins
Leere hinauslaufen, wenn deren Verwirkli-
chung aus technischen Griinden verun-
moglicht wiirde. Je mehr die eingesetzte
Kommunikationstechnologie  «Basischa-
rakter» aufweist, desto mehr drangt sich ei-
ne staatliche Pflicht auf, die bendtigte In-
frastruktur fiir den moglichst grossen Kreis
von Kommunikationswilligen verfligbar zu
machen. Aus dem programmatischen Ge-
halt der Kommunikationsgrundrechte er-
wdachst mithin die Pflicht des Staates, eine
hinreichende Grundversorgung der Bevol-
kerung zu garantieren. Welchen Dienstlei-
stungen Grundversorgungscharakter zuzu-
rechnen ist, stellt eine Frage dar, die nur im
Zusammenhang mit dem sich entwickeln-
den gesellschaftlichen und technologi-
schen Stand beantwortet werden kann. Die
Erarbeitung einer Antwort obliegt dem Ge-
setzgeber.

und 4 BV stellen klar, dass die Sozialziele der Bun-

desverfassung weder eine anspruchbegriindende noch eine kom-
petenzbegriindende Norm darstellen. Zudem ist die Verwirkli-
chung der Sozialziele der «verfligbaren Mittel» untergeordnet.
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Vgl. vorne Ill.2

Der Preis einer digitalen Empfangstechnologie (parabolische An-

tenne, Set Top Box, Sat Access Karte und Installationsarbeiten) be-
wegt sich nach Angabe der SRG zwischen 500 und 1000 Franken.
Demgegentiiber gehen die Konsumentenorganisationen von einem
Betrag in der Groéssenordnung von 2500 Franken aus.
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In einer Medienmitteilung vom 26. April 2002 (vgl. Anm. 44) rech-

net die SRG den abgeschalteten Programmen Marktanteile zwi-
schen 1,9 % und 0,5 % zu.

Nach geltendem Rundfunkrecht geniigt es,
dass nur die digitale Verbreitung angebo-
ten wird%. Eine weitergehende Schutz-
pflicht darf sinnvollerweise auch aus grun-
drechtsprogrammatischer Sicht nicht po-
stuliert werden: sofern ein qualitativ ein-
wandfreier flichendeckender Empfang der
SRG-Programme gewdhrleistet ist, beste-
hen - in technischer Hinsicht - gleiche
Kommunikationschancen unter den Grund-
rechtstrdagern.

3. Zugangskosten zur neuen Technolo-

gie

Das Bestehen einer funktionierenden tech-
nischen Infrastruktur reicht an sich noch
nicht, um kommunikative Chancengleich-
heit zu gewéhrleisten. Dariiber hinaus ist es
notig, dass die angebotenen Kommunika-
tionstechnologien, namentlich der Satelli-
tenempfang, zugidnglich sind. Zu beachten
ist namentlich, dass die Kosten der techni-
schen Umstellung aus der Sicht mancher
Kommunikationsempfanger eine schwer
iberwindbare Zugangshiirde darstellen
kénnen57.

In der Vergangenheit haben sich weder der
Staat noch die SRG fiir die Beschaffung der
Empfangsgerdte seitens der Benutzer
gekiimmert. Insoweit hat man bisher eine
staatliche Schutzpflicht nicht fiir notig ge-
halten. Die Entwicklungen der letzten Jah-
re, namentlich das rasante Wachstum im-
mer neuerer Kommunikationstechnologi-
en, diirften das Gesamtbild verdndert ha-
ben. Es liegt im Interesse der demokrati-
schen Gesellschaft, die «digitale Spaltung»
zwischen Informierten und Nicht-Infor-
mierten in Grenzen zu halten. Im Fall der
sprachregionalen Begrenzung der terrestri-
schen analogen Programmverbreitung ist
zudem zu berticksichtigen, dass nur ein re-
lativ marginaler Kreis von Betroffenen di-
rekt tangiert ist58. Meist wohnen diese Per-
sonen in Randgebieten und werden von
den via Kabel vermittelten Leistungen
nicht bedient. In Anbetracht all dieser Um-
stdnde erscheinen sie quasi als Sonderopfer
des technologischen Fortschritts. Es diirfte
aus grundrechtsprogrammatischer Sicht
unbillig sein, die kommunikative Chan-
cengleichheit der finanziell Schwichsten
nicht zu férdern.
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Im Rahmen dieser Optik ist die Stellung
des UVEK zu begrissen. Mittels einer Verfii-
gungsauflage hat es die SRG verpflichtet,
Hirtefélle in beratender und finanzieller
Hinsicht zu unterstiitzen®. Als Hirtefille
gelten nach Ansicht des Departements ins-
besondere jene Haushalte, die von den
Fernsehempfangsgebiihren befreit sind.
Gemiss Art. 45 Abs. 2 RTVV sind dies Per-
sonen im Genuss einer Erganzungsleistung
zur Alters-, Hinterlassenen- und Invaliden-
versicherung. Ob es weitere zu unterstiit-
zenden Konstellationen gibt, wird von der
SRG jeweils anhand des konkreten Falles
entschieden®°.

