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Zusammenfassung

Die vorliegende Studie vermittelt einen Uberblick (ber den
Umsetzungsstand des UNESCO-Ubereinkommens (iber den Schutz und
die Forderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen von 2005. Im
Vordergrund stehen jene Bereiche, in denen von der EU erwartet wird,
dass sie eine fuhrende oder koordinierende Rolle Gbernimmt. Die Studie
soll Anregungen und langfristige Orientierungen zur Umsetzung des
Ubereinkommens geben. Dazu werden die in diesem Vertragswerk
enthaltenen Verpflichtungen naher analysiert. Die Studie gibt Auskunft
Uber verschiedene Ansatze zur Umsetzung des UNESCO-
Ubereinkommens unter rechtlichen und praktischen Gesichtspunkten und
benennt Aufgaben und MaBnahmen, die zur Erflllung der Zielsetzungen
dieses Dokuments beitragen kénnen.
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Zeichnung: Elena Sofia

Was die Basis ergrunden, schaffen und umsetzen kann

John Lennon sang einst von einer Welt, in der es keine Staaten und keine Religion mehr
gibt und alle Menschen in Frieden leben: ,Imagine there's no countries / It isn't hard to do
/ Nothing to kill or die for / And no religion too / Imagine all the people / Living life in
peace...”

Eine Welt ohne Staaten und ohne Religion kann man sich nur schwer vorstellen, wohl aber
eine Welt, in der Vielfalt herrscht.

Man stelle sich Basisgruppen vor, die zusammenkommen, um den Text des UNESCO-
Ubereinkommens (iber den Schutz und die Férderung der Vielfalt kultureller
Ausdrucksformen von 2005 zu lesen und zu erértern. Zunachst werden sie versuchen,
dessen Sinn zu ergrinden und dabei vielleicht Wérter wie ,Kultur® und , kulturell* durch
~Religion® und ,religios" sowie ,Politik® und ,politisch® durch ,Nation® und ,national® zu
ersetzen. Nachdem sie sich auf diese Anderungen geeinigt haben, erarbeiten sie vielleicht
ein neues Abkommen Uber die Vielfalt der religiésen, politischen und nationalen
Ausdrucksformen. Sie wirden dann den Schutz und die Férderung der Vielfalt kultureller
Ausdrucksformen in ein neu geschaffenes Ubereinkommen (iber die menschliche Vielfalt
einflieBen lassen. Am Ende steht die Umsetzung dessen, was sie geschaffen, erdrtert und
ergriundet haben.
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ZUSAMMENFASSUNG

Kohle und Stahl verlangen nach Kultur

Ist die Kultur far Europa von Belang? Dazu auBerte sich Jean Monnet, einer der
Wegbereiter der europdischen Integration, einmal wie folgt: ,Wenn ich noch einmal von
vorn anfangen miusste, wirde ich mit der Kultur beginnen.™ - ,Si c’était a recommencer, je
commencerais par la culture.”?

Die vorliegende Studie vermittelt einen Uberblick iiber den Umsetzungsstand des UNESCO-
Ubereinkommens iber den Schutz und die Férderung der Vielfalt kultureller
Ausdrucksformen von 2005. Im Vordergrund stehen jene Bereiche, in denen von der EU
erwartet wird, dass sie eine flihrende oder koordinierende Rolle ibernimmt. Die Studie soll
der Europaischen Union Hilfestellung und langfristige Orientierung bei der Umsetzung des
Ubereinkommens geben. Dazu werden die in diesem Vertragswerk enthaltenen
Verpflichtungen naher analysiert. Die Studie gibt Auskunft Uber verschiedene Ansatze zur
Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens unter rechtlichen und praktischen
Gesichtspunkten und benennt Aufgaben und MaBnahmen, die zur Erflllung der
Zielsetzungen dieses Dokuments beitragen kénnen.

Die praktische Realisierung des UNESCO-Ubereinkommens erfordert neue Initiativen der
Europdischen Union, der Mitgliedstaaten und der Zivilgesellschaft. Das Hauptanliegen muss
darin bestehen, die Zersplitterung zu tberwinden und Einheitlichkeit anzustreben. Wenn die
staatlichen und privaten Akteure die Messlatte sehr hoch ansetzen, werden komplexe
Aufgaben zu l6sen sein, die einen hohen Einsatz erfordern. Wenn sie nur Minimalziele
anstreben, werden sie die Herausforderungen nicht meistern. Bei diesem unglinstigsten
Szenario ware der Weg frei flr ein Diktat der Wirtschaftskonzerne zu Lasten der
Menschenrechte, der Grundrechte und des Zugangs zur kulturellen Ausdrucksvielfalt.
Darlber hinaus wirde ein Mittelweg zwischen ehrgeizigen und Minimalzielen nur den Status
quo zementieren, wonach sich nur einige reiche und demokratische Sozialstaaten den
Luxus der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen leisten kénnen, wahrend die Ubrige Welt
davon ausgeschlossen bleibt.

Mit dem UNESCO-Ubereinkommen steht ein neues Rechtsinstrument zur Verfiigung, das
die Moglichkeit eroffnet, die europaische Integration wesentlich ertragreicher, tiefer und
nachhaltiger zu gestalten. In den AuBenbeziehungen der Europadischen Union kdénnen der
echte Schutz und die Férderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen dazu beitragen,
die ,Weltintegration™ voranzutreiben und damit flir Frieden und soziale Wohlfahrt als
lebensnotwendige Erganzungen einer rein ékonomischen Globalisierung zu sorgen. Sechzig
Jahre nach der Schuman-Erkldrung verlangen Kohle und Stahl in Europa und der ganzen
Welt mehr nach Kultur als je zuvor.

Uberblick Uber die Studie

Unsere Studie ist in funf Teile untergliedert. In unserer Erhebung zu den Methoden der
Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens, deren Ergebnisse in Teil I zusammengefasst
sind, untersuchten wir traditionelle und neuartige Ansdtze zur Bewahrung und Fdérderung
der kulturellen Vielfalt in verschiedenartigen Landern unabhdngig von ihrem
Entwicklungsstand. Die Erhebung umfasste: (1) Industriestaaten mit einer starken
Kulturwirtschaft wie die EU-Mitgliedstaaten und Kanada; (2) Schwellenlander mit einer

2 Jean Monnet, zitiert in Denis de Rougemont tel qu'en lui-méme, in Cadmos 33/1986, S. 22.
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organisierten Kulturwirtschaft wie China oder Brasilien; und (3) Entwicklungslander und
sehr schwach entwickelte Lander wie Senegal, die lber sehr geringe 6konomische Mittel
verfligen, um die Vielfalt der kulturellen Ausdrucksformen zu schitzen und zu férdern.

Das UNESCO-Ubereinkommen ist programmatisch angelegt. Deshalb haben die
Vertragsparteien bei der Umsetzung erheblichen Spielraum. Davon ausgehend entwickeln
und erértern wir neue Ideen zur Verbesserung der Qualitat dieses Vertragswerks im Zuge
des Umsetzungsprozesses (Teil II).

Die Erhebungen und Sekundaranalysen sind Grundlage unserer Beurteilung der Frage, wie
die EU das Ubereinkommen in den AuBenbeziehungen und in ihren internen
Politikbereichen angewandt hat (Teil III und IV). Wir untersuchen, ob das UNESCO-
Ubereinkommen letzthin in der Politik zum Tragen gekommen ist, und erstellen Szenarien
fir die Auswirkungen in naher Zukunft, um Empfehlungen flir weitere MaBnahmen
unterbreiten zu kénnen (Teil V).

Teil 1: Erhebung auf der Grundlage von Fragebdgen und Befragungen

Teil I fasst die Informationen und Meinungen zusammen, die wir mittels Fragebégen und
Befragungen von verschiedenen privaten und offentlichen Akteuren innerhalb und
auBerhalb der Europdischen Union einholten. Wir nehmen eine kurze Analyse dieser Daten
vor, die Aufschluss Uber den aktuellen Umsetzungsstand geben und den Ausgangspunkt fir
die zu erwartenden weiteren MaBnahmen bilden.

Der erste Fragebogen ermdglichte die Sammlung juristischer Daten; der zweite erfasste die
Umsetzungspraxis aus der Sicht von Vertretern der Zivilgesellschaft, und der dritte betraf
die Umsetzung aus der Warte regionaler Organisationen. Zusatzlich fiihrten wir personliche
Gesprache mit Vertretern mehrerer regionaler und internationaler Organisationen.

Die ausgefiillten Fragebdgen sind Uber die Website der Studie allgemein zuganglich:
www.diversitystudy.eu.

Teil 11: Neue ldeen zur Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens

Teil II behandelt eine Auswahl neuer Ideen zur Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens,
die zum einen die AuBenbeziehungen und zum anderen die internen Politikbereiche der EU
betreffen.

Zunéchst einmal kann nach Artikel 8 des UNESCO-Ubereinkommens ,eine Vertragspartei
das Vorliegen einer besonderen Situation feststellen, in der kulturelle Ausdrucksformen in
ihrem Hoheitsgebiet von Ausléschung bedroht oder ernsthaft gefahrdet sind oder aus
anderen Grinden dringender SicherungsmaBnahmen bedirfen® und kdnnen in den so
bezeichneten Situationen ,die Vertragsparteien alle geeigneten MaBnahmen ergreifen, um
. kulturelle Ausdrucksformen zu schitzen und zu erhalten®. Diese Bestimmung kann
zusammen mit Artikel 17 als Handhabe flr das Vorgehen gegen ,kulturellen Vélkermord®,
die extremste Form der Missachtung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen, interpretiert
werden. Die ersten Entwiirfe des UN-Ubereinkommens Uber die Verhiitung und Bestrafung
des Vdlkermords von 1948 enthielten Bestimmungen zur Abwehr von Angriffen auf
bestimmte kulturelle Ausdrucksformen mit dem Ziel, eine nationale, ethnische, rassische
oder religiose Gruppe als solche zu zerstéren. Wir wollen dieser Interpretation weiter
nachgehen, und zwar unter dem Gesichtspunkt mdglicher neuer Ansatze zur frihzeitigen
Verhiitung von Vdélkermord und massenhaften Graueltaten, die auf dem UNESCO-
Ubereinkommen basieren. Insbesondere werden wir empfehlen, ndher zu untersuchen, wie
die Vielfalt kultureller Ausdrucksformen mit der Vielfalt religidser, politischer und nationaler
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Ausdrucksformen  zusammenhdngt. Wir werden neue Instrumente flr die
AuBenbeziehungen der EU zu Landern vorschlagen, die es mit humanitdren Problemen und
VerstéBen gegen Minderheiten- und Menschenrechte zu tun haben.

Wir meinen, das dieser Vorschlag im Rahmen des transatlantischen Dialogs der
Gesetzgeber (TLD) erdrtert werden sollte, dessen Ziel darin besteht, den politischen
Diskurs zwischen europadischen und amerikanischen Gesetzgebern auszubauen und auf ein
hoheres Niveau zu heben. Die frihzeitige Verhitung von Vdélkermord und massenhaften
Graueltaten ist ein sehr wichtiges politisches Anliegen, das von Abgeordneten beiderseits
des Atlantiks geteilt wird. Dieses Thema ermdéglicht es den europaischen Parlamentariern,
ihren Kollegen in den USA deutlich zu machen, wie wertvoll das UNESCO-Ubereinkommen
ist. Im gunstigsten Falle kénnte ein derartiger Dialog in den USA und gleichgesinnten
Landern einen begriBenswerten Sinneswandel von der Ablehnung zur Beflirwortung dieses
Vertragswerks ausldsen.

Zweitens erfordern politische MaBnahmen zum Schutz und zur Férderung der kulturellen
Vielfalt ausreichende Mittel. In diesem Zusammenhang analysieren wir, inwieweit die
geistigen Eigentumsrechte und das Wettbewerbsrecht zu Chancengleichheit zwischen
kulturellen Angeboten aus dem Norden und dem Siden beitragen. Um den Zugang zu
kulturellen Ausdrucksformen unterschiedlicher Provenienz zu verbessern, fihren wir die
Grundsatze ,kulturelle Behandlung” und ,bevorzugte Kultur” ein. Wir untersuchen die mit
dem internationalen System zum Schutz des geistigen Eigentums zusammenhdngenden
Fragen, die sich beim Schutz und der Foérderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen
ergeben, und unterbreiten Losungsvorschlage. Dabei verweisen wir auch auf die positiven
Beitrége des bestehenden Wettbewerbsrechts und eines neuen rechtlichen Rahmens, der
auf dem Prinzip der kulturellen Nichtdiskriminierung beruht. Diese rechtlichen
Rahmenbedingungen koénnen fir eine besseren Ausgleich zwischen den verschiedenen
berechtigten Interessen sorgen. Die Politiker kénnten innerhalb der EU &hnliche Ansdtze
verfolgen, um die Anforderungen der Artikel 6 und 7 des UNESCO-Ubereinkommens zu
erflllen und einen besseren Austausch von Kulturgltern und kulturellen Dienstleistungen
zwischen den Mitgliedstaaten zu fdrdern. Erforderlich ist dazu die Erarbeitung neuer
rechtlicher Grundlagen zur Umsetzung der Grundsatze des gleichberechtigten Zugangs, der
Offenheit und der Ausgewogenheit laut Artikel 2, Absatz 7 und Absatz 8 bei gleichzeitiger
Einhaltung allgemein anerkannter Menschenrechtsibereinkiinfte, wie in Artikel 5
vorgeschrieben.

Entwicklungsldander und sehr schwach entwickelte Staaten verlangen von den
Industriestaaten, dass sie sich bei der WTO flr Anpassungen des patentrechtlichen
Schutzniveaus zur Foérderung der o6ffentlichen Gesundheit einsetzen. Nach unserer
Auffassung sollten die kulturellen Akteure ahnliche Initiativen im Bereich des Urheberrechts
und der verwandten geistigen Eigentumsrechte fordern, um die Vielfalt der kulturellen
Ausdrucksformen zu schitzen und zu férdern. Fir die Beeintrachtigung der kulturellen
Vielfalt in der EU wird der Steuerzahler zur Kasse gebeten. Dazu gehéren die negativen
Folgen von Oligopolen, die ihre Marktmacht missbrauchen, indem sie ein Verhalten an den
Tag legen, das man durchaus als kulturelle Diskriminierung bezeichnen kénnte.

Bei der Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens muss drittens die Zivilgesellschaft eine
mabBgebliche Rolle spielen, damit dieses Vertragswerk seine Wirkung voll entfaltet. Unser
Hauptaugenmerk gilt der Art und Weise, in der diese Rolle zum Tragen kommen kann. Am
besten ware es, wenn sich nichtstaatliche Organisationen (NRO), die bei der Umsetzung
des Ubereinkommens die Zivilgesellschaft vertreten, mit der gleichen Entschlossenheit und
Effektivitat politisch engagieren wie die Umweltschutzgruppen, die sich bei der WTO im
Rahmen der nichthandelsbezogenen Anliegen fiir 6kologische Belange starkmachten. Diese
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Akteure vermochten es, einen spurbaren Einfluss auf die Abfassung und Realisierung
internationaler Handelsvereinbarungen und -maBnahmen auszuliben und dabei
nichthandelsbezogene Anliegen zu férdern, die mit dem Schutz der Umwelt und der
nachhaltigen Entwicklung zusammenhdngen. In naher Zukunft missen ahnliche Akteure
auf den Plan treten, um die Rechtsvorschriften und MaBnahmen weiterzuentwickeln und
umzusetzen, die auf den Schutz und die Férderung der kulturellen Vielfalt im nationalen,
regionalen und internationalen Rahmen gerichtet sind. Eine wesentliche Voraussetzung fir
die Erreichung dieser Ziele ist die Unabhangigkeit von staatlicher und privater Macht. In
einem autoritdren Regime missen die NRO vor dem Diktat des Staates geschiitzt werden.
In einer demokratisch verfassten Ordnung sehen sich die NRO mit der wirtschaftlichen
Macht von Unternehmen konfrontiert, die eine marktbeherrschende Stellung innehaben. In
beiden Fallen untersuchen wir die rechtlichen und politischen Mechanismen, die Vertreter
der Zivilgesellschaft in die Lage versetzen, o6ffentliche Belange zu artikulieren und zu
verfechten und dabei ihre Unabhangigkeit zu wahren. Zugleich missen die NRO
transparent und rechenschaftspflichtig sein, was Zusammensetzung, Reprasentativitat,
interne Entscheidungsprozesse, Lenkungsstrukturen und Finanzierung anbelangt.

Das Beteiligungsmodell des Aarhus-Ubereinkommens von 1998 (ber den Zugang zu
Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang
zu Gerichten in Umweltangelegenheiten kann als Richtschnur fiir die Umsetzung von
Artikel 11 des UNESCO-Ubereinkommens auf EU-Ebene dienen.

Diese drei Themenkomplexe verdienen die besondere Aufmerksamkeit der Politiker und der
Vertreter der Zivilgesellschaft, die sich im Prozess der praktischen Verwirklichung des
UNESCO-Ubereinkommens dafiir einsetzen wollen, dass die noch vorhandenen
Schwachpunkte beseitigt und die Chancen genutzt werden.

Dialog der Interessentrager

Unsere Analyse dieser drei Themenkomplexe beruht auf Primarforschung, die Gegenstand von Teil I
unserer Studie ist, und auf Sekundarerhebungen. Wir legten die Analyse hochkaratigen Diskutanten
aus wissenschaftlichen Kreisen zur kritischen Bewertung vor, um den AnstoB zu einer breiter
angelegten Debatte unter den Interessentragern zu geben. Die Beitrage dieser Diskutanten wurden
per Video aufgezeichnet und auf der Website www.diversitystudy.eu im Abschnitt ,Stakeholders’
Dialogue" offentlich zuganglich gemacht. Jeder dieser Beitrége liefert einen Ausgangspunkt flr die
Online-Diskussion Uber das betreffende Thema im Rahmen eines Blogs. Wir gehen davon aus, dass
die Interessentrager unsere Studie lesen und sich die Kommentare der Diskutanten anhéren werden,
um dann auf unserem Blog ihre eigenen Meinungen zu auBern und auszutauschen.

Teil 111: Die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens in den AuRBenbeziehungen
der EU

Teil IIT hat die AuBenbeziehungen der EU zum Gegenstand. Behandelt wird die Umsetzung
des UNESCO-Ubereinkommens mit Blick auf die Menschenrechtspolitik und den
internationalen Handel auf multilateraler, regionaler und bilateraler Ebene.

In diesem Teil untersuchen wir die Rolle der EU in den jlingsten WTO-Rechtsstreitigkeiten
zwischen den USA und China Uber das GATS- und das TRIPS-Abkommen. Wir stellen fest,
dass die EU bei den Schlichtungsverfahren zu Fragen der Kulturwirtschaft die USA in ihrem
Vorgehen gegen China unterstitzte. Hinter beiden Verfahren standen das Oligopol der
groBen Hollywood-Filmstudios und ihnen nahestehende Interessengruppen. In einem der
Verfahren berief sich China zu seiner Verteidigung auf das UNESCO-Ubereinkommen.
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Unseres Wissens wurden in Europa keine kulturellen Interessentrdager konsultiert, bevor
sich die Europaische Kommission daflir entschied, die amerikanische Position zu
unterstitzen. Nach Erdrterung dieser Fadlle kommen wir zu dem Schluss, dass die
Europaische Union Verfahren einfihren sollte, die eine rechtzeitige und ausreichende
Mitwirkung der Zivilgesellschaft bei Entscheidungsprozessen zu WTO-Streitigkeiten
gewadhrleisten, wenn es um Angelegenheiten geht, die in den Anwendungsbereich des
UNESCO-Ubereinkommens fallen. Eine fundierte Mitarbeit diirfte zu einer wirksameren
Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens beitragen.

Wir gehen dann der Frage nach, warum bisher im Rahmen der WTO keine formale
Erdrterung des UNESCO-Ubereinkommens stattgefunden hat. Dabei analysieren wir die
Situation und schlagen der EU Strategien vor, um zwischen der UNESCO und der WTO
einen Dialog Uber den Schutz und die Férderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen
bei internationalen Handelsregelungen in Gang zu setzen.

Zudem untersuchen wir kritisch die Mechanismen der kulturellen Zusammenarbeit und
erkunden das Verhadltnis zwischen Anliegen der kulturellen Vielfalt und regionalen bzw.
bilateralen Handelsvereinbarungen. Die erste konkrete Umsetzung des UNESCO-
Ubereinkommens in den AuBenbeziehungen der EU war die Aushandlung von zwei
Protokollen zur kulturellen Zusammenarbeit, die im Rahmen der Europaischen
Kulturagenda erfolgte. Im Jahre 2008 vereinbarte die Europdische Kommission ein erstes
Protokoll mit CARIFORUM, und ein Jahr spater folgte ein zweites Protokoll mit Sidkorea.
Zum einen sind diese Protokolle Frihindikatoren dafiir, wie die Leitlinien und Zielsetzungen
der Kulturagenda mit Leben erfiillt werden koénnen. Zum anderen traten bei diesen
Verhandlungen mehrere Problemkreise zutage, die einer weiteren Analyse bedlrfen, zumal
verschiedene Aspekte des Vorgehens der Europdischen Kommission auf heftige Kritik
stieBen.

Wir schlagen vor, dass die EU, die Mitgliedstaaten und gleichgesinnte Lander ein
plurilaterales Rahmenabkommen abschlieBen, wenn die EU regionale oder bilaterale
Handelsabkommen aushandelt. Plurilaterale Abkommen wiirden die wesentlichen Inhalte
der kulturellen Zusammenarbeit enthalten, die fir alle Drittstaaten gelten. Ein solches
Dokument kdnnte beispielsweise  TRIPS-plus-Bestimmungen zum  Schutz von
Urheberrechten mit entsprechenden wettbewerbsrechtlichen Sicherungen verknipfen. Die
EU koénnte diesen allgemeinen Rahmen dann je nach Einzelfall mit einem konkreten und
klar abgegrenzten Inhalt ausfiillen.