Ob ein Anspruch auf finanzielle Unterstiit-
zung zur Beschaffung der notwendigen Sa-
tellitenempfangsanlagen besteht, ist un-
klar. Richtigerweise wire das Bestehen ei-
nes Rechtsanspruchs — angesichts der An-
lehnung an die Kriterien fiir die Befreiung
von den Empfangsgebiihren - zu bejahen.
Unabhingig von dieser Qualifikation for-
derte Bundesrat Leuenberger in seiner Ver-
fligung vom 1. Mirz 2002 die SRG auf, dem
UVEK ein Finanzierungskonzept vorzule-
gen, welches die Kriterien fiir die Unterstiit-
zung festlegt und im Sinne eines Kostenda-
ches von der Beschaffung von 5000 Satelli-
tenanlagen fiir betroffene Haushalte aus-
geht. Eine noch grossziigigere Haltung ver-
trat er im Juni vor dem Stinderaté?.

Die ersten Erfahrungen zeigen jedoch eine
gewisse Zdsur zwischen den deklarierten
Zielen und der Realitit. Bis Ende August
2002 sind lediglich rund 350 Unterstiit-

zungsgesuche bei der SRG eingereicht wor-
den. Davon sind ungefihr 160 bewilligt
worden®2. Angesichts der in der tangierten
Bevolkerung verbreiteten Emporung ist es
zu bezweifeln, dass der bescheidene FErfolg
der Finanzierungskampagne von der rela-
tiv geringen Zahl von Betroffenen abhingt.
Vielmehr diirfte die Situation auf die Kom-
munikationsstrategie der SRG zuriickzu-
fithren sein. Bisher hat sie sich auf die Mit-
teilung eher knapper und vager Angaben
beschrdnkt. Die konkreten Entscheidungs-
kriterien oder die Grundzige der bisher
entwickelten Praxis sind beispielsweise
(noch) nicht offentlich bekannt gegeben
worden. Eine rasche Verbesserung der In-
formationspolitik ist angesagt, will man
doch nicht programmatische Grundrechts-
ziele bloss auf dem Papier verwirklichen. ®
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Infolge dieser verbindlichen Weisung hat die SRG ein mehrsprachi-
ges Helpdesk eingerichtet (telefonische Hotline 0848 88 44 22).
Gesuche um finanzielle Unterstiitzung sind an der Adresse «SRG
SSR Distribution/Kundendienst, Leutschenbachstrasse 95, 8050
Zirich» einzureichen.

In diesem Sinne auch Bundesrat Leuenberger vor dem Stinderat,
Amtl. Bull. SR 2002, S. 456.

Vgl. Amtl. Bull. SR 2002, S. 456. Auf die Frage einer Parlamenta-
rierin, wie viel die SRG zur Verfligung gestellt habe, antwortete er:
«Das ist nicht nach oben begrenzt, aber wir stellen uns vor, dass
pro Haushalt, der einen Satellitenschliissel nétig hat, durch die SRG
ungefahr 500 Franken bezahit werden sollen. Das kann also etwa 5
Millionen Franken bedeuten».

Die Zahlen der Gesuche und deren Bewilligungen stiitzen sich auf
einer am 28. August 2002 telefonisch erteilten Angabe der SRG-Un-
ternehmenskommunikation, die am 9. September2002 schriftlich
bestatigt worden ist.
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Zusammenfassung: Die
grenziiberschreitende
Dimension der Fernmelde-
dienste und das interna-
tionale Engagement der
Schweiz und der Europdi-
schen Union, speziell im
Rahmen der WTO, haben
eine kohdrente Betrach-
tungweise der regulatori-
schen und wettbewerbs-
rechtlichen Probleme zur
Folge. Die Schweiz hat
sich im Ubrigen fiir das
Prinzip der Eurokompati-
bilitéit in diesem Bereich
entschieden. Diese Anfor-
derungen iibersteigen die
geographische Dimension
und betreffen das an-
wendbare Recht: Der neue
EU-Rechtsrahmen, der
von den Mitgliedsstaaten
bis 24. Juli 2003 umge-
setzt werden muss, gleicht
die Prinzipien der be-
tréchtlichen Marktmacht
und der beherrschenden
Stellung einander an. Die
Methoden und Instrumen-
te der Regulatoren und
der Wettbewerbsbehérden
scheinen sich nun eben-
falls anzundhern.

I. Introduction

Certes, le cours des titres des entreprises du
secteur de la télécommunication a subi du-
rant ces derniers 12 a 18 mois des «correc-
tions de valeur» particuliérement significa-
tivesl. Il n’en demeure pas moins que cet-
te branche de I'économie est trés active:
par exemple, les Suisses ont consommé par
téte, en 2001, pour plus de 2’100 francs
suisses en services de télécommunication,
alors qu’en 1998 ils dépensaient au total
environ 1’600 francs suisses2. Pourtant,
durant la méme période, les prix de ces
prestations ont baissé de 31% pour la télé-
phonie fixe et de 20% pour la téléphonie
mobile3. On observe un phénomene simi-
laire dans 1'Union européenne (UE)* et
dans d’autres pays membres de 1’Organisa-
tion de coopération et de développement
économiques (OCDE)s.

C’est donc a la lumiere de ce contexte éco-
nomique général qu'il convient d’exami-
ner les effets de la libéralisation menée
tant en Suisse que dans 'Union européen-
ne depuis 1998. Le moment est particulie-
rement propice pour reprendre les ré-
flexions dans ce domaine, puisque I'Union
européenne vient d’adopter un nouveau
cadre réglementaire et que le Conseil fédé-
ral propose une nouvelle révision de la ré-
glementation applicable dans notre payss.
Il ne s’agit cependant pas ici de traiter de
I’ensemble de ces questions, mais plutot de
se limiter a un aspect particulier: les posi-
tions dominantes de certains opérateurs et
les moyens que la réglementation secto-

rielle et le droit de la concurrence mettent
a disposition des autorités pour en corriger
les effets.

Ce théme revét un double intérét: d’une
part, cette problématique est au centre du
processus de libéralisation, quelle que soit
la  perspective réglementaire choisie;
d’autre part, cette analyse contribue a
mettre en évidence les convergences entre
ces deux domaines du droit. Les régimes

1 Par exemple, durant les 12 derniers mois, le
cours de I'action Vodafone a varié entre 3.4 Eu-
ro (maximum) et 1.22 Euro (minimum); quant
a Deutsche Telekom, le maximum et le mini-
mum durant la méme période étaient respecti-
vement de 20.84 et 8.14 Euro.

2 Voir le document a l'adresse Internet
http://www.bakom.ch/imperia/md/content/
deutsch/telecomdienste/marktanalysen/2.pdf.
Etat des liens Internet au 25 octobre 2002.

3 Voir le document a l'adresse Internet
http://www.bakom.ch/imperia/md/content/
francais/telecomdienste/principesetconsulta-
tions/statistiquesdesticommunications/5.pdf.

4 Voir le 7éme Raport sur la politique des télé-
communications (7th Report on the Imple-
mentation of the Telecommunications Regula-
tory Package, 2001), disponible a I'adresse In-
ternet http://europa.eu.int/information_socie-
ty/topics/telecoms/implementation/annual_re
port/7report/index_en.htm.

5 Voir p.ex. la documentation a I'adresse Inter-
net  http://www.oecd.org/EN/document/0,,
EN-document-20-nodirectorate-no-1-35101-
20,00.html.

6 Une documentation complete est disponible a
I'adresse Internet http://www.bakom.ch/fr/ak-
tuell/ull/index.html. Il faut aussi y ajouter le
projet de révision de la loi fédérale sur la radio
et la télévision (LRTV; RS 784.40); documenta-
tion disponible a I'adresse Internet http://www
.bakom.ch/fr/aktuell/revision_rtvg/index.html.
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légaux et la pratique des autorités tendent
en effet a se rapprocher, méme si chacun
garde une certaine spécificité et des compé-
tences propres. Comme 1’'ont démontré des
affaires récentes, tant le régulateur” que
'autorité de la concurrence® appliquent ces
concepts dans leurs décisions. Cette ten-
dance a encore été renforcée en droit com-
munautaire par la fusion en 2002 des no-
tions de position dominante et de puissan-
ce significative sur le marché® — un concept
déja intégré dans la loi suisse de 1997 sur
les télécommunications'o.