Internationale offentliche Férdermechanismen sind fiir die Kulturproduktion im sidlichen
Teil des Globus von zentraler Bedeutung. Auf der Grundlage einer Fallstudie zum
Forderprogramm fiir das Filmwesen in den AKP-Staaten (Afrika, Karibik und Pazifik) ziehen
wir Lehren fur die kinftige Entwicklungszusammenarbeit im Rahmen des UNESCO-
Ubereinkommens.
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Teil 1V: Die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens in den internen
Politikbereichen der EU

In Teil IV werden stellvertretend fir ein Kernproblem, das die Kulturwirtschaft der meisten
Staaten betrifft, die Marktanteile von Eigenproduktionen der franzdsischen und
stdkoreanischen Filmbranche untersucht. In allen EU-Mitgliedstaaten und in den meisten
Landern der Welt erzeugt eine schlagkraftige Marketingmaschinerie eine starke Nachfrage
nach kommerziell ausgerichteten Formen und Inhalten, die lberwiegend kulturell homogen
sind. Das Durchschnittspublikum hat kaum eine andere Wahl, als die kulturellen
Ausdrucksformen und die ihnen zugrunde liegende Ideologie zu konsumieren, die ihm von
den marktbeherrschenden Akteuren mittels geballter Werbung aufgendétigt werden. Je mehr
Marktmacht die Anbieter von Kulturgltern besitzen, desto groBer ihr Marktanteil. Die
Marktmacht des Hollywood-Oligopols einerseits und die selektive staatliche Férderpraxis
der EU-Mitgliedstaaten andererseits bewirken heute weithin eine Duopolisierung der
verschiedenen Kulturbereiche in Europa. Die Rechte der Klinstler und der Konsumenten, die
sich diesem Druck entziehen wollen, gilt es zu sichern. Verantwortungsbewusste Politiker
sollten neue Regeln erarbeiten, damit die Schopfer kultureller Ausdrucksformen, die aus
dem derzeitigen System ausgeschlossen sind, Chancengleichheit erhalten. Wir betrachten
den selektiven Férdermechanismus der Staaten, die ,Expertokratie® und die ausufernde
Tatigkeit verschiedener Mittlerinstanzen als Bedrohung dieser Freiheit in Europa. Eine
Moglichkeit, dieser Gefahr zu begegnen, sehen wir im System zum Schutz des geistigen
Eigentums in Verbindung mit dem Wettbewerbsrecht und den Grundsatzen der kulturellen
Nichtdiskriminierung, wie sie in Teil II dargelegt sind.

Des Weiteren legen wir Strategien zur institutionellen Ausgestaltung mit dem Ziel der
Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens in der Europdischen Union dar. Wir empfehlen
eine Bestandsaufnahme der derzeitigen Kompetenzen und der potentiellen Synergien auf
der Basis neuer Kooperationsbeziehungen zwischen bewahrten Institutionen. Zudem
schlagen wir vor, den Weltklimarat (IPCC) als Vorbild fir die Schaffung einer neuen
Einrichtung zum Erwerb und Austausch von Erkenntnissen zu MaBnahmen und politischen
Initiativen im Bereich des Schutzes und der Foérderung der Vielfalt kultureller
Ausdrucksformen zu betrachten. AbschlieBend regen wir an, weiter der Frage nachzugehen,
wie sich das UNESCO-Ubereinkommen auf MaBnahmen zum Schutz und zur Férderung der
sprachlichen Vielfalt auswirkt.

Teil V: Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Teil V enthalt Schlussfolgerungen und Empfehlungen zur Ausschépfung des bedeutenden
Potentials des UNESCO-Ubereinkommens in Europa und im WeltmaBstab. Insbesondere
unterstreichen wir die Rolle der Zivilgesellschaft als treibender Kraft bei der Umsetzung
dieses Vertragswerks.

Langfassung der Studie, Dialog der Interessentrdger und Dokumentation

Die Studie liegt in zwei Versionen vor - einer 80 Seiten langen Kurzfassung, die in mehrere Sprachen
Ubersetzt wurde, und einer englischen Langfassung, die eine grindlichere Analyse der Themen in
Form von Arbeitspapieren enthalt. Beide Versionen kdnnen ebenso wie die Ergebnisse unserer
Erhebung auf einer Webseite heruntergeladen werden, die der Studie gewidmet ist und noch weitere
einschlagige Unterlagen bereithalt: www.diversitystudy.eu. Die Website bietet Interessentragern
zudem die Mdéglichkeit, sich zur Studie zu duBern und Meinungen auszutauschen.

Der Text des UNESCO-Ubereinkommens, die Richtlinien fiir die Umsetzung und andere niitzliche
Informationen sind abrufbar unter: www.unesco.org/culture/en/diversity/convention

14




Die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens von 2005 in der Européischen Union

Kernpunkte des Ubereinkommens: der Grundsatz der Souveranitat
und seine Grenzen

Der Mechanismus, der dem UNESCO-Ubereinkommen zugrunde liegt, kann als ,bedingter
Freifahrschein®™ angesehen werden, der es den Vertragsparteien gestattet, Regelungen zu
treffen und MaBnahmen zu beschlieBen und umzusetzen, die auf den Schutz und die
Férderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen innerhalb ihres Hoheitsgebiets abzielen
(Artikel 5 und 6). Der Grundsatz der Souveranitat ist in Artikel 2 Absatz 2 des UNESCO-
Ubereinkommens verankert. Die Staaten haben nach der Charta der Vereinten Nationen
und den Grundsatzen des Volkerrechts das souverdane Recht, MaBnahmen zur Erreichung
der Ziele des Ubereinkommens zu beschlieBen. Dieses Recht setzt die Achtung der
Menschenrechte und Grundfreiheiten gemaB Artikel 2 Absatz 1 voraus. Es heiBt in diesem
Zusammenhang: ,Die kulturelle Vielfalt kann nur dann geschitzt und geférdert werden,
wenn die Menschenrechte und Grundfreiheiten wie die freie MeinungsauBerung, die
Informations- und die Kommunikationsfreiheit sowie die Méglichkeit der Einzelpersonen,
ihre kulturellen Ausdrucksformen zu wahlen, garantiert sind.™ Durch die Grundsatze des
gleichberechtigten Zugangs, der Offenheit und Ausgewogenheit gemaB Artikel 2 Absatz 7
und 8 werden die Befugnisse der Vertragsparteien in Angelegenheiten der Kulturpolitik
weiter eingeschrankt.

Der Grundsatz der Souveranitat ist im Falle autoritdrer Regime hochproblematisch.
Derartige Regime tendieren zumeist dazu, die mit der Souveranitat einhergehende Macht
anzuwenden und zu missbrauchen und die durch die Einhaltung der Menschenrechte und
Grundfreiheiten gesetzten Grenzen zu ignorieren. Die Europadische Union muss sich dieser
realen Herausforderung stellen, wenn sie in ihren AuBenbeziehungen die Ziele des
UNESCO-Ubereinkommens férdern will.

Es lasst sich argumentieren, dass der Grundsatz der internationalen Solidaritdt und
Zusammenarbeit, wie er in Artikel 2 Absatz 4 formuliert wird, den Staaten aufgibt, sich von
einem engstirnigen und nach innen gewandten Souveréanitatsbegriff zu I6sen. Die
internationale Solidaritdat und Zusammenarbeit sollte darauf gerichtet sein, vor allem
Entwicklungsldander und sehr schwach entwickelte Staaten in die Lage zu versetzen,
kulturelle Ausdrucksmittel und Kulturindustrien zu schaffen und weiter auszugestalten. Dies
muss auf lokaler, nationaler und internationaler Ebene erfolgen. Nach unserer Meinung
sollte die gleiche Interpretation auch fiir die Grundsatze des gleichberechtigten Zugangs
und der Offenheit und Ausgewogenheit gelten (Artikel 2 Absatz 7 und 8). Es heiBt dort:
.Der gleichberechtigte Zugang zu einem reichen und vielfaltigen Spektrum kultureller
Ausdrucksformen aus der ganzen Welt und der Zugang der Kulturen zu den Mitteln des
Ausdrucks und der Verbreitung stellen wichtige Elemente dar, um die kulturelle Vielfalt zu
vergréBern und das gegenseitige Verstandnis zu foérdern." BeschlieBen die Staaten
MaBnahmen, um die Vielfalt kultureller Ausdrucksformen zu unterstlitzen, so sollten sie
danach streben, in geeigneter Weise die Offenheit gegenliber anderen Kulturen der Welt zu
fordern. Folglich liegt es nicht im Interesse der Europadischen Union, die internationale
Solidaritat und Zusammenarbeit auf bloBe Akte der Wohltatigkeit zu reduzieren.

Der Schutz und die Férderung einer nachhaltigen Vielfalt kultureller Ausdrucksformen im
Stden unseres Globus zum Wohle der gesamten Welt erfordert die Ausarbeitung und
Anwendung neuer rechtlicher Mechanismen zur Herbeifihrung von Chancengleichheit.
Politische Instrumente, die auf der direkten Vergabe von Fordermitteln beruhen, bergen die
Gefahr, dass die Geber dadurch kulturelle Inhalte beeinflussen kdnnen und dass die
Empfanger in Abhangigkeit geraten und flr Klientelismus empfanglich werden.
Insbesondere gqilt dies flir ,gezielte staatliche Beihilfen", auf die in Teil IV naher
eingegangen wird.

15



Fachabteilung B: Struktur- und Kohasionspolitik

Notwendig sind wirksame rechtliche Garantien mit langfristiger Orientierung, damit eine
echte Vielfalt kultureller Ausdrucksformen nicht nur einer kleinen Zahl von wohlhabenden
und demokratischen Staaten zugutekommt, die gegeniber der ({brigen Welt eine
gleichgliltige oder génnerhafte Haltung einnehmen.

Artikel 205 bis 207 des AEUV verlangen in Verbindung mit Artikel 21, dass sich die Union
bei ihrem Handeln auf internationaler Ebene von den Grundsatzen leiten lasst, die flr ihre
eigene Entstehung, Entwicklung und Erweiterung maBgebend waren und denen sie auch
weltweit zu starkerer Geltung verhelfen will: Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, die
universelle Gultigkeit und Unteilbarkeit der Menschenrechte und Grundfreiheiten, die
Achtung der Menschenwiirde, der Grundsatz der Gleichheit und der Grundsatz der
Solidaritat sowie die Achtung der Grundsatze der Charta der Vereinten Nationen und des
Voélkerrechts. Folglich sollten die gemeinsame Handelspolitik und die in der Entstehung
begriffene Wirtschaftsverfassung der EU auch im Kultursektor zu einer gerechteren
Weltordnung beitragen.?

Uberblick Uber die Starken, Schwachen, Chancen und Gefahren

Die in der Studie vorgelegten Ergebnisse beruhen auf verschiedenartigen Instrumenten:
Datensammlungen, Gesprachen, Fallstudien und Sekundaranalysen. Sie bieten die
Mdglichkeit, das Potenzial zur Realisierung des UNESCO-Ubereinkommens zu untersuchen.
Dazu bedienten wir uns einer SWOT-Analyse des Ubereinkommens und seiner Umsetzung
in der Europadischen Union als strategischem Instrument (SWOT steht fir Starken,
Schwachen, Chancen und Gefahren). Es folgt eine Zusammenfassung dieser Analyse.

Starken

Das UNESCO-Ubereinkommen rdumt der Mitwirkung der Zivilgesellschaft betréchtlichen
Raum ein. In manchen Staaten waren die Vertreter der Zivilgesellschaft in der
Erarbeitungs- und Verhandlungsphase bei der inhaltlichen Gestaltung des Ubereinkommens
tonangebend. Auch das angenommene Vertragswerk bietet gute Voraussetzungen, um die
Zivilgesellschaft zur Triebkraft bei der praktischen Realisierung werden zu lassen (Artikel
11).

Daher fordert die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens ein  starkes
zivilgesellschaftliches Engagement, um das Handeln o6ffentlicher Interessentréager zu
befliigeln und zu legitimieren.

Schwachen

Das dem Ubereinkommen zugrundeliegende Prinzip der Souveranitit wird in Verbindung
mit vagen Formulierungen und einem sehr schwachen Streitschlichtungssystem nicht den
Herausforderungen gerecht, denen sich die groBe Mehrheit der Staaten gegeniberseht,
insbesondere in Entwicklungslandern, sehr schwach entwickelten Staaten und solchen mit
autoritaren Regimen.

Daher missen offentliche und private Interessentrdger auf internationaler Ebene daflr
sorgen, dass dem Grundsatz der Souveranitat auf der Grundlage der Menschenrechte und
Grundrechte sowie der Grundsatze des gleichberechtigten Zugangs, der Offenheit und
Ausgewogenheit eindeutige und prazise Grenzen gesetzt werden.

¥ Zur européischen Wirtschaftsverfassung siehe Christian Joerges, La Constitution européenne en processus et

en procés, Revue Internationale de Droit Economique 2006, S. 245 bis 284: http://www.cairn.info/revue-
internationale-de-droit-economique-2006-3-page-245.htm.
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Chancen

Das Ubereinkommen enthélt anregende Aussagen und fordert die éffentlichen und privaten
Interessentrager auf, in rechtlichen und politischen Fragen Kreativitdt zu beweisen.
Zusammen mit der Entwicklung im Umweltrecht kann der von Handelsregelungen
ausgehende Druck eine stimulierende Dynamik zwischen Idealismus und Realismus
erzeugen. Dies wird der Umsetzung des Vertragswerks sehr férderlich sein. Uberdies kann
das Ubereinkommen zu einem Baustein fiir ein internationales Rechtsinstrument zum
Schutz und zur Férderung der ,menschlichen Vielfalt®, zur friihzeitigen Verhitung von
Voélkermord und massenhaften Graueltaten werden. Dieses Instrument kann in den
AuBenbeziehungen der EU zum Einsatz kommen.

In den internen Politikbereichen der EU erdffnet das Ubereinkommen die Mdéglichkeit, die
Integrationsbemihungen nachhaltiger zu gestalten. Das Dokument kann splrbar zur
Vertiefung des Zusammenhalts beitragen. Es eignet sich gut als Gestaltungsinstrument zur
Maximierung des Wohlstands und zur Beilegung von Spannungen, die sich aus der Vielfalt
der kulturellen, ethnischen, religidsen und nationalen Ausdrucksformen in Europa und in
der Ubrigen Welt ergeben.

Die Interessentrdager miissen daher der effektiven Umsetzung von Artikel 7 und 8 des
UNESCO-Ubereinkommens, die den Zugang zur Vielfalt kultureller Ausdrucksformen und
deren radikalste Verweigerung behandeln, besondere Aufmerksamkeit widmen. Wenn sie
dabei Erfolg haben, kann sich das Ubereinkommen als bedeutsames internationales
Vertragswerk erweisen.

Gefahren

Die Vertragsparteien missen sich der negativen Auswirkungen des derzeitigen
internationalen Systems der geistigen Eigentumsrechte auf die Vielfalt kultureller
Ausdrucksformen bewusst sein, insbesondere auf Markten, die von Oligopolen, d. h. groBen
Konzernen mit einer kollektiven marktbeherrschenden Stellung, dominiert werden.

Wenn die Vertragsparteien es versdaumen, das einschlagige Wettbewerbsrecht
entsprechend zu nutzen, und sie die von den Unternehmen praktizierte systematische
kulturelle Diskriminierung nicht beseitigen, wird sich am heutigen Missverhadltnis beim
Austausch von kulturellen Gitern und Dienstleistungen nichts andern. In diesem Falle
stehen die Zugangsverpflichtungen in Artikel 7 nur auf dem Papier.

Nach Artikel 6 missen die Vertragsparteien juristische Sicherungen einbauen, damit dem
Staat keine Entscheidungsbefugnisse eingeraumt werden, die sich der gerichtlichen
Kontrolle entziehen und gegen die Meinungsfreiheit verstoBen. Wir erachten die gezielte
Vergabe staatlicher Beihilfen als riskante Praxis, die eine verdeckte Zensur beginstigt und
den Unternehmergeist im kulturellen Bereich hemmt.

Sollte es nicht gelingen, das Ubereinkommen so umzusetzen, dass seine
Gestaltungsmadoglichkeiten voll zum Tragen kommen, kann sich dies negativ auf die
Bemiihungen um eine nachhaltige europdische Integration auswirken, vor allem in Zeiten
einer wirtschaftlichen und politischen Krise.

Ohne die aktive Beteiligung der Zivilgesellschaft und der Politiker, die flir die praktische
Umsetzung des Ubereinkommens sorgen, lauft dieses Instrument Gefahr, zum Gegenstand
von Sonntagsreden in wohlhabenden und demokratischen Sozialstaaten zu verkommen und
schlieBlich fir alle Vertragsparteien nur noch auf dem Papier zu bestehen.
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Die Sachwalter kultureller Vielfalt missen sich daher einer engen Auslegung des
Anwendungsbereichs des UNESCO-Ubereinkommens widersetzen. Sie miissen private und
offentliche Akteure im Kultursektor und dariber hinaus mobilisieren, damit dieses
Instrument wirklich mit Leben erfillt wird. Nicht zuletzt missen sie alles daran setzen, um
die bisher auf nationaler und regionaler Ebene getroffenen Regelungen und MaBnahmen
weiter auszugestalten.

Drei Generationen des rechtlichen und politischen Diskurses uUber
kulturelle Vielfalt

Es sind drei Generationen des Diskurses Uber MaBnahmen und Rechtsvorschriften
auszumachen, die fiir den Anwendungsbereich des UNESCO-Ubereinkommens von Belang
sind. Nach Artikel 3 findet das Ubereinkommen ,Anwendung auf die Politik und die
MaBnahmen, die die Vertragsparteien im Zusammenhang mit dem Schutz und der
Férderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen beschlieBen®. Der Anwendungsbereich
muss in Verbindung mit Artikel 1 und 2 hergeleitet werden, in denen die Ziele und
leitenden Grundsétze des Ubereinkommens dargelegt werden.

Historisch gesehen basierte der Diskurs der ersten Generation auf einem vorwiegend
ethnozentrischen Verstdandnis, bei dem der Schutz und die Férderung des Konzepts der
J~kulturellen Identitat" im Vordergrund standen. Angesichts des spektakuldren Ausbaus des
multilateralen Handelssystems im letzten Jahrzehnt des 20. Jahrhunderts wurden sich
kulturelle Interessentrager in verschiedenen Ldéndern der Notwendigkeit bewusst, ihre
Krafte zu bindeln, um die neuen Herausforderungen zu meistern. Die Abkommen der
Welthandelsorganisation (WTQO) traten 1995 in Kraft. Wahrend der Verhandlungen, die
diesen Vertragen vorausgingen, gelang es den kulturellen Interessentragern nicht, eine
~kulturelle Ausnahme" durchzusetzen. Eine solche Klausel hatte die Kultur vom
Anwendungsbereich der Regelungen zur schrittweisen Liberalisierung des Handels mit
Waren und Dienstleistungen und zu den handelsbezogenen Aspekten der geistigen
Eigentumsrechte (GATT, GATS und TRIPS) ausgenommen.

Der Erfolg im Sinne der Berechenbarkeit und Durchsetzbarkeit des WTO-Rechts bewirkte
eine tiefgreifende Veranderung des Schlichtungsmechanismus, der 1948 bis 1994 fir das
Allgemeine Zoll- und Handelsabkommen (GATT) galt. Die neuen Gegebenheiten dirften zu
einem Strategiewechsel bei den kulturellen Akteuren beigetragen haben, der zum Diskurs
der zweiten Generation flihrte, dessen Kerngedanke die ,kulturelle Vielfalt" war. Die
kulturellen Interessentrager reagierten auf die unmittelbaren Gefahren mit der Erarbeitung
neuer Regelungen. Der Prozess begann mit einer ,weichen® MaBnahme in Form einer
Erkldrung Uber die kulturelle Vielfalt, die 2000 unter der Agide des Europarates
angenommen wurde. Bei der UNESCO folgte 2001 eine ahnliche Erklarung, der sich dann
2005 ein Ubereinkommen mit gréBerer Rechtswirkung anschloss. Obwohl es bereits viel
friher zu verschiedenen Diskursen Uber die kulturelle Vielfalt gekommen war, verliehen
ihnen erst die neuen multilateralen Handelsregelungen die notwendigen Impulse, die zur
Umwandlung in zunehmend prazise formulierte Rechtsnormen fihrten.
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Derzeit erleben wir das Aufkommen von rechtlich und politisch orientierten Ideen und
Initiativen der dritten Generation. Die anbrechende neue Ara erdffnet die Méglichkeit, fiir
die Sache der Kultur neue Verbindete zu gewinnen, denen der Schutz der Menschenrechte
und Grundfreiheiten sowie der Minderheitenrechte sowie die Verhlitung von Vélkermord
und massenhaften Graueltaten am Herzen liegen. Das Ubereinkommen in seiner heutigen
Form zielt auf Beitrdge ab, die den Menschenrechten und Grundfreiheiten konkrete Gestalt
verleihen — zum einen durch die Vielfalt der kulturellen Ausdrucksformen und zum anderen
durch die Einschrankung des Grundsatzes der Souveranitat.

Umsetzung als ,,Verfolgung politischer Entwicklungen*

Nach Ansicht der Europdischen Kommission ist ,die Umsetzung des UNESCO-
Ubereinkommens innerhalb der EU eigentlich keine gesetzgeberische Téatigkeit, sondern
vielmehr die Verfolgung innen- und auBenpolitischer Entwicklungen, die in konkreten Fallen
die Form gesetzgeberischen Handelns annehmen kann." (Antwort der EU-Kommission auf
Frage 4 der Erhebung bei den regionalen Organisationen unter www.diversitystudy.eu).
Dieses Verstandnis eroffnet Mdglichkeiten zu neuem kreativen Denken unter politischen
und rechtlichen Gesichtspunkten, das Uber ein statisches und formalistischen Herangehen
hinausreicht. Das UNESCO-Ubereinkommen bietet alle Voraussetzungen, um die
Gesetzgeber und Politiker zur Suche nach neuartigen Lésungen zu motivieren, mit denen
sie den zentralen gesellschaftlichen Anliegen ihrer Wahler in puncto Identitdt und Vielfalt
Rechnung tragen kénnen. Das Ubereinkommen erfasst diese Fragen unter kulturellem
Blickwinkel. Der betrachtliche Wert dieses Vertragswerks liegt aber darin, dass es
Anregungen und Orientierungen fir einen kinftigen rechtlichen Rahmen enthalt, der den
Reichtum aus der Vielfalt der religiésen, politischen und nationalen Ausdrucksformen
verwerten kann und die Spannungen, die aus dieser Vielfalt stammen, in Schach zu halten
vermag.