ll. Cadre réglementaire

Méme si cela peut parfois paraitre para-
doxal, le processus de libéralisation du sec-
teur des télécommunications a engendré
une réglementation particuliérement den-
se et complexe qui intervient tant au ni-
veau international que national. A cela, il
faut ajouter les régles de droit de la concur-
rence régissant les positions dominantes,
sous le double angle des abus et du contro-
le des concentrations. Pour comprendre ces
mécanismes, il y a lieu de commencer par
le régime d’ouverture des marchés mis en
place dans le cadre de 1’Organisation mon-
diale du commerce (OMC) (1), pour abor-
der ensuite le droit communautaire (2) et
suisse (3).

7 Décision de la ComCom du 5 février 2002,
TDC (diAx), disponible a Iadresse Inter-
net http://www.fedcomcom.ch/comcom/docs
/ComCom-Verf-ULL-off.pdf.

8  Par exemple les travaux de I'UE sur les lignes
louées (leased lines) a I’adresse Internet
http://europa.eu.int/comm/competition/anti-
trust/others/sector_inquiries/leased_lines/.

9 Infra section 11.2.

10 Infra section I1.3.

11 Annexe 1.B a I’Accord instituant I'OMC, du 15
avril 1994, entré en vigueur en Suisse le Ter
juillet 1995 (RS 0.632.20). L'ensemble de ces
textes sont en outre disponibles sur le site In-
ternet de I'OMC http://www.wto.org/index-
fr.htm.

12 Art. VIIl al. T GATS. L'art. IX régit pour sa part
les autres pratiques commerciales limitant la
concurrence et par la restreignant le commer-
ce des services.

13 Le premier alinéa de cette norme prévoit en
particulier que: «chaque Membre accordera
immédiatement et sans condition aux services
et fournisseurs de services de tout autre
Membre un traitement non moins favorable
que celui qu'il accorde aux services similaires et
fournisseurs de services similaires de tout autre

pays.»

1. OMC

Il faut en quelque sorte passer par des
strates réglementaires successives avant
de parvenir aux principes régissant, dans le
cadre de I'OMC, Ia libéralisation des ser-
vices de télécommunications. En effet, le
premier texte applicable est 1’Accord géné-
ral sur le commerce des services (GATS),
qui constitue une des principales annexes
a I’Accord instituant 'OMC. Le GATS
contient ainsi deux dispositions générales
sur la politique de la concurrence: ses art.
VIII et IX. La premiére regle est la plus per-
tinente dans cette contribution puisqu’elle
exige en particulier de chaque membre de
faire «en sorte que tout fournisseur mono-
polistique d'un service sur son territoire
n’agisse pas, lorsqu'il fournit un service
monopolistique sur le marché considéré,
d'une maniére incompatible avec les obli-
gations du membre au titre de larticle II
(GATS) et ses engagements spécifiques.»12
L’art. II GATS - auquel l'art. VIII al. 1 GATS
se référe expressément — institue pour sa
part le principe de la nation la plus favo-
risée dans les secteurs de services visés par
I'accord™. La portée de I'art. VIII al. 1 est
précisée et étendue par ses deuxiéme et
cinquiéme alinéas qui prévoient respecti-
vement que: «Dans les cas ou tout fournis-
seur monopolistique d'un Membre entrera en
concurrence, soit directement, soit par l'inter-
médiaire d'une société affiliée, pour la fourni-
ture d’un service se situant hors du champ de
ses droits monopolistiques et faisant I'objet
d’engagements spécifiques de la part dudit
Membre, le Membre fera en sorte que ce four-
nisseur n’abuse pas de sa position monopolis-
tique pour agir sur son territoire d’une manie-
re incompatible avec ces engagements», et
que les dispositions de l'art. VIII «s’appli-
queront également, s’agissant des fournisseurs
exclusifs de services, aux cas dans lesquels, en
droit ou en fait, un Membre a) autorise ou éta-
blit un petit nombre de fournisseurs de services
et b) empéche substantiellement la concurren-
ce entre ces fournisseurs sur son territoire.»

Ces regles jouent a I’évidence un rdle tout
a fait significatif dans le domaine des télé-
communications, ce d’autant que, par la
suite, elles ont été concrétisées par des en-
gagements spécifiques des Etats membres,
y compris la Suisse et les pays formant et
appartenant a la Communauté européen-
ne. Les membres de ’'OMC ont en effet
adopté plusieurs annexes au GATS afin de

Résumé: La dimension
transfrontiere des services
de télécommunication et
les engagements interna-
tionaux de la Suisse et de
la Communauté europé-
enne, en particulier dans
le cadre de 'OMC, impo-
sent une approche cohé-
rente des questions régle-
mentaires et des pro-
blemes de concurrence. La
Suisse a par ailleurs opté
pour une application
étendue du principe d'eu-
rocompatibilité dans ce
domaine. Cette exigence
de cohérence dépasse la
dimension géographique
et touche le droit appli-
cable: le nouveau cadre
réglementaire européen,
qui devra étre transposé
dans les Etats membres de
I'UE d'ici au 24 juillet
2003, assimile désormais
la notion de puissance si-
gnificative sur le marché a
celle de position dominan-
te. Les méthodes et instru-
ments des régulateurs et
des autorités de la con-
currence ont donc une
certaine tendance a se
rapprocher. Les mesures
correctives constituent
ainsi une excellente illus-
tration de ce constat.
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poser, dans l'axe de ce dernier accord, les
bases de futures négociations sur des sec-
teurs économiques pour lesquels un accord
complet n’avait pas pu étre trouvé en avril
1994. Formellement, deux de ces annexes
concernent directement les télécommuni-
cations.

Dans la premiére, les parties commencent
par reconnaitre «les spécificités du secteur
des services de télécommunication et, en
particulier, le double réle qu’il joue en tant
que secteur d’activité économique distinct
et en tant que moyen de transport fonda-
mental pour d’autres activités écono-
miques». La définition large du concept de
«réseau public de transport des télécom-
munications», adoptée dans le chiffre 3/c
de cette annexe, témoigne de l'importance
de cet élément dans 'ouverture des mar-
chés de télécommunication: «!infrastruc-
ture publique de télécommunication qui per-
met les télécommunications entre deux extré-
mités terminales définies du réseau ou plus.»

Pour le surplus, cette annexe, d'une part,
replace dans ce contexte — mais toujours
dans les limites des futurs engagements
spécifiques des parties - les principes
d’accés au marché™, de non-discrimina-
tion's et de transparence's énoncés dans le
GATS et, d’autre part, propose une premie-
re définition de l'interconnexion. L’autre
annexe, traitant de points particuliers liés
aux négociations, ne trouve pas d’applica-
tion spéciale dans cette contribution.

En particulier, art. XVII GATS.

Art. XVI GATS.

En particulier, art. Ill GATS.

Entré en vigueur en Suisse le 5 février 1998. Seul le texte du pro-
tocole proprement dit, sans les listes d’engagements spécifiques et
d’exemptions, est publié au RO 1998 2049. Les listes précitées
peuvent étre consultées en ligne sur le site de I'OMC, a I'adresse
Internet http://docsonline.wto.org/gen_search.asp, en inscrivant
les cotes suivantes: pour la Suisse «GATS/SC/83/Suppl.3/Rev.1» et
pour la Communauté européenne «GATS/SC/31/Suppl.3».
«Major supplier» dans la version anglaise.

Section «Définitions» dans la partie introductive du Document de
Référence (supra note 17).

Ibidem.

Selon le chiffre 1.2 du Document de Référence (supra note 17):Les
pratiques anticoncurrentielles mentionnées ci-dessus consistent en
particulier: a) a pratiquer un subventionnement croisé anticoncur-
rentiel; b) a utiliser des renseignements obtenus aupres de concur-
rents d'une maniére qui donne des résultats anticoncurrentiels; et
c) a ne pas mettre a la disposition des autres fournisseurs de ser-
vices en temps opportun les renseignements techniques sur les ins-
tallations essentielles et les renseignements commercialement per-
tinents qui leur sont nécessaires pour fournir des services.