In der Europaischen Kulturagenda spricht sich die Europdische Kommission in Punkt 4.4 fir
die ,Einbeziehung der Kultur in alle betroffenen Politikbereiche™ auf der Grundlage der
Kulturklausel des Vertrags aus: ,Im Hinblick auf die externe Dimension wird vor allem der
multi- und interkulturelle Dialog sowie der Dialog zwischen den Religionen ins Auge gefasst,
um das Verstandnis zwischen der EU und ihren internationalen Partnern zu verbessern und
mehr Menschen in den Partnerlandern direkt anzusprechen. Hier spielt die Bildung,
insbesondere im Bereich der Menschenrechte, eine bedeutende Rolle."

Die Beziehungen zwischen Tibet und China oder zwischen Israel und Palastina sind ein
Beleg daflir, wie dringlich es ist, einen solchen Weg grindlich weiter zu erkunden. Der
Schutz und die Férderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen bei Einhaltung der
Menschenrechte und Grundfreiheiten ebnet den Weg zur Ausarbeitung eines neuen
Volkerrechts, das auf den Schutz und die Férderung der menschlichen Vielfalt und die
frihzeitige Verhitung von Volkermord und massenhaften Graueltaten gerichtet ist. Bevor
aber an Neubauten zu denken ist, muss das Fundament des bestehenden Gebadudes
grindlich verstarkt werden.
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Die Europaische Kommission erkennt an, dass sich nach der Verabschiedung der
Europadischen Kulturagenda in den AuBenbeziehungen der EU ein neuer strategischer
Rahmen fir die Kultur abzeichnet. In diesem Rahmen wird die Kultur als strategischer
Faktor der politischen, sozialen und wirtschaftlichen Entwicklung angesehen und nicht nur
als Gegenstand gelegentlicher Veranstaltungen oder als Aushangeschild (Antwort der EU-
Kommission auf Frage 4.1 der Erhebung bei regionalen Organisationen). Die Kopenhagener
Kriterien fir den Dialog zwischen der Europdischen Union, dem westlichen Balkan und der
Turkei verdeutlichen, wie dieser neue Ansatz auf konkrete Aufgaben anwendbar ist. Die
Kommission gibt auch deutlich ihrer Erwartung Ausdruck, dass das UNESCO-
Ubereinkommen ,eine neue Rolle fiir die Kultur und die kulturelle Vielfalt im Bereich der
Global Governance mit sich bringt, gilt es doch als kultureller Grundpfeiler auf globaler
Ebene und somit als Spiegelbild flir die Erfolge, die Umweltinitiativen und -abkommen auf
dem Gebiet des Klimawandels und der biologischen Vielfalt erreicht haben™. (Antwort der
Europaischen Kommission auf Frage 11.2 der Erhebung bei den regionalen Organisationen)

Wir teilen diese Zielvorstellung und legen in der Studie verschiedene Lésungsansatze zur
Realisierung dieser Bestrebungen in den internen und grenziibergreifenden Beziehungen
dar. In den letzten Jahrzehnten hat die dynamische Entwicklung des Umweltrechts zur
Schaffung mehrerer Instrumente auf nationaler, regionaler und internationaler Ebene
gefiihrt, wozu auch das Ubereinkommen uber die biologische Vielfalt von 1992 gehért. Die
Entwicklung im rechtlichen Bereich bewirkte schlieBlich im Verein mit den jlngsten
Herausforderungen, die sich aus dem WTO-Recht flir nichthandelsbezogene Anliegen wie
die offentliche Gesundheit ergaben, die Entstehung eines neuen Diskurses uber die
kulturelle Vielfalt. Aus rechtlicher und politischer Warte besteht bei diesem Diskurs die
groBte Gefahr darin, dass er letztendlich zu einem nach innen gekehrten Verstandnis
kultureller Vielfal als blossen Schutz von kulturellen Identitaten verkiimmert. Mit diesem
ungunstigsten Szenario vor Augen sollten sich ernsthafte Beflirworter der kulturellen
Vielfalt nicht die einzigartigen Mdglichkeiten entgehen lassen, die eine kreative Auslegung
des UNESCO-Ubereinkommens eréffnen diirfte.
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ALLGEMEINE INFORMATIONEN

Ausschreibungsbedingungen

Die vorliegende Studie geht auf den ausdriicklichen Wunsch des Europadischen Parlaments
zuriick, Gber den Stand der Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens iiber den Schutz
und die Foérderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen von 2005 unterrichtet zu
werden, namentlich in Bereichen, in denen von der Europaischen Union erwartet wird, dass
sie eine fihrende oder koordinierende Rolle spielt.

Untersuchungsbereich der Studie

Interessentrager und raumlicher Untersuchungsbereich

Entsprechend den Ausschreibungsbedingungen hat die Studie die einschlagigen Fragen zum
Gegenstand, die mit der Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens zusammenhéngen,
vornehmlich aus der Warte der Europaischen Union und der Mitgliedstaaten. Da der
Umsetzungsprozess die Beteiligung der Zivilgesellschaft erfordert, gingen wir auf die
Einbeziehung nichtstaatlicher Akteure ein, ohne das Augenmerk ausschlieBlich auf die Lage
in Europa zu legen.

In Bereichen, die flir die AuBenbeziehungen der EU von Belang sind, analysierten wir die
Lage im Siuden unseres Erdballs, genauer gesagt in jenen Regionen und Landern, zu denen
die EU konkrete Beziehungen auf dem Gebiet der Entwicklungszusammenarbeit, des
Handels und der Kultur unterhalt.

Da es sich beim UNESCO-Ubereinkommen um ein internationales Vertragswerk handelt,
befasst sich die Studie mit den Vorgehensweisen, Herausforderungen und Erwartungen in
mehreren Landern und Regionen auBerhalb Europas.

Zeitlicher Rahmen

Bei den empirischen Untersuchungen sind unter ,nationalem Recht" zur Umsetzung des
UNESCO-Ubereinkommens innerstaatliche Gesetze, Verordnungen, Verwaltungsakte und
Grundsatzurteile zu verstehen, die in den ausgewdhlten Landern vor oder nach dem
Inkrafttreten des UNESCO-Ubereinkommens erlassen wurden. Als zeitlicher Bezugspunkt in
unseren Fragebdgen gilt der 1. Januar 2010.

Geltungsbereich der Politik und der Mahahmen

Die vorliegende Studie bezieht sich auf den in Artikel 3 des UNESCO-Ubereinkommens
festgelegten Geltungsbereich: ,Dieses Ubereinkommen findet Anwendung auf die Politik
und die MaBnahmen, die die Vertragsparteien im Zusammenhang mit dem Schutz und der
Férderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen beschlieBen." Unsere Auslegung des
Geltungsbereichs steht im Einklang mit den Auslegungsregeln des Wiener Ubereinkommens
Uber das Recht der Vertrage.

21



Fachabteilung B: Struktur- und Kohasionspolitik

22



Die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens von 2005 in der Européischen Union

1. ERMITTLUNG DES SACHSTANDS BEI DER UMSETZUNG
DES UNESCO-UBEREINKOMMENS

1.1. Einleitung

Die Recherchen zur Ermittlung des Sachstands versetzten uns in die Lage, wertvolle und
aussagekraftige Daten bei Interessentragern in verschiedenen geografischen Gebieten zu
erheben. Die begrenzten Mittel, die fiir die Studie zur Verfliigung standen, verhinderten
aber eine tiefgreifende Analyse der Verfahren zur Umsetzung des UNESCO-
Ubereinkommens. Deshalb werden die Ergebnisse unserer Recherchen dazu verwendet, die
Analyse zu verdeutlichen und zu erganzen. Es sind noch weitergehende empirische
Untersuchungen erforderlich, um eindeutige Daten zur Umsetzungspraxis in mehreren
Dimensionen zu gewinnen.

Die Erhebung der Daten zur Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens erfolgte (iber drei
verschiedene Fragebdgen.* Der erste Fragebogen diente der Sammlung juristischer Daten
von nationalen UNESCO-Kommissionen in EU-Mitgliedstaaten und von Anwaltskanzleien in
Nicht-EU-Staaten. Gegenstand des zweiten Fragebogens war die Umsetzungspraxis aus der
Sicht von Vertretern der Zivilgesellschaft, insbesondere von nationalen Koalitionen flr
kulturelle Vielfalt. Der dritte Fragebogen erfasste die Situation aus der Warte regionaler
Organisationen.” Zur Ergdnzung der oben beschriebenen Primaruntersuchungen
Ubermittelten wir einen Fragebogen an zwei weitere Gruppen zivilgesellschaftlicher
Organisationen: 1) in Lédndern, die zwar das UNESCO-Ubereinkommen von 2005 ratifiziert
haben, aber nicht in den ersten Datensatz aufgenommen wurden; und 2) in Landern, die
das Ubereinkommen noch nicht unterzeichnet und/oder ratifiziert haben. Die nachstehende
Tabelle gibt einen Uberblick Giber die angesprochenen Akteure, die Ricklaufquoten und die
Auskunftsgebenden.

4 Die Recherchen erstreckten sich auf die folgenden Staaten: Agypten, Aserbaidschan, Brasilien, Bulgarien,
China, Danemark, Deutschland, Frankreich, Irland, Italien, Kanada, Kroatien, Portugal, Schweiz, Senegal,
Spanien, Tunesien, Ungarn und Vereinigtes Konigreich (VK). Die Auswahl wurde anhand raumlicher, politischer
und kultureller Kriterien getroffen. Samtliche ausgefillte Fragebdgen und sonstige Datenbestandteile der
Studie sind Uber die ihr gewidmete Website abrufbar: www.diversitystudy.eu.

® Die folgenden Regionalorganisationen wurden aufgefordert, sich an der Erhebung zu beteiligen: Afrikanische
Union, Assoziation karibischer Staaten, Commonwealth-Stiftung, Europadische Kommission, Europarat,
Internationale Organisation der Frankophonie, Liga arabischer Staaten, Organisation amerikanischer Staaten
und Verband slidostasiatischer Staaten.
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Teilnehmende Lander Keine Antwort / Keine Rucklauf-
(Auskunftsgebende) Bereitschaft zur Teilnahme quote
Danemark, Deutschland, Brasilien, Bulgarien, China, 59 %
Frankreich, Italien, Kanada, Irland, Portugal, Tunesien,
Kroatien, Schweiz, Senegal, Ungarn
Zivilgesellschaft Spanien, VK 10
Assoz. karibischer Staaten, ASEAN, AU, COE, Liga 33 %
Regional- Commonwealth-Stiftung, arabischer Staaten, OAS, IOF
organisationen Europaische Kommission,® 3
Nationale Bulgarien, Danemark, Agypten, Kroatien, Portugal, 54 %
UNESCO- Deutschland, Frankreich, Spanien, Tunesien, VK
Kommissionen Irland, Spanien, Ungarn 7
Anwalts- Aserbaidschan, Brasilien, (100 %)
kanzleien und China, Kanada, Schweiz,
Beratungsfirmen Senegal 6

1.2. Die Umsetzungspraxis in ausgewéahlten Staaten

1.2.1. Juristische Fragebdgen

Die Befragten verwiesen auf die zentrale Rolle der Zivilgesellschaft beim Schutz und bei der
Férderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen. Allerdings fehlt es an spezifischen
Mechanismen, die der Zivilgesellschaft die Regulierung der Umsetzungspraxis erleichtern
wirden. In der Frage der institutionellen Koordinierung sind zwei Standpunkte
vorherrschend. Ein Teil der Auskunftsgebenden ist der Meinung, dass die MaBnahmen zur
Gewahrleistung einer reibungslosen Kommunikation zwischen den an der Koordinierung
kulturpolitischer MaBnahmen beteiligten staatlichen Stellen und Einrichtungen recht gut
aufeinander abgestimmt sind. Ein anderer Teil benannte hingegen unzureichende
institutionelle MaBnahmen auf staatlicher Ebene, insbesondere beim Dialog zwischen den
fir Handel und den fir Kultur zustandigen Stellen. Als Grund flir gréBere Hemmnisse bei
der Umsetzung wurde zumeist eine mangelhafte Ausstattung mit Finanz- und sonstigen
Mittel aufgefiihrt. Insbesondere China verwies auf Probleme bei der Bewaltigung des
Spagats zwischen dem Schutz der nationalen Kultur und der sozialen und wirtschaftlichen
Entwicklung. Mehrere Befragte monierten die unzureichende Unterstlitzung der
Entwicklungslander.

Die Bemihungen der Staaten, ihre Ziele auf internationaler und regionaler Ebene zu
fordern, wurden positiv bewertet. Als bewahrte Verfahrensweisen wurden unter anderem
genannt: Abkommen ber grenziberschreitende kulturelle Zusammenarbeit; staatliche
Finanzhilfen flir Projekte, bei denen es um die Vielfalt kultureller Ausdrucksformen geht;
Programme fir eine Vielzahl multikultureller Zielgruppen; die Férderung der Mobilitdt von
Kunstsammlungen/Museumsbestanden; und die aktive Beteiligung an internationalen
und/oder regionalen Projekten (z. B. am Europdischen Jahr des interkulturellen Dialogs).

8 Die Europdische Kommission antwortete im Namen der Europdischen Gemeinschaft.
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1.2.2. Fragebogen fur regionale Organisationen

Die Befragten bezeichneten die EU als die einzige Organisation, die das UNESCO-
Ubereinkommen ratifiziert und in ihren Innen- und AuBenbeziehungen umgesetzt hat.
Dagegen verfligten andere Organisationen Uber keine Zustandigkeit im Bereich der
Kulturpolitik oder waren aufgrund ihrer Stellung als nichtstaatliche Einrichtung nicht befugt,
unter ihren Mitgliedern rechtsverbindliche Instrumente zu fdérdern. Es wurden zwei
Hauptprobleme benannt: ein Mangel an internationaler Koordinierung und Forderung des
Ubereinkommens, und die irrige Annahme, dass das Ubereinkommen eine Bedrohung fir
die Kulturen von kleineren Staaten und/oder Entwicklungslandern darstellt. Die
aufgefiihrten bewdhrten Verfahren betreffen EU-Aktivitaten auf dem Gebiet der kulturellen
Vielfalt, so z. B. geordnete Mechanismen der interministeriellen Konsultation innerhalb der
Vertragsstaaten und einen strukturierten Dialog mit der Zivilgesellschaft.

1.2.3. Fragebogen fur die Zivilgesellschaft

Die Organisationen der Zivilgesellschaft auBerten sich im Allgemeinen kritisch zur
Férderung der Ziele des UNESCO-Ubereinkommens durch das jeweilige Land. Allerdings
fanden die Aktivitaten Frankreichs und Deutschlands in puncto kulturelle Vielfalt hohe
Wertschatzung, da diese Staaten den Dialog mit der Zivilgesellschaft ausdricklich
befirworten und unterstitzen. Als Probleme wurden die folgenden Themenkomplexe
genannt: mangelnde Effizienz der innerstaatlichen Verwaltung bei der Koordinierung und
Steuerung, institutionelle und finanzielle Hemmnisse, Fehlen konkreter Ziele und Strategien
auf politischer Ebene, Untatigkeit des Zwischenstaatlichen Ausschusses (IGC) bei der
Abfassung operativer und rechtlicher Leitlinien sowie unzureichende finanzielle Beitrage an
den Internationalen Fonds flr kulturelle Vielfalt. Dariber hinaus pladieren einige der
Befragten flr eine Starkung der Position des IGC und eine Erweiterung der Kompetenzen
zivilgesellschaftlicher Organisationen auf internationaler Ebene. Im Hinblick auf die
AuBenbeziehungen der EU wird die Meinung vertreten, dass die Praxis der Einbeziehung
von Protokollen Uber kulturelle Zusammenarbeit (PCC) in Handelsgesprache die Ziele des
UNESCO-Ubereinkommens in Frage stellt. Zu den bew&hrten Verfahrensweisen gehéren die
Aufnahme der Grundsatze des Ubereinkommens in liberseeische Entwicklungsprogramme,
die Férderung der Werte einer multikulturellen Gesellschaft auf nationaler, regionaler und
lokaler Ebene, internationale Kulturaustauschprogramme und staatliche MaBnahmen zur
Entwicklung verschiedener Kulturbereiche.

1.3. Erwartungen der Interessentrager

1.3.1. Juristische Fragebodgen

Die Auskunftsgebenden brachten durchweg die Erwartung zum Ausdruck, dass die
wirksame Umsetzung des Ubereinkommens im Bereich der kulturellen Ausdrucksformen zu
einem globalen Governance-System auf der Basis einer sektorenlbergreifenden
Zusammenarbeit flhrt. Als unglnstigste Prognosen wurden u. a. genannt: Untatigkeit
seitens der Politik; Scheitern der internationalen und sektoralen Zusammenarbeit;
finanzielle Hemmnisse als Folge der globalen Finanzkrise und unzureichender Beitrage zum
Internationalen Fonds. Die Befragten duBerten auch die Besorgnis, dass das
Ubereinkommen lediglich eine internationale Absichtserklarung bleibt.
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Beim glnstigsten Szenario standen folgende Kernpunkte im Vordergrund: hinreichende und
sinnvolle Unterstlitzung flir die Entwicklungslander; Ratifizierung in einer Vielzahl von
geografischen Gebieten; Aufstockung der internationalen Férdermittel. China sah schon
konkret voraus, dass ihm das Ubereinkommen als Rechtfertigung dafiir dienen kénnte, die
Einfuhr von ,schadlichen kulturellen Gitern und Dienstleistungen” einzuschranken und
Klauseln zum Schutz der kulturellen Sicherheit bei gleichzeitiger Starkung der kulturellen
Souveranitat einzubauen.

1.3.2. Fragebogen fur regionale Organisationen

Bei der Beurteilung durch die teilnehmenden regionalen Organisationen ergaben sich
auffallige Diskrepanzen, insbesondere zwischen der Europadischen Kommission und der
Commonwealth-Stiftung. Die Kommission benannte folgende Punkte als Starken des
Ubereinkommens: Festlegung eindeutiger Ziele; einheitlicher Rahmen; definitorische
Klarheit bezliglich der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen bei kulturellen Gitern und
Dienstleistungen. Die Commonwealth-Stiftung meinte, das Ubereinkommen sei nicht
hinreichend als Entwicklungsinstrument konzipiert und werde von den Interessentragern
nur bedingt verstanden. Beide beurteilten das Ubereinkommen positiv als wichtiges
Instrument zur Aufwertung der Kultur in internationalen Prozessen der Politikgestaltung.
Jedoch befiirchtet die Commonwealth-Stiftung, dass das Ubereinkommen nicht ausreichend
in den einschlagigen sozialen Bewegungen verankert ist und sich unbeabsichtigt als
repressives Instrument erweisen koénnte, mit dem Mehrheitskulturen zu Lasten der
nationalen kulturellen Vielfalt geférdert werden.

1.3.3. Fragebodgen fur die Zivilgesellschaft

Was die Erwartungen der Zivilgesellschaft anbelangt, gelten durchweg als ,glinstigste
Szenarien" die Einbeziehung der Zivilgesellschaft in nationale Integrationsfragen und die
Starkung ihres Einflusses auf die nationale Kulturpolitik. Die Befragten waren sich auch
darin einig, dass das Ubereinkommen den Rahmen fiir eine verstirkte Zusammenarbeit der
Kulturwirtschaft in den verschiedenen EU-Mitgliedstaaten bilden und die vorhandenen
kulturellen Institutionen (auf nationaler und internationaler Ebene) starken kann. Sie
brachten zum Ausdruck, dass diese Entwicklung vermutlich zu einer gréBeren Vielfalt
kultureller Ausdrucksformen in der Herstellung, Verteilung und Inanspruchnahme von
kulturellen Giitern flhrt.

Die ungulinstigsten Prognosen betreffen vor allem drei Szenarien: Untdtigkeit seitens der
Politik; fehlende Beriicksichtigung der Bestimmungen des Ubereinkommens in der
nationalen Kulturpolitik und Ausschluss der Zivilgesellschaft aus Verhandlungen (ber
MaBnahmen zur Umsetzung des Ubereinkommens.

Dem Ubereinkommen werden im Allgemeinen folgende Stdrken zuerkannt: Schaffung
einer Rechtsgrundlage flir den Schutz kultureller Identitdaten; Impulsgeber fir einen sich
abzeichnendem normativen Rahmen fir eine offensive Kulturpolitik; ErschlieBung neuer
Moglichkeiten flir den Kulturaustausch zwischen den Industriestaaten und den
Entwicklungslandern durch die kulturellen AnstéBe handelspolitischer MaBnahmen.

Die Auskunftsgebenden benannten folgende wichtige Schwachpunkte: Die Nichtumsetzung
des Ubereinkommens bleibt ohne Folgen; da keine Pflicht zur Umsetzung besteht, ist die
Zivilgesellschaft weiterhin auf die Gnade von kurzatmig agierenden Politikern angewiesen.
Der letztgenannte Punkt wird noch dadurch verscharft, dass der Zivilgesellschaft nicht
genugend Raum gegeben wird, sich in die politische Willensbildung einzubringen.
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1.4. Bemerkenswerte Tendenzen

Die Auskunftsgebenden betonten zwar zumeist die zentrale Rolle der Zivilgesellschaft,
gingen aber kaum ndher auf die Verfahren ein, mit denen ihre Einbeziehung sichergestellt
werden sollte. Dariliber hinaus wurde eine mangelhafte Koordinierung auf nationaler Ebene
als wichtiges Problem ausgemacht. Haufig kam auch die unzureichende Mittelausstattung
zur Sprache, die auf minimale Beitrdge an den Internationalen Fonds im Zusammenhang
mit der jliingsten globalen Wirtschaftskrise zurlickzufihren ist. Die Studie férderte auch
deutliche Unterschiede zwischen den Industriestaaten und den Entwicklungslandern in der
Bewertung des Ubereinkommens zutage. Industriestaaten, insbesondere die EU-Mitglieder,
fihrten Argumente flr eine globale Governance und kulturpolitische MaBnahmen auf
internationaler Ebene ins Feld. Dagegen zeigten sich die Entwicklungslander und
nichteuropdische Regionalorganisationen dariiber besorgt, dass das Ubereinkommen als
repressives Instrument zur Férderung von Mehrheitskulturen zu Lasten der nationalen
kulturellen Vielfalt dienen kdnnte. Als verbreitete bewdhrte Verfahren wurden genannt:
staatliche Finanzhilfen fir Programme mit Bezug zur kulturellen Vielfalt; internationale
kulturelle Zusammenarbeit und/oder Austauschvereinbarungen; Mobilitdt von Kiinstlern
und Sammlungen; ein strukturierter Dialog mit der Zivilgesellschaft.
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2. NEUE ANSTOSSE ZUR UMSETZUNG DES UNESCO-
UBEREINKOMMENS

2.1. Fruhzeitige Verhiutung von Voélkermord und massenhaften
Graueltaten

2.1.1. Biologische, kulturelle und menschliche Vielfalt

In ,Eichmann in Jerusalem. Ein Bericht von der Banalitdt des Bodsen" bezeichnet Hannah
Arendt den Vdlkermord als ,einen Angriff auf die menschliche Mannigfaltigkeit als solche...,
also auf ein Wesensmerkmal des Menschseins, ohne das wir uns Dinge wie Menschheit oder
Menschengeschlecht nicht einmal vorstellen kdnnen®. In der EntschlieBung 96 (I) der UN-
Generalversammlung von 1946 heiB3t es, dass Vdlkermord , der Menschheit groBe Verluste
in Form von kulturellen und sonstigen Beitréagen dieser Gruppen von Menschen zuflugt".