Cest dans la «couche» finale, la plus
concrete, que les régles de concurrence
énoncées par l'art. VIII GATS prennent
toute leur ampleur en matiére de télécom-
munication. Elles apparaissent comme un
des instruments essentiels de la libéralisa-
tion et sont sous-jacentes dans les méca-
nismes d’acceés au marché définis par le
Quatriéme Protocole concernant I’Annexe
sur les négociations sur les télécommunica-
tions de base de 1'’Accord général sur le
commerce des services, du 15 avril 199717,
Le Document de Référence annexé aux
listes  d’engagements  spécifiques et
d’exemptions propose une définition du
«fournisseur principal»'8, qui se rapproche
fortement du concept de position domi-
nante ou, a tout le moins, d’entreprise
puissante sur le marché en droit de la
concurrence: «Un fournisseur principal est un
fournisseur qui a la capacité d'influer de ma-
niere importante sur les modalités de la parti-
cipation (en ce qui concerne le prix et l'offre)
sur le marché pertinent de services de télécom-
munication de base par suite:

a) du controle qu'il exerce sur des installations
essentielles; ou

b) de l'utilisation de sa position sur le mar-
ché.»"?

Dans une traduction officielle francaise pas
entierement satisfaisante, le méme docu-
ment définit les «installations essentielles»
de la maniere suivante: «L'expression instal-
lations essentielles désigne les installations
d'un réseau ou service de transport des télé-
communications publiques

a) qui sont fournies exclusivement ou essen-
tiellement par un seul fournisseur ou un
nombre limité de fournisseurs; et

b) dont il n'est économiquement ou technique-
ment pas faisable qu'elles soient remplacées en
vue de la fourniture d'un service.»20

A nouveau, ce concept peut étre en grande
partie assimilé a la théorie dite des «essen-
tial facilities» en droit de la concurrence.
On reconnaitra cependant — mais cela n’a
pas de réel impact sur le fond - que les
conditions de cette théorie sont plus éla-
borées et subtiles que celles que les parties
au Quatrieme Protocole ont choisi de faire
figurer dans ce document. La symbiose
entre la réglementation de 'OMC et le
droit de la concurrence apparait enfin
comme évidente dans la liste exemplative
des pratiques anticoncurrentielles?! et, sur-
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tout, l'exigence que des mesures appro-
priées soient prises pour les empécher.
Celles-ci viennent s’ajouter au mécanisme
de l'interconnexion, pour l'accés aux ré-
seaux, et de prévention de procédures dis-
criminatoires pour l'attribution?? et 1'utili-
sation de ressources rares2.

2. Droit communautaire

Le cadre réglementaire européen régissant
le domaine des télécommunications est
d’une telle densité qu’on ne peut en don-
ner ici qu'une présentation générale: ces
regles reposent, d’une part, sur les art. 81
(ex-85), 82 (ex-86) et 86 (ex-90) CE pour la
politique de la concurrence et, d’autre part,
sur les art. 14 (ex-7A) et 154 (ex-129B) CE
pour la libéralisation de ce secteur. Le pre-
mier groupe de normes est bien connu, et
il n'y a donc pas lieu de s’y attarder. Quant
au second, on rappellera que 'art. 154 CE
affirme expressément que l’établissement
et le développement d’un réseau transeu-
ropéen de télécommunication est I'une des
missions de la Communauté européenne
et que «dans le cadre d'un systéme de mar-
chés ouverts et concurrentiels, 'action de
la Communauté vise a favoriser l'intercon-
nexion et l'interopérabilité des réseaux na-
tionaux ainsi que l'accés a ces réseaux.»
Cette norme applique 4 ce domaine écono-
mique l'objectif d’'intégration des marchés
exprimé a l'art. 14 CE.

Les regles sur la concurrence et sur I'ouver-
ture contribuent ainsi ensemble a la libéra-
lisation du marché des télécommunica-
tions. On retrouve cette alliance dans les
reglements, directives, recommandations
et communications adoptées dans ce cadre.
Cette complémentarité repose en partie sur
le fait que le droit de la concurrence - sauf
le controle des concentrations - s’applique
ex post; il était donc nécessaire, pour assu-
rer une concurrence effective, d’adopter en
outre des regles régissant ex ante les méca-
nismes et modalités de libéralisation du
secteur des télécommunications?4. Le dé-
clic initial de 'ouverture des marchés na-
tionaux fut donné par des mesures fondées
avant tout sur 'art. 86 CE et qui exigeaient
des Etats membres qu'ils retirent a leurs
«opérateurs historiques», titulaires de mo-
nopoles, leurs droits spéciaux ou exclusifs
dans certaines activités de télécommunica-
tion?. Bien que favorisant la mise en place

d'un régime de concurrence effective, ce
premier train de régles n’a pas éliminé tous
les monopoles de fait; certaines positions
dominantes, aux effets négatifs, conti-
nuent a subsister. Il s’avérait dés lors indis-
pensable de passer a un niveau supérieur.
Dans ce sens, I'adoption en 2000 de la ré-
glementation actuelle sur le dégroupage de
la boucle locale (unbundling) annoncait le
nouveau cadre réglementaire de 200226,

Ce dernier se fonde sur la directive
«cadre»?’, laquelle est accompagnée de di-
rectives particuliéres: la directive sur les au-
torisations d’exercer une activité dans le
domaine des télécommunications?s, la di-
rective relative a I’acces aux réseaux??, la di-
rective sur le service universelle3° et celle
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Idem, chiffre 2.

Idem, chiffre 6.

Directive 90/387/CEE du Conseil, du 28 juin 1990, relative a I'éta-
blissement du marché intérieur des services de télécommunication
par la mise en oeuvre de la fourniture d'un réseau ouvert de télé-
communication, JOCE 1990 L 192 p. 1; directive 92/44/CEE du
Conseil, du 5 juin 1992, relative a I'application de la fourniture d'un
réseau ouvert aux lignes louées, JOCE 1992 L 165 p. 27; directive
97/13/CE du Parlement Européen et du Conseil du 10 avril 1997 re-
lative & un cadre commun pour les autorisations générales et les i-
cences individuelles dans le secteur des services de télécommunica-
tions, JOCE 1997 L 117 p. 15; directive 97/33/CE du Parlement eu-
ropéen et du Conseil du 30 juin 1997 relative & l'interconnexion
dans le secteur des télécommunications en vue d'assurer un service
universel et l'interopérabilité par l'application des principes de four-
niture d'un réseau ouvert (ONP), JOCE 1997 L 199 p. 32; directive
98/61/CE du Parlement européen et du Conseil du 24 septembre
1998 modifiant la directive 97/33/CE pour ce qui concerne la por-
tabilité du numéro et la présélection de l'opérateur,
JOCE 1998 L 268 p. 37.

En se fondant sur les pouvoirs donnés par l'al. 3 de cet article, la
Commission a adopté la directive 88/301/CEE de la Commission du
16 mai 1988 relative a la concurrence dans les marchés de termi-
naux de télécommunication, JOCE 1988 L 131 p. 77; la directive
90/388/CEE de la Commission, du 28 juin 1990, relative & la
concurrence dans les marchés des services de télécommunication,
JOCE 1990 L 192 p. 10, modifié par la directive 96/19/CE de la
Commission, du 13 mars 1996, JOCE 1996 L 074 p. 13.
Reglement (CE) n® 2887/2000 du Parlement européen et du
Conseil du 18 décembre 2000 relatif au dégroupage de I'acces a la
boucle locale, JOCE 2000 L 336 p. 4; Communication de la Com-
mission dégroupage de l'accés a la boucle locale: permettre la four-
niture concurrentielle d'une gamme compléte de services de com-
munications électroniques, notamment les services multimédias a
large bande et I'Internet & haut débit, JOCE 2000 C 272 p. 10.
Directive 2002/21/CE du Parlement européen et du Conseil du 7
mars 2002 relative a un cadre réglementaire commun pour les ré-
seaux et services de communications électroniques (directive
«cadre»), JOCE 2002 L 108 p. 33.

Directive 2002/20/CE du parlement européen et du Conseil du 7
mars 2002 relative a l'autorisation de réseaux et de services de com-
munications électroniques (directive «autorisation»), JOCE 2002 L
108 p. 21

Directive 2002/19/CE du parlement européen et du Conseil du 7
mars 2002 relative a l'accés aux réseaux de communications élec-
troniques et aux ressources associées, ainsi qu'a leur interconnexion
(directive «accés»), JOCE 2002 L 108 p. 7.
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portant sur le traitement des données a ca-
ractére personnel3'. 1l faut enfin citer un
document de grande importance pratique
dans notre domaine: les lignes directrices
de la Commission CE sur ’analyse du mar-
ché et I'évaluation de la puissance sur le
marché32.