Mit dem Ende des kalten Krieges kam dann, was die Bestimmungen zur Ahndung dieses
~schlimmsten aller Verbrechen™ anbelangt, die UN-Vélkermordkonvention effektiv zum
Tragen. Dieses Instrument des Volkerstrafrechts enthdlt jedoch fast keine Regelungen zur
Verhlitung, geschweige denn zur ,frihzeitigen® Verhitung. Im Dezember 2008 legten
Madeleine Albright und William Cohen der US-amerikanischen Regierung den Bericht
~Preventing Genocide" der Genocide Prevention Task Force vor.” Darin werden vergangene
Fehlschldage analysiert und Empfehlungen zur Verhitung von massenhaften Graueltaten
und Handlungen zur Vernichtung von Menschengruppen als solchen unterbreitet. Nach
unserem Kenntnisstand ist dieser Bericht bisher in Europa auf kein nennenswertes Echo
gestoBen. Die Regierung Ungarns verkiindete im Juni 2009, dass sie die Absicht habe, in
Budapest ein Zentrum fir die internationale Verhitung von Vdlkermord und massenhaften
Graueltaten einzurichten.® Mit dieser Initiative will die ungarische Regierung zur
internationalen Férderung der Menschenrechte und Grundfreiheiten beitragen und dabei
den Akzent auf die Verhltung von Vdlkermord und massenhaften Graueltaten legen, damit
sich eine Praventionskultur ausbreitet. Wenn man einmal von dieser neuen Initiative
absieht, die noch in den Kinderschuhen steckt, genieBt die friihzeitige Verhlitung in Europa
anscheinend keine Prioritat.

Der Albright/Cohen-Bericht befasst sich hauptsachlich mit dem Beitrag der USA zur
Verhltung von Vélkermord und massenhaften Graueltaten. Er geht aber nicht naher auf die
frihzeitige Verhitung ein. In diesem Zusammenhang besteht die vornehmste Aufgabe
darin, Lésungswege aufzuzeigen, die verhindern, dass die Zivilgesellschaft als Instrument
zur Verlbung derartiger Verbrechen missbraucht wird. Eine Bestandsaufnahme des
einschlagigen rechtlichen Rahmens, der vom traditionellen Minderheitenschutz Uber das
Volkerstrafrecht bis zu den neuesten Entwicklungen bei der ,Schutzverantwortung" (,R2P")
reicht, macht deutlich, dass flr die frihzeitige Verhiitung ein entsprechendes rechtliches

Siehe Report of the Genocide Prevention Task Force chaired by Madeleine K. Albright and William S. Cohen,
»~Preventing Genocide: A Blueprint for U.S. Policymakers" unter: www.usip.org/genocide_taskforce/index.html
Zu einer kritischen Analyse des Berichts durch verschiedene Wissenschaftler, die sich mit dem Thema
Voélkermord befassen, siehe Genocide Studies and Prevention, Volume 4, Number 2, Summer 2009. In Kanada
veroffentlichte das Institut montréalais d’études sur le génocide et les droits de la personne 2009 im Rahmen
des gemeinsam von Roméo Dallaire und Frank Chalk geleiteten Projekts ,La volonté d’intervenir* den Bericht
Leadership et action pour la prévention des atrocités de masse:
www.operationspaix.net/IMG/pdf/DALLAIRE_Romeo_Mobiliser_la_volonte_d_intervenir_2009-09-22_.pdf

Siehe Istvan Lakatos / Enzo Maria Le Fevr, Feasibility study for the establishment of the Budapest Centre for
the International Prevention of Genocide and Mass Atrocities, Juni 2009, unter:
www.mfa.gov.hu/kum/en/bal/foreign_policy/protection human rights/bp nepirtas megelozesi kozpont/
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Instrumentarium fehlt.° Mehr noch: Das geltende Recht ist unvollstandig und zersplittert.
Die Staaten und die Zivilgesellschaft benétigen vor allem Uberzeugende Anreize, um die
Vielfalt von Menschengruppen zu schitzen und zu férdern. Wir sind der Auffassung, dass
menschliche Vielfalt einen neuen ,Sozialvertrag" mit zwingenden Anreizen erfordert, der die
Zivilgesellschaft gegen die Aufstachelung zu massenhaften Graueltaten immunisiert. In
diesem Zusammenhang kénnen der Schutz und die Férderung der Vielfalt kultureller
Ausdrucksweisen eine maBgebliche Rolle bei der Suche nach neuen rechtlichen Mitteln und
Wegen spielen, um die menschliche Vielfalt durch ihre kulturellen, religiésen, politischen
und nationalen Ausdrucksformen sicherzustellen.

Die Verhinderung von massenhaften Graueltaten und insbesondere Vdlkermord dient im
Wesentlichen dem Schutz der ,menschlichen Mannigfaltigkeit®, wie es Hannah Arendt
formulierte. Gruppen von Menschen sind sowohl ,Lebewesen" als auch ,kulturelle Wesen",
deren Existenz auf biologischem und kulturellem Wohlbefinden beruht.

Seit 1992 haben wir ein Ubereinkommen (ber biologische Vielfalt und seit 2004 ein
Ubereinkommen (ber die Vielfalt kultureller Ausdrucksformen. Diese beiden Vertrdge
zeugen wohl von einem Paradigmenwechsel, denn es werden nicht langer Uniformitat und
Uberlegenheit idealisiert, sondern Vielfalt und Gleichheit als existentielle Voraussetzungen
fir die Entwicklung des Lebens und der Kultur auf diesem Planet anerkannt. Es spricht
einiges dafiir, dass diese Ubereinkommen durch ein drittes internationales
Rechtsinstrument vervollstandigt werden sollten, das speziell dem Schutz und der
Férderung der ,menschlichen Vielfalt" gilt.

Der erste Artikel der Allgemeinen Erklarung zur kulturellen Vielfalt, den die UNESCO am 2.
November 2001 verabschiedete, besagt u. a.: ,Als Quelle des Austauschs, der Erneuerung
und der Kreativitat ist kulturelle Vielfalt fir die Menschheit ebenso wichtig wie die
biologische Vielfalt fiir die Natur." Im UNESCO-Ubereinkommen von 2005 heiBt es: ,Der
Schutz und die Férderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen setzen die Anerkennung
der gleichen Wirde und die Achtung aller Kulturen, einschlieBlich der Kulturen von
Personen, die Minderheiten oder indigenen Volkern angehéren, voraus.”

2.1.2. Kultureller Volkermord als extremste Form der Missachtung kultureller
Vielfalt

Der polnische Jurist Raphael Lemkin, der den Terminus ,Genozid“ bzw. ,Volkermord"
pragte und eine maBgebliche Rolle bei der Annahme und Umsetzung der
Voélkermordkonvention spielte, pladierte fir die Einbeziehung von Handlungen gegen
kulturelle Ausdrucksformen, die auf die Ausléschung einer Gruppe als Methode des
Voélkermords gerichtet sind: ,Es dauert Jahrhunderte oder gar Tausende von Jahren, um
eine (...) Kultur zu schaffen, aber Vdlkermord kann eine Kultur mit einem Schlage
zerstdren - so wie Feuer in einer Stunde ein ganzes Geb&ude zerstéren kann."!°

Die ersten beiden Entwirfe der Voélkermordkonvention enthielten Bestimmungen zum
kulturellen Vélkermord. Diese fanden aber keinen Eingang in die Endfassung. Die Gegner
einer Aufnahme des ,kulturellen Vélkermords®™ in den Vertrag von 1948 argumentierten,

Siehe UN-Generalsekretédr, Report on Implementing the responsibility to protect, 12. Januar 2009 (A/63/677),
unter: http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N09/206/10/PDF/N0920610.pdf?OpenElement.

The importance of the Convention, p. 1, reel 2, Lemkin Papers, New York Public Library. In Axis Rule in
Occupied Europe, Laws of Occupation, Analysis of Government, Proposal for Redress, Washington 1944, S. 84,
wird ,kultureller Vélkermord" als eine Methode des Vélkermords aufgefiihrt.
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dass der Tatbestand des Volkermords dadurch verwassert wirde und dass separatistische
Bewegungen ermuntert werden kénnten, auf den Zerfall von Staaten hinzuwirken.!?

,.Kultureller Volkermord“ nach dem Entwurf des Ad-hoc-Ausschusses der UNO von 1948:
Artikel 111
[‘Kultureller’ Vélkermord]

In diesem Ubereinkommen bedeutet Vélkermord auch jede vorsatzliche Handlung, die in der Absicht
durchgefiuhrt wird, die Sprache, Religion oder Kultur einer nationalen, rassischen oder religidsen
Gruppe aufgrund der nationalen oder rassischen Herkunft oder des religiosen Bekenntnisses seiner
Mitglieder zu zerstéren, wie z. B.:

1. Verbot des Gebrauchs der Sprache dieser Gruppe im Alltag oder in der Schule bzw. des Drucks und
der Verbreitung von Publikationen in der Sprache dieser Gruppe;

2. Zerstorung oder Verbot der Nutzung von Bibliotheken, Museen, Schulen, historischen
Baudenkmalern, Kultstatten oder sonstigen kulturellen Einrichtungen und Gegenstanden dieser
Gruppe.

Wir weisen darauf hin, dass sich diese im Entwurf vorliegenden Bestimmungen auf kulturelle
Ausdrucksformen geschitzter Gruppen beziehen, wie sie in Artikel 4 Absatz 3 des UNESCO-
Ubereinkommens von 2005 definiert sind, ndmlich als ,Ausdrucksformen, die durch die Kreativitat
von Einzelpersonen, Gruppen und Gesellschaften entstehen und einen kulturellen Inhalt haben".

Im Jahre 2009 stimmte der Schweizer Bundesrat (iber einen von der Abgeordneten Josiane
Aubert eingebrachten Antrag zum Thema ,kultureller Vélkermord® (Ethnozid) ab.'? Sie
beantragte die Ausarbeitung neuer Rechtsnormen, um Uber das Strafrecht den Schutz
kultureller Ausdrucksformen vor zerstdrerischen Handlungen zu intensivieren, die auf die
Vernichtung einer Menschengruppe als solcher gerichtet sind. Die neuen Rechtsnormen
sollen die Rechtsstellung der Kultur im Hinblick auf den Schutz von Menschengruppen
starken, die anscheinend zumindest symbolisch hinter der Bedeutung der vom Umweltrecht
geschitzten Natur zurickbleibt. Die Rechtsnormen wdren ein wichtiger Schritt auf dem
Wege zu einem neuen internationalen Ubereinkommen (iber die menschliche Vielfalt, und
zwar als ,zivilrechtliche™ Erganzung des bestehenden Strafrechts zum Thema Vdlkermord
und massenhafte Graueltaten. Der Schutz und die Férderung der menschlichen Vielfalt als
effektivster Methode zur Verhitung von Vélkermord und massenhaften Grdaueltaten stiitzen
sich auf den Schutz und die Foérderung der biologischen und kulturellen Vielfalt. Der
Schweizer Bundesrat lehnte den Vorschlag im September 2009 ab. Doch verlangt dieser
erste Versuch danach, weitere Anstrengungen zu unternehmen, um die Mdéglichkeiten der
Kultur zur Bewahrung von Menschenleben starker ins Bewusstsein zu ricken und
vollstandig auszuschépfen. In seinen Bemihungen um die Férderung des Dialogs und der
Zusammenarbeit mit anderen Landern und regionalen Organisationen kann sich das
Europdische Parlament dieser Herausforderung mit dem Ziel stellen, flr Frieden,
menschliche Sicherheit und nachhaltige Entwicklung zu sorgen.

1 Zu einem historischen Uberblick {iber die Verhandlungen siehe William A. Schabas, Genocide in International

Law, The Crimes of Crime, Cambridge 2009, S. 207-221.

Siehe Conseil National, Motion Aubert Josiane. Prévention des génocides. Combattre les génocides culturels
(08.3789), in BO 2009 N 1351, unter:

www.parlament.ch/ab/frameset/d/n/4811/306271/d n 4811 306271 306485.htm.
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Vermutlich ist das UNESCO-Ubereinkommen dazu geeignet, nachhaltigere
Integrationsbemihungen auf regionaler Ebene zu untermauern. Dieses Instrument kann
splrbar zur Vertiefung des inneren Zusammenhalts auf nationaler Ebene beitragen,
insbesondere im Zusammenhang mit der Steuerung von Migrationsstromen. Es eignet sich
gut als Gestaltungsinstrument zur Maximierung des Wohlstands und zur Beilegung von
Spannungen, die sich aus der Vielfalt der kulturellen, ethnischen, religiosen und nationalen
Ausdrucksformen ergeben. Uberdies kann es der Politik unter rechtlichen Gesichtspunkten
eine praktische Neuorientierung bei der Realisierung eines nachhaltigeren interkulturellen
Dialogs vermitteln.!3

Durch diesen Ansatz kann sich auch der Kreis der Verfechter kultureller Vielfalt Gber die
traditionellen Interessentrager des Kultursektors hinaus erweitern, indem neue offentliche
und private Akteure hinzukommen, die fir Menschen- und Minderheitenrechte eintreten.
Andererseits erfahrt dadurch womdéglich die Vielfalt kultureller Ausdrucksformen eine
inhaltliche Ausgestaltung. Beim glinstigsten Szenario findet sie auch die Unterstiitzung der
Zivilgesellschaft und von Staaten, die sich bisher geweigert haben, dem UNESCO-
Ubereinkommen beizutreten, wie z. B. die USA und Israel. Auf diese Weise kann sich eine
juristisch unvoreingenommene Auslegung von Artikel 8 und 17 des Ubereinkommens als
sehr sinnvolles Instrument flir die AuBenbeziehungen der EU erweisen.

Wir sind daflir, diesen Vorschlag im Rahmen des Transatlantischen Dialogs der Gesetzgeber
(TLD) zu eroértern, der darauf abzielt, den politischen Diskurs zwischen europdischen und
amerikanischen Parlamentariern zu beférdern und auf ein héheres Niveau zu heben. Der
TLD ist die férmliche Antwort des Europaischen Parlaments und des US-amerikanischen
Kongresses auf das in der Neuen Transatlantischen Agenda (NTA) von 1995 enthaltende
Bekenntnis zur Vertiefung der parlamentarischen Beziehungen zwischen der EU und den
USA.'* Die friihzeitige Verhiitung von Vélkermord und massenhaften Gréueltaten ist ein
sehr wichtiges politisches Anliegen, das von Abgeordneten beiderseits des Atlantiks geteilt
wird. Dieses Thema bietet den Mitgliedern des EP die Méglichkeit, ihren Kollegen aus den
USA den hohen Wert des UNESCO-Ubereinkommens zu verdeutlichen.

2.1.3. Hypothesen zur volkerrechtlichen Achtung des kulturellen Vélkermords

Kann eine geeignete voélkerrechtliche Regelung zur Verhitung des kulturellen Vélkermords
daflir sorgen, dass die vorhandenen Rechtsvorschriften zur Verhitung des physischen und
biologischen Vdélkermords starker zum Tragen kommen? Systematische Angriffe auf
kulturelle Ausdrucksformen kénnen dazu beitragen, dass bei potentiellen Tatern die
Hemmschwelle abgebaut wird, die sie davon abhalt, die als Opfer ausersehene Gruppe
physisch und biologisch zu vernichten. Beispielsweise wurden unter dem Naziregime erst
Blicher offentlich verbrannt, bevor Menschen in Konzentrationslager verschleppt und
ermordet wurden. Diese Tatsache entkraftet die Behauptung, dass die Einbeziehung des
kulturellen Vélkermordes die Bedeutung des Straftatbestands des physischen und
biologischen Vélkermords verwéssern wiirde.®

13 Vgl. Europarat, White Paper on Intercultural Dialogue - ,Living Together As Equals in Dignity", StraBburg

2008, unter: www.coe.int/t/dg4/intercultural/Source/White%20Paper final revised en.pdf. Siehe auch
Patricia Wiater, Intercultural Dialogue in the Framework of European Rights Protection, StraBburg 2010.
Konkret umfasst der TLD die halbjahrlichen Treffen von Delegationen des EP und des US-amerikanischen
Kongresses sowie eine Reihe von Telekonferenzen zu ausgewdhlten Themen von gegenseitigem Interesse,
mit denen ein standiger Dialog aufrechterhalten werden soll. Das EP und der Kongress haben zur
Koordinierung der TLD-Aktivitdten einen Lenkungsausschuss eingerichtet. Dieser hélt auch Verbindung zu
den Mitgliedern der Gruppe hochrangiger Beamter (SLG), die von der Kommission, dem Ratsvorsitz der EU
und der Regierung der USA benannt werden. Siehe: www.europarl.europa.eu/intcoop/tld/default_en.htm.
Bei den Verhandlungen zur Vélkermordkonvention vertraten Kanada, Frankreich, die USA und das Vereinigte
Konigreich die Ansicht, dass dieses Verbrechen nicht dem physischen Vélkermord gleichzusetzen ist, dass es
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Wenn klar ist, dass die Verhltung des kulturellen Vélkermords zur Verhitung der
physischen und biologischen Vernichtung von Menschengruppen beitragen kann, ware zu
Uberlegen, ob der Schutz und die Férderung der kulturellen Vielfalt die Verhitung des
kulturellen Volkermords erleichtern kénnen. Der Zusammenhang ist unlibersehbar, denn
der kulturelle Vélkermord ist die extremste Form der Missachtung kultureller Vielfalt.

Neue Hypothesen zur frihzeitigen Verhitung von Vélkermord und massenhaften
Graueltaten

Wir unterbreiten die drei folgenden Hypothesen, um AnstoéBe flr die Diskussion Uber die Schaffung
neuer volkerrechtlicher Instrumente zur frithzeitigen Verhitung von Voélkermord und massenhaften
Grdueltaten zu geben:

1) Ein Land, dem die biologische und kulturelle Vielfalt am Herzen liegt, schitzt und férdert in der
Regel die Vielfalt von Menschengruppen. Dadurch sind Angehdrige der Zivilgesellschaft im
Allgemeinen weniger flr die Parolen von Personen in Fuhrungspositionen empfanglich, die zur
Veribung von Vélkermord und massenhaften Graueltaten groBe Menschenmassen zu mobilisieren
suchen.

2) Handlungen des ,kulturellen Vélkermords", wie er im Entwurf der Vélkermordkonvention von 1948
definiert ist, sind eine Methode zur Beseitigung der Hemmschwelle flr die physische oder biologische
Vernichtung der als Opfer ausersehenen Gruppe.

3) Die Verhitung des physischen und biologischen Vélkermords kann effektiver gestaltet werden,
indem der Schutz und die Férderung der kulturellen Vielfalt durch vdélkerrechtliche Normen zur
Verhinderung kulturellen Vélkermords verstarkt werden.

Die Priufung dieser Hypothesen sollte neue rechtliche Argumente fir die Einbeziehung des kulturellen
Vélkermords in das positive Vélkerrecht erbringen.

Diese Hypothesen werfen die folgende Frage auf: Inwieweit ist das Souveranitatsprinzip
geeignet, um die gesetzten Ziele zu erreichen? Die Beantwortung dieser Frage erfordert
weitere Untersuchungen, bei denen die Menschenrechte und Grundfreiheiten sowie die im
UNESCO-Ubereinkommen enthaltenen Grundsitze des gleichberechtigten Zugangs, der
Offenheit und der Ausgewogenheit im Vordergrund stehen sollten.

Artikel 7 stltzt die kulturellen Rechte von Minderheiten auf neuartige und eindeutige Weise.
Artikel 8 des UNESCO-Ubereinkommens von 2005 bietet zweifelsohne eine neue
Orientierung flr die Kodifizierung mit dem Ziel, kulturellen Vélkermord mit geeigneten
vélkerrechtlichen Instrumenten zu verhiten.

gesondert behandelt werden sollte und dass eine zu weit gefasste Definition des Vélkermords die Konvention
ihres Sinns entleeren wirde. Wenn man aber das Ziel der Verhiitung mit einer strengen Anwendung des
Kriteriums des Vorsatzes (,Zerstdérung geschutzter Gruppen als solche") verbindet, dirfte dies das Argument
der Verwdsserung entkraften.
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2.1.4. Schutz und Forderung der Vielfalt von kulturellen, religiosen, politischen
und nationalen Ausdrucksformen

Viele kulturelle Ausdrucksformen, die durch das UNESCO-Ubereinkommen von 2005
geschitzt sind, fallen auch unter die Rubrik ,religiése Ausdrucksformen". Zudem sind
religiése Ausdrucksformen hadufig mit politischen und nationalistischen Ausdrucksformen
verquickt.'® Wir sind der Ansicht, dass die friihzeitige Verhiitung von Vélkermord auf dem
Schutz und der Forderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen basieren sollte. Mit
diesem Ziel vor Augen schlagen wir vor, dass das UNESCO-Ubereinkommen von 2005, bei
dem teilweise das Ubereinkommen von 1992 iiber die biologische Vielfalt Pate gestanden
hat, in ein neues internationales Abkommen uber die Vielfalt religiéser, politischer und
nationaler Ausdrucksweisen umgewandelt wird. Zu diesem Zweck kdénnten in jedem Land
Angehodrige der Zivilgesellschaft das vorhandene Instrument zur kulturellen Vielfalt
interpretieren und erértern. Anhand ihres Verstdndnisses des Ubereinkommens kénnten sie
dann einen neuen Vertrag Uber religiése, politische und nationale Vielfalt konzipieren, der
als weiterer Baustein zum Schutz und zur Férderung der menschlichen Vielfalt beitragt.