Cest ainsi que les marchés sujets a la régu-
lation sont définis a I'annexe I de la direc-
tive «cadre». En substance, le cadre régle-
mentaire gouverne uniquement la trans-
mission par réseau et les services qui y sont
directement associés33, a4 l’exclusion du
contenu des services fournis au travers de
ces réseaux. Il est toutefois permis aux au-
torités réglementaires nationales (ARN) de
désigner des marchés différents de ceux re-
censés dans les lignes directrices et d’appli-
quer a ces derniers le régime prévu par le
nouveau cadre réglementaire; la Commis-
sion CE dispose cependant d’un véritable
droit de veto, qui lui permet de s’opposer a
ces modifications de la liste des marchés
lorsque les mesures prévues ont des inci-
dences sur les échanges entre les FEtats
membres34. Ceux-ci doivent par ailleurs li-
miter les obligations des intervenants sur
ce marché a celles prévues par le nouveau
cadre réglementaire3s. Le droit communau-
taire limite ainsi le pouvoir discrétionnaire
des ARN en leur imposant de choisir la me-

Directive 2002/22/CE du Parlement européen et du Conseil du 7
mars 2002 concernant le service universel et les droits des utilisa-
teurs au regard des réseaux et services de communications élec-
troniques (directive «service universel»), JOCE 2002 L 108 p. 51.
Directive 2002/58/CE du Parlement européen et du Conseil du 12
juillet 2002 concernant le traitement des données & caractére per-
sonnel et la protection de la vie privée dans le secteur des com-
munications électroniques (directive vie privée et communications
électroniques), JOCE 2002 L 201 p. 37

Lignes directrices de la Commission sur Ianalyse du marché et I'é-
valuation de la puissance sur le marché en application du cadre ré-
glementaire communautaire pour les réseaux et les services de
communications électroniques, JOCE 2002 C 165 p. 3, adopté sur
la base de l'art. 15 de la directive «cadre» (supra note 27).

Les réseaux de communications électroniques et les services de
communications sont définis a I'art. 2 lit. a et ¢ de la directive
«cadre» (supra note 27). A noter par ailleurs que la convergence
exige que tous les réseaux de transmission et les services associés
soient soumis a un méme cadre réglementaire (idem, considérant
5).

Art. 7 al. 3 et 4 de la directive «cadre» (supra note 27).

Voir considérant 14 de la directive «accés» (supra note 29).
Directive «cadre» et autres directives. Voir art. 14 al. 2 de la direc-
tive «cadre» (supra note 27). Eg. infra note 59.

Lignes directrices, § 19 (supra note 32).

RS 251 (LCart).

RS 251.4 (OCCE).

RS 784.10 ss.

RS 784.10 (LTC).

RS 784.101.1 (OST).

Voir supra note 6.

sure adéquate parmi les obligations (maxi-
males) prévues dans les directives; en vertu
du principe de proportionnalité, les ARN

peuvent cependant, a Il'évidence, opter
pour une mesure inférieure.

L'une des caractéristiques du nouveau
cadre réglementaire communautaire est
d’assimiler dans le contexte de la régula-
tion la notion de puissance significative sur
le marché a celle de position dominante.
Outre I'intégration de ces concepts par ren-
voi expres dans les directives3s, les lignes
directrices de la Commission CE lient étroi-
tement la situation de concurrence effecti-
ve a celle d’absence de position dominan-
te: «Conclure qu'une concurrence effective
existe sur un marché pertinent revient a
conclure qu'aucun opérateur ne jouit, indivi-
duellement ou conjointement, d'une position
dominante sur ce marché. Ainsi, aux fins de
l'application du nouveau cadre réglementaire,
on parlera de ‘concurrence effective’ lorsqu'au-
cune entreprise sur le marché pertinent n'occu-
pe, seule ou avec d'autres entreprises, une posi-
tion dominante individuelle ou conjointe.»37
3. Droit suisse

En Suisse, on constate les mémes conver-
gences entre réglementation sectorielle et
droit de la concurrence. Celui-ci est consti-
tué pour l'essentiel par la loi fédérale sur les
cartels et autres restrictions a la concurren-
ce3® et l'ordonnance sur le contréle des
concentrations d’entreprises3®. Le droit
suisse des télécommunications se caractéri-
se aussi, comme le droit communautaire,
par un nombre relativement grand de
textes#%; ceux qui nous intéressent avant
tout ici sont la loi fédérale sur les télécom-
munications#! et I'ordonnance sur les ser-
vices de télécommunication42. L'ensemble
de cette réglementation est pour l'essentiel
eurocompatible, le législateur ayant mé-
me appliqué ce principe par des renvois ex-
pres a la réglementation européenne. Pour
le surplus, le projet de révision récemment
mis en consultation tend a parfaire cet ob-
jectif en incorporant dans le droit suisse, de
maniére autonome, le nouveau cadre régle-
mentaire communautaire — en particulier,
en matiere de dégroupage®.

Il est cependant piquant de constater que
la LTC ne retenait en 1997 déja qu'un
concept unique, en droit de la concurrence