Eine derartige blrgernahe Initiative ,von unten" koénnte als Beitrag zur frihzeitigen
Verhitung von Vélkermord und massenhaften Graueltaten fungieren, insbesondere wenn
diese von einer Ideologie herriihren, die fir bestimmte kulturelle, religiése, politische und
nationale Ausdrucksformen eine Vorrangstellung reklamiert. Uberlegenheitsdenken ist
gegen Gleichberechtigung gerichtet und stellt Uniformitdt und Abgrenzung Uber Vielfalt und
~Métissage" (Mischung).

Zu Beginn der Studie zitierten wir einige Zeilen aus dem Song ,Imagine®. Wir meinen, dass
die Férderung der ,menschlichen Vielfalt" im Sinne einer ,Vielfalt der kulturellen, religidésen,
politischen und nationalen Ausdrucksformen" realistischer und eher erreichbar ist als John
Lennons Vorstellung von einer Welt ohne Staaten und ohne Religion, in der alle Menschen
in Frieden leben. Nach unserem Konzept flir eine basisorientierte Umsetzung des UNESCO-
Ubereinkommens wéren die Biirger vor Ort dafiir zustdndig. Ein derartiger Prozess kdnnte
- wo immer er zum Tragen kommt - eine kostenglinstige, effektive und nachhaltige
Realisierung der Ziele des UNESCO-Ubereinkommens bewirken. Das Européische Parlament
konnte als Initiator und Trager einer solchen Nachbarschaftsinitiative in der Europaischen
Union fungieren. Dies wiirde erfordern, dass der Text des Ubereinkommens weite
Verbreitung findet, damit er gelesen, erértert, verstanden und weiter ausgestaltet werden
kann.

Die Wahrnehmung und die Auslegung von Identitéten und Unterschieden menschlichen
Ursprungs beruhen auf ,kulturellen Ausdrucksformen®, wie sie im UNESCO-Ubereinkommen
von 2005 definiert sind. Folglich grinden sich samtliche Unterschiede mit Ausnahme der
biologischen und physischen Unterschiede wie der Hautfarbe auf ,kulturelle
Ausdrucksformen® entsprechend der im UNESCO-Ubereinkommen vorgenommenen
Begriffsbestimmung. Diese ,kulturellen Ausdrucksformen" sind aber auch von Relevanz,
wenn es um den Diskurs zur Integration bzw. Ausgrenzung von Menschengruppen auf der
Basis von Identitéten und Unterschieden natlrlichen Ursprungs geht. Unter diesem
Gesichtspunkt kann das UNESCO-Ubereinkommen zum Versténdnis der komplexen Realitat
der Differenzierung von Menschengruppen zum Zweck der Ausarbeitung neuer
Verhaltensregeln beitragen. Damit ware es mdglich, Unterschiede zu uberbriicken und
zugleich die menschliche Vielfalt als Quelle kulturellen und natirlichen Wohlstands und als
wertvolles Gut fur die Menschheit zu bewahren.

16 Das Minarett ist ein Beispiel fiir eine derartige Ausdrucksform, siehe Christophe Germann, La diversité humaine
a I'appel du minaret, in Le Courrier, 8. Dezember 2009:
www.lecourrier.ch/index.php?name=NewsPaper&file=article&sid=444414.
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2.2. Kulturelle Vielfalt, geistiges Eigentum und Wettbewerbsrecht

2.2.1. Handelsbezogene Aspekte des Schutzes der Rechte des geistigen
Eigentums (TRIPS)

Wir betrachten Artikel 7 als grundlegende Norm des UNESCO-Ubereinkommens, die als
Orientierungspunkt bei der Schaffung von Steuerungsinstrumenten flr das Funktionieren
moderner demokratischer Gesellschaften dienen sollte. Dies gilt gleichermaBen fir die
AuBenbeziehungen und die internen Politikbereiche. Dementsprechend beansprucht dieser
Artikel hoéchste Aufmerksamkeit seitens der Gesetzgebung und Politik, wenn das
Vertragswerk im jeweiligen Hoheitsbereich umgesetzt wird.

Zahlreiche Kinstler, Abgeordnete, Politiker, Aktivisten der Zivilgesellschaft und
Wissenschaftler, denen der Schutz und die Foérderung kultureller Ausdrucksformen am
Herzen liegen, verschlieBen die Augen vor dem internationalen System zum Schutz des
geistigen Eigentums. Sie sehen nur die Vorteile, die sich aus diesem System flr den
Kultursektor ergeben, ignorieren aber die Schattenseiten. Im Kultursektor sind eine
kritische Analyse und Erdrterung der Aspekte des Systems, die mit den Anliegen und Zielen
des UNESCO-Ubereinkommens unvereinbar sind, weitgehend tabuisiert. Besonders deutlich
wird das bei Fragen im Zusammenhang mit den in Artikel 7 aufgefiihrten Verpflichtungen
(,die Vertragsstaaten bemihen sich...").

Die meisten Bestimmungen des WTO-Rechts, die sich auf die nationale und regionale
Kulturpolitik auswirken, sind prazise und durchsetzbar.!’” Die 6ffentlichen Akteure im
Bereich der Politik legen den Schwerpunkt haufig auf die GATT- und GATS-Regelungen, die
die schrittweise Liberalisierung des Handels mit Waren und Dienstleistungen betreffen. Ein
Beleg dafir sind die politischen Forderungen vieler nichtstaatlicher Interessentrager und die
politischen Aussagen der Mehrzahl der o6ffentlichen Akteure. Dagegen erhalt das WTO-
Ubereinkommen (iber handelsbezogene Aspekte der Rechte des geistigen Eigentums
(TRIPS) nicht die kritische Aufmerksamkeit, die ihm die Verfechter der kulturellen Vielfalt
eigentlich entgegenbringen missten. So gibt es ein breites Einvernehmen dartber, dass ein
Uberzogener Patentschutz den MaBnahmen von Entwicklungsléndern und sehr schwach
entwickelten Staaten im Bereich des offentlichen Gesundheitswesens schaden kdnnte.
Demgegeniiber halt man in der Kulturwirtschaft dogmatisch daran fest, dass ein verstarkter
Schutz von Urheberrechten und Warenzeichen fir die Kultur und kulturelle Vielfalt im
Allgemeinen und fir die Vielfalt kultureller Ausdrucksformen im Besonderen besser ist.

Das TRIPS-Ubereinkommen harmonisiert die nationalen Rechtsvorschriften der WTO-
Mitglieder zum Schutz des geistigen Eigentums weitgehend. Ein bemerkenswerter
Nebeneffekt besteht darin, dass es die den Markt flr kulturelle Giater und Dienstleistungen
beherrschenden Oligopole starkt, ohne fiir geeignete Kontrollen und Gegengewichte zu
sorgen. Dies hangt damit zusammen, dass es in vielen Staaten an einem effektiven
Wettbewerbsrecht mangelt. Somit werden durch das TRIPS-Ubereinkommt relativ hohe
Standards fir den Schutz von Immaterialgtterrechten auf der Grundlage der
Inlanderbehandlung und der Meistbeglinstigung vorgegeben, ohne dass multilaterale
Wettbewerbsregeln dem UbermaB an Eigentiimerrechten etwas entgegensetzen.'® Da fiir
wirtschaftlich schwache Lander die Kosten der Nutzung von geistigem Eigentum bereits
sehr hoch sind, kann man es sich dort im Allgemeinen nicht leisten, auch noch fiir das

17" Zum Wortlaut der WTO-Abkommen siehe www.wto.org.

8 7Zu einer Einflhrung in die Grundsitze Inldnderbehandlung und Meistbegiinstigung siehe
Welthandelsorganisation, Understanding the WTO, Genf 2008, S. 12 und 13, unter:
http://www.wto.org/english/thewto e/whatis e/tif e/understanding e.pdf.
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Wettbewerbsrecht erhebliche Aufwendungen zu tatigen. In diesem Zusammenhang sei
daran erinnert, dass eine Kernfrage der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen wohl aus der
oligopolistischen Struktur des Film-, Musik- und Buchmarkts herrihrt, die auch auf andere
kulturelle Ausdrucksformen Ubergreift.

2.2.2. Kulturelle Vielfalt und Rechte am geistigen Eigentum

Anscheinend verstehen die Staaten den Zusammenhang zwischen geistigem Eigentum und
biologischer Vielfalt besser als den zwischen geistigem Eigentum und kultureller Vielfalt.
Dennoch erklarten sie beide Formen der Vielfalt fiir gleich wichtig (Artikel 1 der UNESCO-
Erkldarung dber kulturelle Vielfalt vom 2. November 2001). In Artikel 16 Absatz 5 des
Ubereinkommens (ber biologische Vielfalt vom 5. Juni 1992 heiBt es: Bei Patenten und
sonstigen Rechten des geistigen Eigentums arbeiten die Vertragsparteien vorbehaltlich des
innerstaatlichen Rechts und des Voélkerrechts zusammen, um sicherzustellen, ,dass solche
Rechte die Ziele des Ubereinkommens unterstiitzen und ihnen nicht zuwiderlaufen”. Im
Vergleich dazu erkennt das UNESCO-Ubereinkommen von 2005 in seiner Praambel lediglich
die Bedeutung der Rechte des geistigen Eigentums zur Unterstitzung derer an, die an der
kulturellen Kreativitat beteiligt sind.

Die WTO-Mitgliedstaaten haben bei ihren Bemihungen, den Patentschutz auf der Basis von
TRIPS mit gesundheitspolitischen Anliegen, insbesondere dem Zugang armer
Bevodlkerungsteile zu wichtigen Medikamenten in den Entwicklungslandern, in Einklang zu
bringen, wertvolle Erfahrungen gesammelt. Diese Bemihungen fihrten zum Beschluss vom
30. August 2003 dber die Umsetzung von Absatz 6 der Doha-Erklarung lber das TRIPS-
Ubereinkommen und die &ffentliche Gesundheit sowie zu einer Abdnderung des TRIPS-
Ubereinkommens auf der Grundlage einer Entscheidung vom 6. Dezember 2005, die sich
noch in der Annahmephase befindet.'®

Eine wichtige Lehre, die sich bei der Auseinandersetzung Uber TRIPS und die &ffentliche
Gesundheit ergab, besagt, dass die Auswirkungen des Schutzes von
Immaterialgiterrechten auf die Vielfalt kultureller Ausdrucksformen kritisch zu hinterfragen
sind. Dies ist vor allem ratsam, um die Belange wirtschaftlich schwacherer Lander zu
berlicksichtigen.

Unter dem Gesichtspunkt des offentlichen Interesses werden die Grundsatze der
Inlanderbehandlung und der Meistbeglinstigung vor allem deshalb auf das Recht des
geistigen Eigentums angewandt, um die grenzliberschreitende Weitergabe und Verbreitung
von Technologie, Wissen und handelsbezogener Kultur zu erleichtern. Dies ist auch der
Grund flUr die starkere materiell- und verfahrensrechtliche Harmonisierung des Schutzes
von geistigem Eigentum. Aus der Sicht der Entwicklungslander kann man geltend machen,
dass unangemessen hohe Standards fir den Schutz von Immaterialgiterrechten diesem
Ziel entgegenstehen kdnnen. Fir diese Lander ist es schwierig, die Kosten und den Nutzen
der TRIPS-Regelungen zum Schutz geistigen Eigentums mittel- und langfristig genau
einzuschatzen. Diese wirtschaftliche Einschatzung gestaltet sich noch schwieriger, wenn
man die bilateralen Zwange der Entwicklungslander und sehr schwach entwickelten Staaten

19 Beim Beschluss von 2003 handelt es sich um eine ,Ausnahmegenehmigung" (waiver), die die es Staaten
gestattet, eine WTO-Regel unter bestimmten Umstanden zu umgehen. In diesem Falle entfiel die Verpflichtung
laut Artikel 31 Absatz f des TRIPS-Ubereinkommens, wonach die unter einer Zwangslizenz hergestellten
Produkte vornehmlich flir den heimischen Markt bestimmt sein missen. Dies schmadlerte faktisch die
Mdéglichkeiten von Léandern, die Uber keine Produktionskapazitdaten verfligen, billigere Generika aus Landern zu
importieren, in denen Arzneimittel Patentschutz genieBen. Siehe Unterlagen und regelmaBige Updates zu
Patenten, Arzneimittel und 6ffentlicher Gesundheit unter:
www.wto.org/english/tratop e/trips e/pharmpatent e.htm#declaration
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bedenkt, die sich mit verscharften Normen fiir den Schutz geistigen Eigentums (den
» TRIPS-Plus™-Standards) konfrontiert sehen. Durch die Aufoktroyierung von TRIPS-Plus-
Standards kann der bilaterale Ansatz die durch TRIPS ermdglichte Flexibilitat splrbar
einschranken und einen Interessenausgleich noch mehr erschweren. Die britische
Regierung setzte die Commission on Intellectual Property Rights ein und beauftragte sie,
die Frage zu untersuchen, wie die Rechte am geistigen Eigentum besser den
Entwicklungslandern zugutekommen kénnen. Die Kommission fasste ihre Erkenntnisse zum
Urheberschutz wie folgt zusammen:

~Es gibt Beispiele, in denen Entwicklungslander vom Urheberschutz profitiert
haben. Dazu zahlen die indische Software- und Filmindustrie. Weitere Beispiele
sind aber schwer auszumachen. Viele Entwicklungslander praktizieren schon seit
langem Urheberschutz, doch hat dies nicht ausgereicht, um das Wachstum der
dadurch geschlitzten Wirtschaftszweige anzukurbeln. Da die meisten
Entwicklungslénder, speziell die kleineren Staaten, urheberrechtlich geschitztes
Material fast nur importieren und folglich die auslandischen Rechteinhaber die
HauptnutznieBer sind, kann das Urheberschutzsystem insgesamt mehr Kosten
als Nutzen mit sich bringen (...)"?°

Durch ein hohes MaB an Rechtsschutz sehen sich die auf dem Markt bereits dominierenden
Akteure in ihrer Position deutlich gestarkt.

Die Entwicklungslander und sehr schwach entwickelten Staaten dréngen die Industriestaaten,
weitere WTO-Anderungen der urspriinglichen TRIPS-Patentregelungen fiir solche Bereiche
auszuhandeln, in denen negative Folgen fir die Volksgesundheit erkennbar sind. Nach
unserem Daflrhalten ist eine ahnliche Initiative zum Urheberschutz in jenen Bereichen
erforderlich, in denen sich nachteilige Auswirkungen auf die Vielfalt kultureller
Ausdrucksformen ergeben. Fir die Beeintrachtigung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen
wird gegenwartig in der EU der Steuerzahler zur Kasse gebeten. Die negativen Folgen sind
das Ergebnis von Praktiken der marktbeherrschenden Akteure, die man durchaus als
wettbewerbswidriges Verhalten und kulturelle Diskriminierung bezeichnen kénnte.

2.2.3. Kausaler Zusammenhang zwischen Marketinginvestitionen und
Marktanteilen

Die Kosten der Werbung fur Arzneimittel

Am Beispiel der Pharmaindustrie wird deutlich, welche negativen Auswirkungen
unverhaltnismaBige Standards im Patentschutz haben kdnnen. Damit ist die
Pharmaindustrie ein lehrreiches Beispiel flir die Debatte im Bereich des
Urheberrechtsschutzes in der Kulturindustrie. Aus Sicht des Wohls der Gesellschaft besteht
das primare Ziel der Rechtsvorschriften (iber geistiges Eigentum im Anreiz zu Innovation
und Kreativitat, indem ein Wettbewerbsvorteil in Form von Exklusivrechten gewahrt wird.

Als Hauptargument fir ein hohes MaB an Patentschutz fiihrt die pharmazeutische Industrie
an, dass dieser erforderlich sei, um Investitionen in Forschung und Entwicklung zu
ermdglichen, und somit im Interesse der Offentlichkeit liege. Wie jedoch Marc-André
Gagnon und Joel Lexchin auf der Grundlage von Daten zweier Marktforschungsinstitute
herausfanden, gaben Pharmaunternehmen in den USA im Jahr 2004 57,5 Milliarden USD

20 Report of the Commission on Intellectual Property Rights, Integrating Intellectual Property Rights and
Development Policy, London 2002, Executive Summary, S. 20: www.iprcommission.org.
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fiir Werbezwecke und nur 31,5 Milliarden USD fiir Forschung und Entwicklung aus.?! Anders
ausgedriickt investierten diese Arzneimittelhersteller fast doppelt so viel in Marketing und
Werbung fir Arzneimittel wie in deren Erforschung und Entwicklung. Diese Zahlen spielen
im Zusammenhang mit der Debatte um ein ausgeglichenes MaB an Patentschutz fir
Arzneimittel zweifellos eine bedeutende Rolle.

In der Debatte Uber ein angemessenes MaB an Urheberrechtschutz fir kulturelle
Ausdrucksformen ist mithin eine kritische Analyse des Verhaltnisses zwischen den Kosten
fir die Entwicklung und Herstellung einerseits und den Werbekosten andererseits
vorzunehmen. Eines der wesentlichen Motive hinter der Idee flir die Erteilung von Rechten
an geistigem Eigentum ist die Schaffung von Anreizen fiir schopferische Leistungen. Daher
sprechen sich Autoren und Investoren flr ein hohes MaB an Urheberrechtsschutz aus. Ein
zu hoher Schutz liegt allerdings nicht im Interesse solcher Autoren, denen keine starken
Vertriebspartner zur Seite stehen. Ferner lauft ein zu hoher Schutz den Interessen der
Nutzer und der Gesellschaft insgesamt zuwider, da er den Weg zu den Vorteilen der
kulturellen Vielfalt versperrt.??

Die Kosten der Werbung fur Filme, Bucher und Musik

In samtlichen EU-Mitgliedstaaten wie auch in den meisten Léandern auBBerhalb Europas wird
der Filmvertrieb in groBem MaBe vom Oligopol der groBen Hollywood-Filmstudios und ihren
Tochterunternehmen dominiert.?® ,Filmvertrieb® bedeutet in diesem Zusammenhang die
Moglichkeit, in erfolgreiches Marketing (Stars und Werbung) zu investieren, und Filme in
ausreichender Stlickzahl an die Kinos zu liefern, damit sie zur gleichen Zeit ein mdglichst
groBes Publikum erreichen.

Die umfangreichen Investitionen dieser Unternehmen in die Vermarktung der von ihnen
produzierten und vertriebenen Filme flhren zu einer marktbeherrschenden Stellung.
Aufgrund dieser Dominanz wird Filmen mit einer kulturellen Herkunft ohne erfolgreiche
Vermarktungsinvestitionen der Weg zu den Zuschauern versperrt. Diese Tatsache wirft die
Frage nach der Effizienz und Wirksamkeit vieler staatlicher Finanzierungssysteme auf, bei
denen reiche Lander mithilfe von Beihilfen in den Markt eingreifen, um die kulturelle
Identitat und die kulturelle Vielfalt zu féordern. Man kann groBe Summen flr die Erstellung
eines Filmes ausgeben - ohne eine erfolgreiche Vermarktung durch Werbeinvestitionen
wird er dennoch wenig Erfolg haben, das Publikum zu erreichen. Es ist davon auszugehen,
dass diese unternehmerische Realitat eine massive Verschwendung 6ffentlicher Gelder nach
sich zieht. Die gleiche Logik gilt auch fir den Musik- und Bichermarkt. Vor diesem
Hintergrund kann die staatliche Férderung in Form von Direktzahlungen wohl kaum als die
kostenglinstigste und wirkungsvollste Vorgehensweise zur Erflillung von Artikel 7 des
UNESCO-Ubereinkommens bezeichnet werden.

Um dem hohen unternehmerischen Risiko zu begegnen, das mit der Produktion und dem
Vertrieb von Kulturgitern und kulturellen Dienstleistungen einhergeht, verlassen sich die
Filmbranche und die Buch- und Musikindustrie neben umfangreichen Werbemitteln auf die
finanzielle Moéglichkeit, Fehlschlage durch ,Blockbuster® (Filme), ,Bestseller™ (Blcher) und

21 The Cost of Pushing Pills: A New Estimate of Pharmaceutical Promotion Expenditures in the United States, The

Cost of Pushing Pills: A New Estimate of Pharmaceutical Promotion Expenditures in the United States. PLoS
Med 5(1), 2008: www.plosmedicine.org/article/info:doi/10.1371/journal.pmed.0050001.

Da die Begriffe ,Urheberrecht® und ,Copyright® mit Blick auf wirtschaftliche Rechte keine wesentlichen
Unterschiede aufweisen, wird hier der Begriff ,,Urheberrecht" als Synonym fir ,Copyright" verwendet.

Siehe Informationen zu Mitgliedschaft und Marktstatistiken des Oligopols der groBen Hollywood-Filmstudios

unter www.mpaa.org.
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~Hits" (Musik) auszugleichen. Die Filmindustrie in den USA ist das beste Beispiel flir diesen
Sachverhalt:**

Aus den statistischen Daten des Berufsverbands des Hollywood-Oligopols, der Vereinigung
Motion Picture Association of America, geht hervor, dass die groBen Filmstudios 2006
durchschnittlich 65,8 Millionen USD pro Film in sogenannte ,negative Kosten"
(einschlieBlich Produktionskosten, Studiobetriebskosten und kapitalisierte Zinsen), und
34,5 Millionen USD in Vermarktungskosten (einschlieBlich Filmkopien und Werbung)
investierten. Diese multinationalen Unternehmen geben jedes Jahr mehr als 160 Filme
heraus, deren Kostenstruktur sich wie folgt gestaltet (durchschnittliche Filmkosten der
MPAA-Mitglieder):

‘ 100 ‘
80
|
50 ® Negative Costs (Million
UsD)
40
= Marketing Costs (Million
20 - usD)
| |
0~ ' 1 r ;

‘ 2002 2003 2004 2005 20086 ‘

(78,2%) (105,8 ) (100,5%) (99,7 %) (100,3 $)

Legende:
Negative Kosten (in Millionen USD)

Vermarktungskosten (in Millionen USD)

Entgegen der Aufschlisselung der Kosten in obenstehendem Bild erscheint es allerdings
aus wirtschaftlicher Sicht sinnvoller, die Kosten fir ,Stars™ zu den Vermarktungskosten zu
zahlen und sie entsprechend von den Produktionskosten abzuziehen. Werden die
Durchschnittsgagen der Stars (etwa 20 Millionen USD) zu den Vermarktungskosten
gerechnet, so kostet jeder von den Hollywood-Studios produzierte und vertriebene Film
etwa 40 Millionen USD in der Herstellung (Produktionskosten oder ,negative™ Kosten) und
60 Millionen USD im Vertrieb (Vermarktungs- oder Werbekosten).2®> Werbung, einschlieBlich
Investitionen in Stars, ist das wesentliche Mittel, um die Zuschauer in die Kinos zu locken
und den Konsum bei der anschlieBenden Weiterverwertung anzuregen, die von DVDs bis zu
Fernsehausstrahlungen reicht. Die gleiche Logik gilt auch fir den Musik- und
Blichermarkt.?®

24 Vergleiche die Ergebnisse des Schweizer ,Blockbuster"-Falls mit weiteren Hinweisen, Wettbewerbskommission

(Hrsg.), Recht und Politik des Wettbewerbs RPW 2000/4, Verwaltungsrechtliche Praxis, Sekretariat der
Wettbewerbskommission, Vorabklarungen, S. 571f., unter:
www.weko.admin.ch/dokumentation/00157/index.html?lang=fr#sprungmarkel 66

Die MPAA veroffentlicht auf ihrer Website keine aktuellen Statistiken liber Marketingausgaben mehr. Allerdings
durfte die Annahme nicht falsch sein, dass diese Ausgaben seit 2006 kaum gesunken sind.

Die Hollywood-Studios geben im Durchschnitt etwa doppelt so viel flir Produktions- und Vermarktungskosten
aus wie ihre Tochtergesellschaften und Niederlassungen, die in der Regel ,Nischenfilme®™ produzieren, darunter
klnstlerisch anspruchsvollere Werke sogenannter ,Studio Classics"- und ,Spezialabteilungen™. Zu den
Tochtergesellschaften und Niederlassungen der groBen Hollywood-Studios zahlen Studio Classics- und
Spezialabteilungen wie Fox, Searchlight, Miramax, New Line, Sony Pictures Classics.
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Laut verfligbaren statistischen Daten erzielt nur ein kleiner Teil der erfolgreich beworbenen
Filme wirkliche Erfolge an den Kinokassen, wahrend die meisten anderen gerade ihre
Kosten hereinspielen oder sogar Verluste einfahren. Produzenten, die unabhangig vom
Oligopol der Hollywood-Studios agieren und auf dem Markt Erfolg haben wollen, missen
betrachtliche Summen fir die Vermarktung aufbringen. Diese risikoreiche Investition ist
jedoch nur dann sinnvoll, wenn die Produzenten und Vertreiber die Verluste im Falle eines
Fehlschlags durch Eintrittsgelder von anderen Filmen ihres Katalogs ausgleichen kénnen.
Anders ausgedrickt: Um gleiche Wettbewerbschancen zu haben, missen Anbieter von
Kulturgitern und kulturellen Dienstleistungen Zugang zu einer ,wesentlichen Einrichtung”
haben, die wettbewerbsfahige Werbemittel zur VerfiUgung stellt, sowie ein
Abrechnungssystem flir Mischberechnungen, mit dem sich Verluste auf tragfahige Weise
durch Gewinne ausgleichen lassen. Die Hollywood-Studios geben ihre Werbemittel wie folgt
aus:

Marketing expenses of the Hollywood Legende:
Studios Marketing-Ausgaben der Hollywood-Studios

sonstige Meiden (24 %)
sonstige Nicht-Medien (24 %)
Netz-TV (21 %)

Spot-TV (14 %)

Zeitungen (11 %)

Trailer (4 %)

Internet/Online (1%)

B Qther Media (24 %)

u Other Non-Media (22 %)
Network TV (21 %)

HSpot TV (14 %)

® Newspaper (11 %)

Trailers (4 %)

Internet/ Online (1 %) |

Die entsprechenden Zahlen der Tochtergesellschaften und Niederlassungen der Hollywood-
Studios gestalten sich &hnlich.?” Die Zahlen machen deutlich, wie Kinofilme in andere
Medien und letztlich auch in andere kulturelle Bereiche, wie Zeitungen, Zeitschriften,
Fernsehen und Hoérfunk hineinwirken. Werbeausgaben bringen einen bestimmten Film in
anderen kulturellen Ausdrucksformen zur Geltung, und diese steigern damit nicht nur ihre
Einnahmen, sondern kdénnen durch die Veréffentlichung ihre eigene Ausstrahlungskraft
erhéhen. Durch diese Dynamik werden die Verbraucher und Blrger einer weitgehend
einheitlichen Asthetik und Botschaft ausgesetzt, durch die alternative kulturelle
Ausdrucksformen in den Hintergrund gedréangt werden kénnen.?®

27 Andere Medien beinhalten: Kabelfernsehen, Hérfunk, Zeitschriften, Plakatwande. Andere Nichtmedien

beinhalten: Produktions-/Kreativdienstleistungen, Ausstellerdienste, Werbung und Offentlichkeitsarbeit sowie
Marktforschung. Samtliche Daten bereinigt, MGM ausgenommen. Quelle: www.mpaa.org (Zugriff 2007;
Dokumente bei den Autoren).

So werden beispielsweise in den Kulturteilen staatlich geférderter Zeitungen in der Schweiz lange Kritiken von
Hollywood-Blockbustern veroffentlicht. Diese weit verbreitete Praxis kann wohl als verdeckte Werbung
bezeichnet werden, die zu Lasten der Steuerzahler und der Anbieter von Inhalten anderer kultureller Herkunft
geht. Sie wird durch die Marktmacht der groBen Hollywood-Studios verursacht und flihrt dazu, dass die
staatliche Forderung von Zeitungen der Filmforderung direkt entgegen wirkt. Siehe Sandra Vinciguerra,
~Hollywood pratique une discrimination culturelle a I'échelle planétaire", in: Le Courrier, Genf, 13. Oktober
2003, unter:

http://www.germann-avocats.com/docs/Le courrier 13 10 05 full page.pdf.
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2.2.4. Kulturelle Vielfalt und Wettbewerbsrecht

Die Regeln der WTO und zahlreicher anderer regionaler und Dbilateraler
Handelsvereinbarungen gehen nicht auf Verzerrungen des internationalen Handels und
Wettbewerbs durch private Unternehmen mit marktbeherrschender Stellung ein. Diese
Schwachstelle der Handelsregulierung spielt fir die Kulturwirtschaft eine wesentliche Rolle,
da in den Regelungen zwar handelsverzerrende staatliche Beihilfen berlicksichtigen werden,
jedoch flir den haufig ebenso schadlichen oder sogar noch schadlicheren Missbrauch der
marktbeherrschenden Stellung einer oder mehrerer Privatunternehmen keinerlei Strafen
vorgesehen sind. Das Problem liegt nicht so sehr in den Unzulénglichkeiten des
Welthandelssystems, sondern vielmehr in dem mangelnden Bewusstsein der Staaten, die
Verzerrung von Wettbewerb und Handel Uber das nationale Kartellrecht zu verhindern.
Daruber hinaus wird auch der Zusammenhang zwischen der Politik der kulturellen Vielfalt,
dem Wettbewerbsrecht und den Rechten am geistigen Eigentum haufig tibersehen.

GemaB dem derzeitigen multilateralen Handelssystem sind die Staaten weiterhin fir die
Abfassung und Umsetzung des Wettbewerbsrechts verantwortlich. Kulturpolitische
MaBnahmen auf der Grundlage von Férdermitteln sind flr die meisten Entwicklungslander
und sehr schwach entwickelte Lander aus naheliegenden wirtschaftlichen Griinden keine
greifbare Méglichkeit, zumindest nicht in einem MaBe, bei dem die staatlichen Fordermittel
hoch genug ausfallen, um die Marktanteile zu beeinflussen. Die Langfassung dieser Studie
enthalt eine detaillierte Analyse madglicher Umsetzungsmaoglichkeiten des
Wettbewerbsrechts, um die Ziele des UNESCO-Ubereinkommens zu erreichen.
Insbesondere wird die Doktrin der ,wesentlichen Einrichtungen®™ untersucht sowie
vorgeschlagen, auf Grundlage der Marketinginvestitionen relevante Méarkte zu bestimmen,
um auf die speziellen Merkmale der Kulturwirtschaft eingehen zu kénnen.

2.2.5. Marketingregeln und Losungsvorschléage

,»Kulturelle Behandlung*“ und ,,Bevorzugte Kultur*

Angesichts der wirtschaftlichen Besonderheiten der Kulturwirtschaft lasst sich behaupten,
dass Staaten und private Akteure mit einer marktbeherrschenden Stellung die Freiziigigkeit
von Kulturgitern und kulturellen Dienstleistungen einschranken kénnen. Mit anderen Worten:
Diese privaten Akteure, insbesondere das Oligopol der groBen Hollywood-Studios,
kontrollieren den grenzibergreifenden Handel mit Kulturgtitern und kulturellen
Dienstleistungen. Derzeit versperren diese Unternehmen den Kulturgitern und kulturellen
Dienstleistungen unterschiedlicher kultureller Herkunft den Marktzugang. Diese Problematik
erfordert MaBnahmen im Sinne von Artikel 7 des UNESCO-Ubereinkommens. Als hilfreich
kénnte sich eine Kombination aus Wettbewerbsrecht und Gesetzen zum geistigen Eigentum
erweisen. Der Schutz des geistigen Eigentums ist der Kern der Kulturwirtschaft. Dieser
Schutz beruht auf Tatigkeiten und Ressourcen des Staates, wie dem Erlass und der
Umsetzung nationaler und regionaler Rechtsvorschriften und MaBnahmen im Bereich der
Urheberrechte, der verwandten Schutzrechte, Marken, Markennamen usw. Der Schutz dieser
Rechte an geistigem Eigentum ist die Achillesferse privater Kulturakteure, die ihre
marktbeherrschende Stellung ausnutzen und eine systematische kulturelle Diskriminierung
betreiben. Auch der wirtschaftlich schwachste Staat kann diese Schwachstelle ausnutzen, um
diese Akteure dazu zu bringen, zur Férderung der kulturellen Vielfalt in seinem Hoheitsgebiet
beizutragen. Ist ein Staat ernsthaft bestrebt, die kulturelle Vielfalt zu férdern, so sollte er den
Erhalt staatlicher Unterstlitzung in Form von Urheberrechtsschutz durch private Unternehmen
mit der Bedingung verknupfen, einen Beitrag zu den kulturpolitischen Zielen des Staates zu
leisten.
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Wir schlagen folgende neue Herangehensweise vor: Staaten sollten das geistige Eigentum
eines Rechteinhabers mit marktbeherrschender Stellung nur dann schiitzen, wenn der
Rechteinhaber den Erhalt und die Férderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen in
diesem Staat finanziell unterstitzt; anderseits sollte der Staat die Mdglichkeit haben, dem
Rechteinhaber den Schutz seines geistigen Eigentums zu verweigern, wenn dieser Filme,
Musik oder Bicher aufgrund ihrer kulturellen Herkunft systematisch diskriminiert — und somit
gegen die unten beschriebenen Grundsatze der ,kulturellen Behandlung® oder der
,bevorzugten Kultur® verstdBt.>®> Wir schlagen auBerdem vor, dass Staaten das Recht haben
sollten, die Anwendung des Grundsatzes der Inléanderbehandlung bei handelsbezogenen
Rechten an geistigem Eigentum auszusetzen, wenn auslandische Rechteinhaber
Geschaftspraktiken verfolgen, die der Vielfalt der kulturellen Ausdrucksformen schaden.

Zur Strukturierung dieses neuen Ansatzes schlagen wir vor, zwischen den Bezeichnungen der
verschiedenen in Artikel 7 des UNESCO-Ubereinkommens genannten kulturellen Akteure wie
folgt zu unterscheiden:

- ,,Faktoren der Entwicklung und Herstellung von Kulturgutern und kulturellen
Dienstleistungen* (Klinstler, kreative Techniker und Produzenten);

,»Faktoren des Verleihs und Vertriebs (Marketings) von Kulturgitern und
kulturellen Dienstleistungen* (Vertreiber und andere Personen, die in die Vermarktung
und den Vertrieb investieren);

»Faktoren der Nutzung von Kulturgitern und kulturellen Dienstleistungen*
(Zuschauer und andere Medien, die die urspriinglichen Kulturgiter und kulturellen
Dienstleistungen in anderen Formaten und auf anderen Méarkten weiterverwerten).*°

Die erste und die letzte Kategorie von Faktoren sind auf dem Film-, Musik- und Buchmarkt
vom ,Vertriebsengpass" betroffen, der wiederum die Tatigkeiten der zweiten Kategorie
beeinflusst, in der Verleih und Vertrieb (das Marketing) Massenkulturgiter und kulturelle
Dienstleistungen in kommerzieller und kultureller Hinsicht filtern.3!

Zwischen den Faktoren der Entwicklung und Herstellung, des Vertriebs sowie der Nutzung
von Kulturgitern und kulturellen Dienstleistungen muss ein neues Gleichgewicht geschaffen
werden, das auf neuen Rechtsgrundsdtzen begriindet sein muss, die eine ,kulturelle
Diskriminierung" untersagen. Diese ,Meta-Regeln®, die wir als ,Grundsatz der kulturellen
Behandlung" und , Grundsatz der bevorzugten Kultur® bezeichnen, waren ein Gegenstilick zu
den WTO-Grundsatzen der Inlanderbehandlung und der Meistbegiinstigung.

Zur Erlauterung dieses Vorschlags haben wir die Artikel II und XVII des GATS-Abkommens
wie folgt abgeandert:

2 Diese Weigerung ist politisch durch die Analogie zu den VergeltungsmaBnahmen im Schlichtungsverfahren des

Bananenstreits zwischen Ecuador und der Europadischen Gemeinschaft zu begrinden. In diesem
Schlichtungsfall erlaubte das WTO-Streitbeilegungsorgan Ecuador, als Sanktion fir den VerstoB der EG gegen
die Meistbeglinstigungsklauseln bezlglich des Vertriebs ecuadorianischer Bananen in der EG den Grundsatz der
Inlanderbehandlung im Bereich Urheberrechtsschutz fiir Rechteinhaber aus der EG auszusetzen (Der VerstoB
gegen GATT und GATS wurde ,ausgeglichen™ durch eine Aussetzung des gemaB dem TRIPS gewdhrten
Schutzes). Somit wurde dadurch in Ecuador flr eine begrenzte Zeit das Kopieren von Filmen, Musik und
Blchern europdischer Rechteinhaber genehmigt, ohne dass diese ihre Zustimmung erteilt hatten oder
Ausgleichszahlungen erhielten; siehe EC - Regime for the Importation, Sale and Distribution of Bananas -
Recourse to arbitration under Article 22.6 of the DSU, Decision by the Arbitrators, 24 March 2000,
WT/DS27/ARB/ECU; dazu auch Fritz Breuss / Stefan Griller / Eric Vranes (Hrsg.), The Banana Dispute - An
Economic and Legal Analysis, Wien / New York 2003.

Als ,Faktoren™ gelten im Zusammenhang mit Entwicklung, Herstellung, Verleih und Vertrieb der Faktor Arbeit
und der Faktor Kapital, im Zusammenhang mit der Nutzung hingegen die Zwischen- oder Endkunden. Der
Bereich ,Verleih und Vertrieb™ (Marketing) beinhaltet alle Formen der Belieferung und Kommunikation mit der
Offentlichkeit.

Vgl. Fiona Macmillan, Copyright and corporate power, in Ruth Towse (Hrsg.), Copyright in the Cultural
Industries, Cheltenham 2002, S. 99 - 118.
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Artikel 1
Grundsatz der bevorzugten Kultur

Jeder staatliche, private oder gemischtwirtschaftliche Akteur des Verleihs und Vertriebs (Marketing)
von Kulturgitern wund kulturellen Dienstleistungen einer kulturellen Herkunft mit einer
marktbeherrschenden Stellung gewahrt den Kulturgliitern und kulturellen Dienstleistungen sowie
Faktoren der Kulturentwicklung und -herstellung jeder anderen kulturellen Herkunft hinsichtlich aller
MaBnahmen, die unter dieses Ubereinkommen fallen, sofort und bedingungslos eine Behandlung, die
nicht weniger glnstig ist als die, die er seinen eigenen gleichen Kulturgitern und kulturellen
Dienstleistungen sowie ihren Anbietern jeglicher anderen kulturellen Herkunft gewahrt.

Artikel 11
Grundsatz der kulturellen Behandlung

Jeder staatliche, private oder gemischtwirtschaftliche Akteur des Verleihs und Vertriebs (Marketing)
von Kulturgitern und kulturellen Dienstleistungen einer kulturellen Herkunft mit einer
marktbeherrschenden Stellung gewahrt Kulturgitern und kulturellen Dienstleistungen sowie Akteuren
der Kulturentwicklung und -herstellung jeder anderen kulturellen Herkunft hinsichtlich aller
MaBnahmen, welche den Verleih und Vertrieb (Marketing) von Kulturgitern und kulturellen
Dienstleistungen berihren, eine Behandlung, die nicht weniger ginstig ist als die, die er seinen
eigenen gleichen Kulturgitern und kulturellen Dienstleistungen sowie gleichen Akteuren der
Kulturentwicklung und -herstellung gewahrt.

Artikel 111
Beibehaltung einer kulturell diskriminierenden MaBnahme
Die staatlichen, privaten oder gemischtwirtschaftlichen Akteuren des Verleihs und Vertriebs
(Marketing) von Kulturgitern und kulturellen Dienstleistungen mit einer marktbeherrschenden

Stellung kénnen eine MaBnahme, die mit den Artikeln I und II nicht vereinbar ist, unter der
Voraussetzung aufrechterhalten, dass dies von den Akteuren der Nutzung eindeutig erwtlinscht ist.

Diese vorlaufige Formulierung der Grundsatze der ,kulturellen Behandlung® und der
,bevorzugten Kultur® verlangt noch eine grindlichere Ausarbeitung. Private und
gemischtwirtschaftliche Akteure werden gemaB diesen Grundsatzen von den Staaten in die
Pflicht genommen, die ihnen den Schutz ihrer Rechte an geistigem Eigentum gewahren.
Anders ausgedriickt schiitzen Staaten, die diese Grundsatze einhalten, nur noch dann die
Rechte an geistigem Eigentum privater und gemischtwirtschaftlicher Akteure, die in ihrem
jeweiligen Hoheitsgebiet gewerblich tatig sind, wenn diese sich an die Grundsatze halten.

Unsere Vorschldge zur Umsetzung von Artikel 7 des UNESCO-Ubereinkommens stiinden im
Einklang mit der Prdambel sowie mit den Artikeln 7, 8 und 40 des TRIPS-Abkommens, in
Verbindung mit Artikel 20 des UNESCO-Ubereinkommens. Diese Vorschldge beruhen auf
nationalen Wettbewerbsgesetzen, die erlassen wurden, damit den Anliegen der kulturellen
Vielfalt Rechnung getragen wird. Letztlich missten die UNESCO- und WTO-Mitglieder eine
starkere Position flir das Recht der kulturellen Vielfalt aushandeln, das von nichtstaatlichen
Gerichten entsprechend dem multilateralen Handelssystem entwickelt und formuliert wird.
UNESCO, WIPO und andere zustandige Organisationen wadren aufgerufen, sich an diesem
Verfahren zu beteiligen, das zum Ziel hat, Regelungen zur bevorzugten, besonderen und
differenzierten Behandlung auszuarbeiten, um die kulturelle Vielfalt im Sidden unseres Globus
zu fordern.
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Prifung der Grundsatze der ,,kulturellen Behandlung“ und der ,,bevorzugten Kultur* vor
nichtstaatlichen Gerichten

Die Grundsatze der Inlanderbehandlung und der Meistbeglinstigung wurden von den Vertragsparteien
des GATT und seit 1995 den WTO-Mitgliedern Gber die Dauer eines halben Jahrhunderts entwickelt.
Die vollsténdige Bedeutung dieser Regeln bedarf immer noch weiterer Klarung. Dabei verdeutlicht
diese relativ lange Zeitspanne, wie komplex das Prinzip der Nichtdiskriminierung in Bezug auf den
Handel ist. Es ist davon auszugehen, dass noch mehr Zeit nétig ist, um die Grundsatze der kulturellen
Nichtdiskriminierung der ,kulturellen Behandlung® und der ,bevorzugten Kultur® vollstandig
auszuarbeiten.

Dieses politische Ziel kénnte von zivilgesellschaftlichen Initiativen ausgehen und von dort den Weg
auf die internationale Bihne finden. Vertreter der Zivilgesellschaft kénnten nichtstaatliche Gerichte
einrichten, vor denen Kunstschaffende, Produzenten und Nutzer von Kulturgitern und kulturellen
Dienstleistungen private und offentliche Akteure anklagen kdnnten, die eine marktbeherrschende
Stellung innehaben und der kulturellen Diskriminierung verdachtigt sind. In diesen Verfahren kénnen
die Gerichte den Darstellungen der Betroffenen die wichtigen Fakten entnehmen und auf diese die
Grundsatze der ,kulturellen Behandlung® und der ,bevorzugten Kultur® anwenden. Fir die
Entwicklung der Verfahrensvorschriften kann das Streitbeilegungsverfahren der WTO als Anregung
dienen. Stellt ein nichtstaatliches Gericht die kulturelle Diskriminierung durch ein Unternehmen oder
einen Staat fest, die den Zustandigkeitsbereich des jeweiligen Gerichts betrifft, so kann es diese
anweisen, ihr Verhalten auf angemessene Weise zu andern.

Die konkrete Folge ware, dass die \verurteilten Akteure ihre Vermarktungs- und
Vertriebseinrichtungen fir Inhalte einer vielfaltigeren kulturellen Herkunft o6ffnen mussten.
Verweigern diese Akteure die Einhaltung der Entscheidung des nichtstaatlichen Gerichts, so kénnte
dieses eine Strafe verhangen, nach der das geistige Eigentum des Rechtsverletzers flir einen
bestimmten Zeitraum im Hoheitsgebiet des Gerichts nicht mehr geschitzt ist. Die erlassene Strafe
sollte in einem angemessenen Verhaltnis zu dem Schaden an der lokalen Vielfalt der kulturellen
Ausdrucksformen stehen und den Verantwortlichen an den Pranger stellen. Diese Versuchsmethode
auf der Grundlage von Rechtsstreitigkeiten wiirde zu einer zwar nicht verbindlichen, aber doch
offiziellen Rechtsprechung fiihren. In Anlehnung an Artikel 7 des UNESCO-Ubereinkommens kdénnte
diese allmahlich in nationales Recht Uberfiihrt und auf nationaler Ebene als verfassungsgemaf
kodifiziert und in Rechtsnormen aufgenommen werden. Nach Abschluss dieses
Kodifizierungsprozesses koénnten die Schiedsgerichte zu normalen Rechtsinstrumenten werden,
wodurch ihre Entscheidungen und Sanktionen durchsetzbar wirden.

Es gibt zahlreiche herausragende Beispiele dafiir, dass Vertreter der Zivilgesellschaft gemeinsam die
Initiative ergriffen haben, um in verschiedenen Zusammenhangen Streitigkeiten zu schlichten oder
einen Mangel an Rechenschaftspflicht fir Missstande oder missbrauchliche Verhaltensweisen
anzuprangern. Diese Modelle enthalten wichtige Merkmale, die sich problemlos auch auf andere
Situationen Ubertragen lassen. So sind sie grundsatzlich bedeutende Beispiele daflir, dass die
Zivilgesellschaft die Initiative ergreift, um die Aufmerksamkeit der Offentlichkeit zu erregen, einen
konstruktiven Dialog zu férdern oder der 6ffentlichen Meinung eine Stimme zu verleihen. Als eines
dieser Beispiele sei Bertrand Russell genannt, der vor Beendigung des Vietnamkriegs das
Internationale Kriegsverbrechertribunal griindete, das 1966 zum ersten Mal zusammenkam. Das
Tribunal wurde mit dem Ziel gegriindet, die im Verlauf des Krieges veribten Graueltaten der USA
gegenliber dem vietnamesischen Volk zu ahnden, und legte eine Dokumentation dieser Taten vor, die
ansonsten wohl nie bekannt geworden wéaren. Wie Jean-Paul Sartre in seiner Eréffnungsrede darlegte,
war das Tribunal keine Einrichtung in dem Sinne, dass ihr Macht vom Staat verliehen worden ware
oder dass ihr eine Regierungsbehérde ein Mandat erteilt hatte; die RechtmaBigkeit des Tribunals
stamme vielmehr gerade aus seiner absoluten Machtlosigkeit und seiner Universalitat. Vor diesem
Hintergrund hatte das Tribunal den Anspruch, ein ,Volkstribunal® zu sein.>?

32 sjehe Dokumentation ,Prevent the Crime of Silence Reports from the sessions of the International War Crimes

Tribunal founded by Bertrand Russell™ unter
http://911review.org/Wget/www.homeusers.prestel.co.uk/littleton/vitribun.htm.
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2.3. Rolle der Zivilgesellschaft fur die Umsetzung des
Ubereinkommens

2.3.1. Rechtlicher Rahmen fiur die Beteiligung der Zivilgesellschaft an der
Européaischen Union

GemaB dem Vertrag von Lissabon miussen die Einrichtungen der EU fir die Mitwirkung der
Zivilgesellschaft sorgen. In Artikel 11 EUV heiBt es: ,Die Organe geben den Blirgerinnen
und Birgern und den reprasentativen Verbanden in geeigneter Weise die Mdéglichkeit, ihre
Ansichten in allen Bereichen des Handelns der Union o6ffentlich bekannt zu geben und
auszutauschen®. Ferner wird in Artikel 11 festgelegt: ,Die Organe pflegen einen offenen,
transparenten und regelmaBigen Dialog mit den reprasentativen Verbanden und der
Zivilgesellschaft".>> Gem&B dieser Vorschrift fiihrt die Europdische Kommission
umfangreiche Anhérungen der Betroffenen durch, um die Kohdrenz und die Transparenz
des Handelns der Union zu gewahrleisten (Absatz 3). Kulturelle Akteure kdnnen die
Europadische Kommission zudem auffordern, im Rahmen ihrer Befugnisse geeignhete
Vorschlage zu Themen unterbreiten, zu denen es nach Ansicht jener Blrgerinnen und
Blrger eines Rechtsakts der Union bedarf, um die Vertrage umzusetzen (die sogenannte
,Europaische Birgerinitiative™ gemal Absatz 4).

Die verfahrenstechnischen Aspekte der Konsultation der Zivilgesellschaft sind in der
Mitteilung der Europadischen Kommission zu den Allgemeinen Grundsatzen und
Mindeststandards flir die Konsultation betroffener Parteien durch die Kommission (2003)
dargelegt.®* Auf der Grundlage dieser Mitteilung werden Sozialpartner in viele
Konsultationsverfahren und verschiedene Ausschiisse einbezogen, wobei jedoch keine
genauen kodifizierten Regelungen vorgeschrieben sind.>®

Im Bereich des interkulturellen Dialogs haben das Europaische Forum flr die Kinste und
das kinstlerische Erbe (EFAH) und die Europadische Kulturstiftung (ECF) 2006 eine
Plattform mit der Bezeichnung ,Platform for Intercultural Europe"™ (ehemals ,Regenbogen-
Plattform™) eingerichtet, in der Organisationen aus dem Kulturbereich und aus anderen
verwandten Bereichen zusammentreffen. Diesem Forum gehéren mehr als dreihundert
Organisationen und Einzelmitglieder der Zivilgesellschaft an, die europaweit interkulturell
tatig sind.

Laut der Antwort der Europadischen Kommission auf unsere Erhebung soll die Mitwirkung
der Zivilgesellschaft bei der Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens (iber die
zivilgesellschaftlichen Plattformen erfolgen, die von der Europaischen Kulturagenda im
Zeichen der Globalisierung eingerichtet wurden.?® In jeder dieser Plattformen, in der Fragen
wie der Zugang zur Kultur behandelt werden, sind etwa vierzig Organisationen der
Zivilgesellschaft vertreten. Diese Plattformen stellen eine Erganzung zu der Platform for
Intercultural Europe dar.

33 Siehe auch Artikel 15 AEUV zum Thema Transparenz als Voraussetzung fiir die Férderung einer
verantwortungsvollen Verwaltung und die Beteiligung der Zivilgesellschaft.

Siehe Dokumentation unter http://ec.europa.eu/civil society/accueil de.htm.

3 Das Recht auf Zugang zu Dokumenten der Organe wird durch die Charta von Nizza festgelegt. In der
Verordnung (EG) Nr. 1049/2001 vom 30. Mai 2001 auf Grundlage von Artikel 255 EGV wird das Recht auf
Zugang zu den Dokumenten des Europdischen Parlaments, des Rates und der Kommission fir alle
Unionsbiirger und fir alle natlrlichen oder juristischen Personen mit Wohnort oder satzungsmaBigem Sitz in
einem Mitgliedstaat gewahrt.

Mitteilung der Kommission vom 10. Mai 2007 an das Europdische Parlament, den Rat, den Europaischen
Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen Uber eine Europdische Kulturagenda im
Zeichen der Globalisierung [KOM(2007)0242 endgiiltig].
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Die EU hat bereits begriiBenswerte Bemihungen zur Umsetzung von Artikel 11 des
UNESCO-Ubereinkommens unternommen. Das Konsultationsverfahren (iber Plattformen
verlangt jedoch noch Verbesserungen, da diese ,sektorbezogen" bleiben und in einigen
Fallen nicht geeignet sind, sektoriibergreifende Themen anzugehen. Dariliber hinaus ist
bisher unklar, auf welche Weise und in welchem MaBe diese Plattformen tatsachlich Einfluss
auf die Kulturpolitik haben. Und schlieBlich setzt eine Beteiligung auch einen besseren
Zugang zu sachdienlichen Informationen voraus.

So ist uns zum Beispiel bekannt, dass die EU in jingster Zeit die USA in zwei
Rechtsstreitigkeiten mit China zum Thema Kulturwirtschaft in der WTO unterstitzt hat.
Unseres Wissens wurden in Europa keine kulturellen Interessentrager konsultiert, bevor
sich die Europadische Kommission daflir entschied, die amerikanische Position zu
unterstitzen. In Teil III werden wir neue Ansdtze darlegen, um diese Missstande zu
beheben.

2.3.2. Gewahrleistung der gleichberechtigten Beteiligung der Zivilgesellschaft

Mit Artikel 11 des UNESCO-Ubereinkommens erkennen die Vertragsparteien ,die
grundlegende Rolle der Zivilgesellschaft beim Schutz und bei der Férderung der Vielfalt
kultureller Ausdrucksformen an. Die Vertragsparteien ermutigen die Zivilgesellschaft zur
aktiven Beteiligung an ihren Bemiihungen, die Ziele dieses Ubereinkommens zu erreichen®.
Um die Beteiligung der Zivilgesellschaft sicherzustellen, miissen neben Artikel 11 auch
Artikel 9 zu Informationsaustausch und Transparenz und Artikel 10 zu Bildung und
Bewusstseinsbildung in der Offentlichkeit umgesetzt werden.

Wihrend in dem Ubereinkommen der Begriff , Zivilgesellschaft® nicht definiert wird, heiBt es
in den Umsetzungsrichtlinien der UNESCO, die Zivilgesellschaft beinhalte nichtstaatliche
Organisationen, gemeinniltzige Einrichtungen, im Kulturbereich und nahestehenden
Bereichen tatige Akteure, Gruppen, die die Arbeit von Kinstlern unterstlitzen, sowie
kulturelle Gemeinschaften.?’ Die Definition gemaB den Umsetzungsrichtlinien scheint sich
sowohl auf natlrliche als auch auf juristische Personen als Individuum oder als Gruppe zu
beziehen. Die Beteiligung im Sinne von Artikel 11 bezieht daher eine Reihe
unterschiedlicher Akteure ein, darunter gemeinnlitzige Einrichtungen und &hnliche
Gruppen, sowie Berufsverbande (Lobbies), die haufig verschiedene Interessen vertreten. In
unserem Fragebogen, mit dem wir eine Auswahl der Vertreter der Zivilgesellschaft
befragten, haben wir uns darum bemiht, die Unabhangigkeit der Befragten von Staaten
und Unternehmen einzuschatzen (siehe Punkt ,Civil Society Survey” unter
www.diversitystudy.eu).

37 Auf internationaler Ebene bestehen nur wenige Anforderungen an Organisationen oder Gruppierungen der
Zivilgesellschaft, die fiir die Teilnahme an den Sitzungen der Organe des Ubereinkommens zugelassen werden
kénnten (siehe Anhang I der Richtlinien). Diese Anforderungen lauten wie folgt: a) Interessen und Tatigkeiten
in einem oder mehreren Bereichen, die das Ubereinkommen betrifft; b) Rechtsstatus in Einklang mit den
festgelegten Regelungen des Zustandigkeitsbereichs im Zulassungsland; c) Reprasentativitat ihres jeweiligen
Tatigkeitsbereichs oder der jeweiligen Gesellschafts- oder Berufsgruppe.
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In unseren Erhebungen und Sekundaranalysen konnten wir verschiedene Akteure
ausmachen, die Einfluss auf die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens nehmen
kénnten. Zu den offentlichen Akteuren zahlen die zustandigen Stellen innerhalb der
internationalen und regionalen Organisationen sowie staatliche Stellen auf nationaler
Ebene. Zu den nationalen Einrichtungen gehéren insbesondere auch die
Verwaltungseinheiten innerhalb der Ministerien fir Kultur, Bildung, Handel und auswartige
Angelegenheiten. In vielen nationalen Parlamenten bestehen zudem Kultur- und
Bildungsausschiisse. Die Mitglieder dieser Ausschisse kénnten eine wesentliche Rolle dabei
spielen, die Ziele des Ubereinkommens bei ihren Kollegen bekannt zu machen, und dessen
Umsetzung auf den aktuellen legislativen Agenden zu halten. Einrichtungen auf
kommunaler und regionaler Ebene unterhalb der zentralen Ebene (z. B. die deutschen
Bundeslander) spielen gemdB dem Subsidiaritatsprinzip ebenfalls haufig eine wichtige Rolle
bei der Ausarbeitung und Umsetzung von Kulturpolitik. Hérfunk- und Fernsehsender sowie
andere im Kultur- und Bildungsbereich tatige Stellen, die staatlich reguliert und/oder
gefordert werden, handeln mit Blick auf MaBnahmen, die ihre wirtschaftliche Existenz und
Unabhangigkeit betreffen, in der Regel im Sinne dieser 6ffentlichen Akteure. Sie stehen in
Verbindung mit privaten Unternehmen, nichtstaatlichen Organisationen und einzelnen
Kunstschaffenden, ausliibenden Kinstlern, Produzenten und Vertreibern kultureller
Ausdrucksformen. Dazwischen gibt es Hybridorganisationen und gemischte Tatigkeiten, wie
die nationalen UNESCO-Kommissionen oder private Stellen, die o&ffentliche Dienste
erbringen. Es lasst sich feststellen, dass einige Berufsverbande (,Lobbies® oder
Interessengruppen) und nichtstaatliche Organisationen (NRO), wie die Nationalen
Koalitionen flUr kulturelle Vielfalt, die sich fiir nichthandelsbezogene Anliegen einsetzen,
aktiven Einfluss auf politische Entscheidungstréager ausiiben. Allerdings ist das Thema
kulturelle Vielfalt zwar ein sektoribergreifendes Thema, doch hat bisher keine politische
Partei in Europa ein Programm vorgestellt, das ausdricklich auf dieses Thema ausgerichtet
ist.

Die Konsultation der Zivilgesellschaft zum Zwecke der politischen Entscheidungsfindung
setzt Transparenz hinsichtlich der Verbindungen zwischen Organisationen der
Zivilgesellschaft und offentlichen und privaten Interessen voraus. Transparenz ist
unabdingbar, um ein klares Bild der vorliegenden Interessen sowie der Fahigkeit zu
zeichnen, diesen Interessen Ausdruck zu verleihen. Vor diesem Hintergrund besteht zur
Sicherung der gleichberechtigten Beteiligung der verschiedenen Interessen der
Zivilgesellschaft eine der groBen Herausforderungen in der Organisationsfahigkeit der
Zivilgesellschaft. Die Organisationsfahigkeit der Zivilgesellschaft unterscheidet sich sowohl
zwischen den einzelnen Léandern als auch unter den einzelnen Stellen eines Landes.

Wir sind der Meinung, dass die Beteiligung der Zivilgesellschaft (iber einen reinen Mitglieds-
oder Beobachterstatus hinausgehen muss, der ihren Vertretern in der Regel angeboten
wird, und in einen konstruktiven Dialog und ein fruchtbares Zusammenspiel zu Uberfiihren
ist.>®® Dementsprechend miissen nicht-institutionelle Teilhabemechanismen fiir den Dialog
mit der Zivilgesellschaft durch offizielle partizipative Methoden der Interaktion erganzt
werden.

38 Véronique Gouvremont, The Convention on the Diversity of Cultural Expressions: Implementation and Follow
up-The Challenge of Concerted Action by Civil Society, unter
www.diversite-culturelle.qc.ca/fileadmin/documents/pdf/article-societe-civile-eng.pdf.
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BEISPIEL VORBILDLICHER VERFAHRENSWEISE:

Vorschlage fur die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens zur Vielfalt
kultureller Ausdrucksformen in der Schweiz

Laut den Durchfihrungsrichtlinien (Operational Guidelines) der UNESCO kommt der
Zivilgesellschaft bei der Umsetzung des Ubereinkommens eine wesentliche Rolle zu, da sie
die Anliegen der Blirger, Organisationen und Unternehmen bei den o6ffentlichen Stellen zu
Gehor bringt, die Umsetzung von MaBnahmen und Programmen Uberwacht, eine
Wachterrolle Gbernimmt, als Hiterin der Werte und als Innovator auftritt, und auBerdem zu
einem groBeren MaB an Transparenz und Rechenschaftspflicht der Regierungstatigkeiten
beitragt. Dies setzt voraus, dass die Parteien dieses Ubereinkommens einen Rechtsrahmen
einrichten, mit dem die Transparenz und ein zeitnaher Zugang zu den erforderlichen
Informationen gewadhrleistet werden. Im Idealfall verfolgen sie einen aktiven Ansatz, bei
dem die Zivilgesellschaft auf angemessene Weise in die Kulturpolitik einbezogen und
dadurch angeregt wird, neue Ideen und Ansatze in die Ausarbeitung neuer kulturpolitischer
MaBnahmen einzubringen. In Anlehnung an unsere mithilfe von Fragebégen und
Befragungen durchgefuhrte Erhebung flr diese Studie sollten die Parteien die
Zivilgesellschaft zudem in die Erhebung von Daten einbeziehen, die flir einen auf
verlasslichen Informationen und Teilhabe beruhenden politischen Gestaltungsprozess
unabdingbar sind.

Die Schweizer Koalition fur die kulturelle Vielfalt und die schweizerische UNESCO-
Kommission veroffentlichten im Oktober 2009 den Bericht ,Kulturelle Vielfalt - mehr als ein
Slogan“, der Vorschlage fiir die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens enthéalt.>® Die
Empfehlungen beruhen auf einer Bestandsaufnahme und einer Analyse des derzeitigen
Stands der kulturellen Vielfalt in der Schweiz, die aus der Arbeit von acht Expertengruppen
hervorgegangen sind, welche sich mit den Themen internationale Zusammenarbeit, Theater
und Tanz, Kino, Bildung, Musik, Literatur, visuelle Kunst und Erhaltung des Kulturerbes
sowie Medien befasst haben. Dieser Bericht aus Interessentenkreisen ist ein hilfreiches
Mittel fiir die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens in der Schweiz.

2.3.3. Das Aarhus-Ubereinkommen als Inspirationsquelle fur die Beteiligung der
Zivilgesellschaft an der Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens

Das Beteiligungsmodell des Aarhus-Ubereinkommens von 1998 {ber den Zugang zu
Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang
zu Gerichten in Umweltangelegenheiten kann als Richtschnur fiir die Umsetzung von
Artikel 11 des UNESCO-Ubereinkommens auf EU-Ebene dienen.*® Ziel des Aarhus-
Ubereinkommens ist es im Wesentlichen, die demokratische Grundlage und Rechtmé&Bigkeit
offentlicher MaBnahmen im Bereich Umweltschutz zu starken.*' Die Vertragsparteien
missen das Recht auf Zugang zu Informationen, auf Offentlichkeitsbeteiligung an
Entscheidungsverfahren, und auf Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten

3% Siehe Bericht und dazugehdrige Dokumentation unter http://www.kulturellevielfalt.ch/visio.php?de,0,

‘0 Dieses unter Beteiligung der Wirtschaftskommission der Vereinten Nationen fir Europa (UNECE)
ausgearbeitete Abkommen wurde am 25. Juni 1998 von 35 Mitgliedstaaten der UNECE sowie der Europdischen
Gemeinschaft im Zuge der 4. Ministerkonferenz ,Umwelt fir Europa" in Aarhus (Danemark) unterzeichnet.
Derzeit zihlt das Ubereinkommen 44 Vertragsparteien, einschlieBlich der Europdischen Gemeinschaft. Siehe
Beschluss 2005/370/EG des Rates vom 17. Februar 2005 {iber den Abschluss des Ubereinkommens {iber den
Zugang zu Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu
Gerichten in Umweltangelegenheiten im Namen der Europaischen Gemeinschaft, ABI. L 124 vom 17.5.2005.
Beispielsweise Absatz 21 der Préambel des Ubereinkommens.
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gewahrleisten, um den Schutz des Rechts der Einzelnen, in einer gesunden Umgebung zu
leben, zu stdrken. Die Bestimmungen des Ubereinkommens sehen ein ausfiihrliches
Beteiligungsmodell auf der Grundlage dieser Verfahrensrechte vor.

Das Beteiligungsmodell des Aarhus-Ubereinkommens kénnte als Modell fiir die Umsetzung
der entsprechenden Bestimmungen des UNESCO-Ubereinkommens dienen. Auf EU-Ebene
bestehen bereits einige Richtlinien und Verordnungen zur Umsetzung des Aarhus-
Ubereinkommens. Die wichtigste dieser Verordnungen ist die Verordnung (EG)
Nr. 1367/2006 (iber die Anwendung der Bestimmungen des Aarhus-Ubereinkommens tiber
den Zugang zu Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren
und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten auf Organe und Einrichtungen der
Europdischen Gemeinschaft (,Aarhus-Verordnung").*?

Damit das Beteiligungsmodell wirklich zu einer Starkung der Demokratie beitragt, sollte es
die gesamte Zivilgesellschaft einbeziehen.*®* Zwar enthdlt das Aarhus-Ubereinkommen
einige Aussagen zu der Notwendigkeit, dass offentliche Stellen aktive Schritte zur
Unterstiitzung der Offentlichkeit unternehmen, jedoch ist es zu diesem wesentlichen Aspekt
des Beteiligungsmodells nur duBerst knapp gehalten.**

Die Almaty-Leitlinien zur Foérderung der Anwendung der Grundsdtze des Aarhus-
Ubereinkommens in internationalen Foren (,,Guidelines on Promoting the Application of the
Principles of the Aarhus convention in International Forums - ,Almaty-Leitlinien™) tragen
zur Klarung des Aarhus-Ubereinkommens bei.** In den Leitlinien wird darauf Wert gelegt,
die breite Offentlichkeit nicht von dem Beteiligungsmodell auszuschlieBen, wozu Folgendes
festgelegt ist:

e ,Beim internationalen Zugang sollte darauf geachtet werden, dass die Prozesse
grundsétzlich fir die breite Offentlichkeit geéffnet bzw. offen gehalten werden®
(Punkt 14); und

e ,Verfligen Mitglieder der Offentlichkeit Uber unterschiedliche F&ahigkeiten, Mittel,
soziokulturelle Umstande oder wirtschaftliche und politische Einflussmdglichkeiten,
so sollten besondere MaBnahmen ergriffen werden, um einen ausgewogenen und
fairen Beteiligungsprozess zu garantieren. Es sollten Prozesse und Mechanismen flr
den internationalen Zugang eingerichtet werden, um die Transparenz zu erho6hen,
Ungleichheiten zu minimieren und die Auslibung ungebihrlicher wirtschaftlicher oder
politischer Einflussnahme zu verhindern. Es sollte auch die Beteiligung jener Kreise
erleichtert werden, die am starksten direkt betroffen sind, und die ohne Férderung
nicht die Mittel fir eine Beteiligung hatten." *°

42 Fiir weitere Informationen zu Europédischen Gesetzen zur Umsetzung des Aarhus-Ubereinkommens siehe:

http://ec.europa.eu/environment/aarhus/.

Siehe Christine Larssen, Les modalités et le déroulement des procédures d'enquéte publique en matiére
d'environnement et d'urbanisme. La participation du public au processus de décision en matiére
d’environnement et d’urbanisme. Actes du colloque organisé le 27 mai 2004 par le Centre d'étude du droit de
I’environnement (CEDRE) des Facultés universitaires Saint-Louis, B. Jadot (dir.), Bruylant, Brtssel, 2005, insb.
Nr. 3 und Nr. 19.

4 Siehe Punkte 8, 12 und 14 der Préambel; Artikel 3, Absétze 2 und 3, Artikel 5, Absatz 2 und Artikel 9, Absatz 5
des Aarhus-Ubereinkommens.

Almaty-Leitlinien zur Férderung der Anwendung der Grundsétze des Aarhus-Ubereinkommens in
internationalen Foren, Anhang zu Beschluss 1I/4, verabschiedet beim zweiten Treffen der Vertragsparteien des
Aarhus-Ubereinkommens in Almaty (Kasachstan) am 25.-27. Mai 2005 (ECE/MP.PP/2005/2/Add.5, 20. Juni
2005). Die Leitlinien wurden auf Grundlage von Artikel 3 Absatz 7 des Aarhus-Ubereinkommens entwickelt.

4 Siehe auch Punkte 17 und 18 der Leitlinien.
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Im Zuge der Umsetzung von Artikel 11 des UNESCO-Ubereinkommens sollten die
politischen Entscheidungstrager die Reprasentativitat, Verantwortung und Transparenz der
beteiligten NRO berlicksichtigen, die im Rahmen des Aarhus-Ubereinkommens
zusammengekommen sind. Ferner sollten sie die BeteiligungsmaBnahmen zur Umsetzung
von Artikel 11 des UNESCO-Ubereinkommens rechtlich und inhaltlich auf die breite
Offentlichkeit ausweiten.*’

Laut dem ,World Report 2009" der UNESCO setzt eine demokratische Regierungsflihrung
eine Regierungsform und einen Entscheidungsprozess voraus, in denen die multikulturelle
Zusammensetzung der heutigen Gesellschaften und ihre vielfaltigen Glaubensrichtungen,
Ziele und Lebensarten beriicksichtigt werden.*® Durch die Férderung einer partizipativeren
Regierungsform kann der Umgang mit kultureller Vielfalt einen gesellschaftlichen Wandel in
eine demokratische Stdarke verwandeln™ (S. 221). Diese Anliegen sind insbesondere mit
Blick auf die Mitwirkung der Zivilgesellschaft bei der Umsetzung des UNESCO-
Ubereinkommens bedeutsam, vor allem in Bezug auf die in Artikel 7 aufgefiihrten
Einzelpersonen und Gruppen.

2.3.4. Sammlung, Verbreitung und Austausch von Informationen zu Gesetzen und
bewahrten Verfahrensweisen

Das ,Aarhus Clearinghouse for Environmental Democracy" hat sich zum Ziel gesetzt, die
wirksame Umsetzung des Aarhus-Ubereinkommens durch die Sammlung, die Verbreitung
und den Austausch von Informationen zu Gesetzen und bewahrten Verfahrensweisen
bezliglich der durch das Beteiligungsmodell gewahrten Rechte zu unterstliitzen. Die
innerstaatlichen Anlaufstellen fiir das Ubereinkommen liefern dem Clearinghouse
Informationen. Im Gegenzug stellt das Clearinghouse einem breiten Spektrum von Nutzern,
darunter den Vertragsparteien und anderen Staaten, zwischenstaatlichen Organisationen,
NRO, Wissenschaftlern und der breiten Offentlichkeit eine Vielfalt an Informationen zur
Verfligung.*® Die Entscheidungstrédger der EU sollten ermessen, ob und in welchem MaBe
das Aarhus Clearinghouse als Modell fur die Umsetzung von Artikel 9 des UNESCO-
Ubereinkommens dienen kann, in dem es um den Informationsaustausch und Transparenz
geht.

Die Antworten aus dem Fragebogen zur Zivilgesellschaft in unserer Erhebung legen nahe,
dass die Beteiligung der Zivilgesellschaft an der politischen Gestaltung und Umsetzung in
Staaten innerhalb und auBerhalb Europas weiterhin eher gering ausfallt. In vielen Landern
bestehen keine strukturierten Verfahren, um die Mitwirkung der Zivilgesellschaft bei der
Umsetzung des Ubereinkommens zu gewahrleisten. In einigen Féllen erkldrten Vertreter
der Zivilgesellschaft sogar, dass ihnen von den politischen Entscheidungstragern einfach
keine Beachtung geschenkt wiirde.’® Der ,Aarhus-Clearinghouse-Mechanismus" kdnnte als
Richtschnur dienen, um Verfahrungsregeln zur Gewahrleistung einer wirkungsvollen
Beteiligung auf EU- und Mitgliedstaatsebene auszuarbeiten.

47 Vgl. Punkt 14 und Punkt 15 der Almaty-Leitlinien.

“8  Investing in Cultural Diversity and Intercultural Dialogue, UNESCO, Paris 2009.

49 Fur weitere Informationen zum Clearinghouse-Mechanismus siehe
http://aarhusclearinghouse.unece.org/index.cfm. Vergleiche auch die Empfehlungen zur effizienteren
Verwendung elektronischer Informationswerkzeuge fiir den Zugang der Offentlichkeit zu Umweltinformationen,
Anhang zu Beschluss 1I/3, verabschiedet beim zweiten Treffen der Vertragsparteien der Aarhus Convention in
Almaty (Kasachstan) am 25.-27. Mai 2005 1I/3, (ECE/MP.PP/2005/2/Add.4, 8. Juni 2005), Punkt 2, 5, 6 und
18. Die fir den Aarhus Clearinghouse-Mechanismus zusténdige ,Task Force on Electronic Tools" ist in vielerlei
Hinsicht tatig, um den Bedarf und die Probleme festzustellen sowie Lésungen fiir die Umsetzung der oben
genannten Empfehlungen vorzuschlagen, siehe www.unece.org/env/pp/electronictools.htm.

Siehe Antworten im Fragebogen aus Italien im Teil ,Civil Societies Survey" unter www.diversitystudy.eu.
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2.3.5. Ausarbeitung neuer Regeln fur die Mitwirkung der Zivilgesellschaft an der
Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens

Eine begriBenswerte neue Regulierung sollte angemessene Methoden und Regeln
beinhalten, um die Zivilgesellschaft aktiv in das kulturpolitische
Beschlussfassungsverfahren einzubeziehen. Insbesondere sollte die Situation von
Neueinsteigern, Minderheiten und solchen Kulturschaffenden berlcksichtigt werden, die
einer Zusammenarbeit mit dem Staat eher zdgerlich gegenliber stehen. Eine echte Vielfalt
kultureller Ausdrucksformen kann selbstverstandlich nur dann entstehen, wenn nicht nur
die Lauten und Machtigen Gehor finden.

Je mehr Aufmerksamkeit das UNESCO-Ubereinkommen unter den Beteiligten erhélt, desto
wahrscheinlicher ist es, dass diese in ihren Diskursen und Initiativen auf das Instrument
und die Vielfalt der kulturellen Ausdrucksformen verweisen. Eine gute Regulierung der
Mitwirkung sollte daher viel Wert auf die Erfassung und Verbreitung von Informationen zum
UNESCO-Ubereinkommen legen. Damit einhergehen sollte die Einrichtung von
Datenbanken zur Verbreitung der relevanten Informationen. Der Aarhus-Clearinghouse-
Mechanismus stellt diesbeziiglich ein nttzliches Modell dar. Der Austausch von
Informationen zwischen privaten Akteuren und der Zugang dieser privaten Akteure zu
Informationen staatlicher Einrichtungen sind fiir die Beteiligung der Zivilgesellschaft von
wesentlicher Bedeutung.

Die neuen Regeln sollten offizielle Verfahren in Form eines ,strukturierten® Dialogs
umfassen, der zwischen privaten und 6ffentlichen Akteuren im Beschlussfassungsverfahren
zu MaBnahmen und politischen Initiativen im Bereich der kulturellen Ausdrucksformen
gefihrt wird. Diese kodifizierte Mitwirkung ware eine Ergdnzung und Unterstiitzung eher
informeller und flexibler Mechanismen wie der offenen Koordinierungsmethode (OKM).
Zwar erfolgt die Beteiligung der Zivilgesellschaft haufig durch Konsultationen, doch sollte
dies auch die Vorbereitungsphasen und o&ffentliche Aussprachen umfassen. Offentlichen
Aussprachen wilirde im politischen Diskurs um die Umsetzung des UNESCO-
Ubereinkommens eine bedeutende Rolle zukommen.®?

51 In Italien bietet die ,Autoritd Garante per la Partecipazione" in der Toskana ein interessantes Beispiel fir einen
solchen Ansatz. Flr weitere Informationen zur der Autorita Garante per la Partecipazione in der Toskana siehe
www.consiglio.regione.toscana.it/partecipazione/default.aspx.
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3. DAS UNESCO-UBEREINKOMMEN IN DEN
AUSSENBEZIEHUNGEN DER EUROPAISCHEN UNION

3.1. Paradigmenwechsel von den Marktregeln zum
gleichberechtigten Zugang zu kulturellen Ausdrucksformen

Im 2010 veréffentlichten Grinbuch ,ErschlieBung des Potenzials der Kultur- und
Kreativindustrien™ stellt die Europdische Kommission die Frage, welche neuen Instrumente
aktiviert werden sollten, um die kulturelle Vielfalt mit Hilfe der Mobilitat kultureller und
kreativer Werke, von Kinstlerinnen und Kinstlern sowie Kulturschaffenden innerhalb der
EU und dariiber hinaus zu férdern.>? In diesem Zusammenhang erinnert sie daran, dass die
EU den internationalen Kulturaustausch und Handel unter dem Blickwinkel des UNESCO-
Ubereinkommens betrachtet. Aufgrund dieses Ubereinkommens ist die EU verpflichtet,
einen ausgewogeneren Kulturaustausch zu férdern und die internationale Zusammenarbeit
und Solidaritat im Geiste der Partnerschaft zu starken. Dies geschieht mit dem Ziel, vor
allem die Kapazitdten der Entwicklungslander auszubauen, um die Vielfalt kultureller
Ausdrucksformen zu schitzen und zu férdern. Diese Ziele entsprechen einigen der
Grundprinzipien des Ubereinkommens, insbesondere dem Grundsatz des gleichberechtigten
Zugangs und dem Grundsatz der Offenheit und Ausgewogenheit gemaB Artikel 2 Absatze 7
und 8.

In dem Abschnitt von Teil II dieser Studie, der das Thema geistiges Eigentum und
Wettbewerb behandelt, befassen wir uns mit neuen Ideen, die die Mitgliedstaaten der EU
sowie kleine und mittlere Unternehmen nutzen kdénnen, um die marktbeherrschende
Stellung groBer Unternehmen zu brechen, die ihre Marktstarke missbrauchen und der
Allgemeinheit uniforme kulturelle Ausdruckformen aufzwingen. In der Einleitung zu Teil IV
werfen wir einen kritischen Blick auf das Vermdgen der Staaten, die Inhalte kultureller
Ausdrucksformen durch eine selektive staatliche Férderpraxis zu steuern. Wir werden dafilr
pladieren, dass die kulturellen Interessentrager eine neue Balance zwischen dem ,Duopol®
privater und staatlicher Befugnisse in der EU finden sollten, das derzeit die Markte in der
Kulturwirtschaft beherrscht, was zulasten von Anbietern kultureller Ausdrucksformen aus
dem sidlichen Teil des Globus sowie von lokalen Neueinsteigern und in anderer Form an
den Rand gedrangten Kiinstlern geht.

Wenn wir den Filmsektor als Beispiel und die Marktanteile als Indikator fir die Vielfalt der
kulturellen Ausdrucksformen in der Europdischen Union herausgreifen, stellen wir fest, dass
die Offentlichkeit 2008 nur einen sehr geringen Prozentsatz an Filmen aus
auBereuropéaischen Landern konsumiert hat>?

52 KOM(2010)0183, Punkt 4.3.

53 Samtliche Zahlenangaben stammen von der Européischen Audiovisuellen Informationsstelle, Focus 2009,
World Film Market Trends, und sind abrufbar unter:
www.obs.coe.int/online publication/reports/focus2009.pdf.en.
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Market shares in the European Union Market shares in the United States
2008 2008

US (63,2 %) ® National (91,5%)

® Eyropean films (28,4 %) = Europe inc. US (4,4%)

Europe (2,8 %)

v = Qthers (1,3 %)

Marktanteile in der Europaischen Union Marktanteile in den Vereinigten Staaten

Europe inc. US (6,8 %)

' e

Legende:

USA National

Europaische Filme Europa mit US-amerikanischer Beteiligung
Europa mit US-amerikanischer Beteiligung Europa

Andere Andere

Wahrend in den USA auf Eigenproduktionen ein Marktanteil von 91,5 % entfiel, stieBen
Filme aus Europa und dem Rest der Welt bei gerade einmal 2,8 bzw. 1,3 % aller
amerikanischen Kinoganger auf Interesse (4,4 % im Fall von Filmen, die mit US-
amerikanischer Beteiligung in Europa produziert wurden).’* Angesichts dieser Zahlen kann
man mit Fug und Recht behaupten, dass die europdischen Steuerzahler die im Filmsektor
der USA noch vorhandenen Uberbleibsel an Vielfalt kulturellen Ausdrucksformen
finanzieren. In den USA wird das Feld (iberwiegend einem Oligopol privater Akteure
Uberlassen. Von einem vielfaltigen Angebot an Kulturgitern und kulturellen
Dienstleistungen kann jedenfalls keine Rede sein. Wir bezeichnen diesen Zustand als

Jkulturellen Quasi-Einheitsbrei®.>®

In der Europaischen Union verzeichnen Hollywood-Produktionen die héchsten Marktanteile,
wahrend es mithilfe kulturpolitischer MaBnahmen nur gelingt, durchschnittlich weniger als
ein Drittel Markanteil fir europaische Filme zu sichern. Gemessen an den Grundsatzen des
gleichberechtigten Zugangs sowie der Offenheit und Ausgewogenheit ist diese Situation
alles andere als befriedigend. Sie |16st schwere Bedenken im Hinblick auf die Frage aus, wie
es um die Meinungsfreiheit und die Grundfreiheiten bestellt ist. Da vergleichbare Statistiken
fur Bucher und Musik fehlen, kénnen wir nur vermuten, dass es bei kulturellen
Ausdrucksformen aller Art, die in hohem MaBe auf Urheberrechte und ahnliche Rechte
setzen, ahnlich aussieht. Der Schutz des handelsbezogenen geistigen Eigentums ohne
entsprechende Klauseln im Wettbewerbsrecht flihrt dazu, dass Verdrangungsmarketing
betrieben wird. Durch Vermarktung in dieser Form wird der Verbraucher daran gewdhnt,
weitgehend homogene Formen des kulturellen Ausdrucks zu lesen, zu sehen und zu hdéren.
Nur reiche Lander kénnen sich diesem Diktat teilweise entziehen, indem sie Steuergelder
fir den Schutz und die Férderung lokaler Ausdrucksformen der Kultur ausgeben. Wir
empfehlen daher einen radikalen Paradigmenwechsel auf der multilateralen Ebene der WTO
sowie auf der regionalen und bilateralen Ebene bei den Bemiihungen der Europdischen
Union um kulturelle Zusammenarbeit. Dabei geht es nicht nur um Handel und Markte.
Vielmehr berihrt diese Frage die in Artikel 5 verankerten Kernwerte des UNESCO-
Ubereinkommens.

5 Samtliche Zahlenangaben stammen von der Europdischen Audiovisuellen Informationsstelle, Focus 2009,

World Film Market Trends, und sind abrufbar unter:

www.obs.coe.int/online publication/reports/focus2009.pdf.en (Zahlen aus anderen Jahren sind den jeweiligen
Focus-Ausgaben entnommen).

Bei den Marktanteilen in Kanada ergibt sich ein ahnliches Muster wie in den Vereinigten Staaten. Was den
Vertrieb anbelangt, betrachten die groBen Hollywood-Filmstudios dieses Land als ,Binnenmarkt".
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In Teil III gehen wir zunichst auf die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens mit Blick
auf die Menschenrechtspolitik der EU ein. AnschlieBend befassen wir uns mit der Frage,
warum bisher auf der multilateralen Ebene im Rahmen der WTO keine Erdrterung dieses
Vertragswerks stattgefunden hat. Ferner betrachten wir diesen Aspekt im Lichte der
jingsten WTO-Rechtsstreitigkeiten, bei denen die EU in fiir das UNESCO-Ubereinkommen
wichtigen Angelegenheiten die Position der USA blindlings unterstiitzte. Danach
untersuchen wir die Lage auf regionaler und bilaterale Ebene, wo die EU neue Konzepte auf
der Grundlage der Protokolle liber kulturelle Zusammenarbeit erprobt. Zum Schluss ziehen
wir Lehren aus den Erfahrungen der EU bei der Férderung der lokalen Filmproduktion im
Suden mit Mitteln aus dem Fonds fir die Zusammenarbeit mit Staaten in Afrika, im
Karibischen Raum und im Pazifischen Ozean (AKP-Staaten). Wir kommen zu dem Schluss,
dass diese Initiative zumindest bislang nicht mehr als ein Tropfen auf den heiBen Stein ist.

Uns ist bewusst, dass die AuBenbeziehungen und die internen Politikbereiche der EU
ineinandergreifen, erganzen sich doch die Artikel5, 6 wund 7 des UNESCO-
Ubereinkommens. Daher sollten die Teile II bis IV nicht als gesonderte Kapitel betrachtet
werden, sondern als eine Auswahl von Themen, die fir das Kernanliegen des UNESCO-
Ubereinkommens alle gleich wichtig sind. Zusétzlich erértern wir in einem Anhang zur
Langfassung dieser Studie die Frage der Vorzugsbehandlung gemaB Artikel 16. Wir stellen
Bausteine flr eine neue Architektur vor, die auf einem verbesserten System des
Immaterialglterschutzes fuBt, um gleichberechtigten Zugang, Menschenrechte und
Grundfreiheiten sicherzustellen.

In unserer Studie verzichten wir bewusst auf eine ausflihrliche Untersuchung der
Auswirkungen neuer digitaler Technologien auf die Vielfalt kultureller Ausdrucksformen.
Unseres Erachtens hangt die digitale VerheiBung unverandert von neuen normativen
Lésungen flr die Vermarktung ab, die einen Schwerpunkt unserer Forschung bildet.

3.2. Die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens mit Blick auf die
Menschenrechtspolitik

Im UNESCO-Ubereinkommen wird ,die Bedeutung der kulturellen Vielfalt fir die volle
Verwirklichung der in der Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte und in anderen
allgemein anerkannten Ubereinkiinften verkiindeten Menschenrechte und Grundfreiheiten®
gewdurdigt und daran erinnert, dass ,die kulturelle Vielfalt nur dann geschiitzt und geférdert
werden (kann), wenn die Menschenrechte und Grundfreiheiten (..) garantiert sind.™ Zu den
Grundfreiheiten gehoéren die freie MeinungsauBerung, die Informations- und die
Kommunikationsfreiheit sowie die Mdoglichkeit der Einzelpersonen, ihre kulturellen
Ausdrucksformen zu wahlen. Zudem heiBt es in dem Ubereinkommen, dass sich die
kulturelle Vielfalt ,in einem Rahmen von Demokratie, Toleranz, sozialer Gerechtigkeit und
gegenseitiger Achtung der Vélker und Kulturen entfaltet.” So gesehen leistet die Férderung
der Menschenrechtspolitik im Rahmen der AuBenbeziehungen der EU einen Beitrag zur
Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens.

Im Umgang mit Lédndern, die das UNESCO-Ubereinkommen ratifiziert haben, erweist sich
der Menschenrechtsdialog als wirksames Instrument in folgenden Belangen:

e Beurteilung und Verurteilung kultureller Ausdrucksformen, die gegen die
Menschenrechte verstoBen;

e Verhinderung des Missbrauchs der kulturellen Vielfalt als Vorwand fir
diskriminierende Praktiken;
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e Schutz kultureller Ausdrucksformen, die von Ausléschung bedroht oder ernsthaft
gefahrdet sind oder aus anderen Grinden dringender SicherungsmaBnahmen
bedlrfen (Artikel 8 und 17).

Im Marz 2009 beschloss der Europdische Rat Leitlinien fir den Bereich der
Menschenrechte.®® Trotz fehlender Rechtsverbindlichkeit dienen die Leitlinien in der
Menschenrechtspolitik der EU als pragmatisches Instrument. Derzeit enthalten sie aber
keinerlei Verweis auf die kulturelle Vielfalt oder das UNESCO-Ubereinkommen. Im Interesse
der Umsetzung des Ubereinkommens sollten diese Leitlinien daher wie folgt ge&ndert
werden:

e Herausstellen der Bewahrung und Forderung der Vielfalt kultureller
Ausdrucksformen als Mittel zum Schutz der Menschenrechte und der
Grundfreiheiten;

e Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens als vorrangiges Anliegen der
Menschenrechtspolitik der Europdischen Union;

e Forderung der Ratifizierung und Einhaltung des Ubereinkommens durch
Drittlander;

e Thematisierung des Schutzes kultureller Ausdrucksformen, die von Ausldschung
bedroht sind;

e Erfordernis eines angemessenen Vorgehens der EU gegen Verletzungen des
UNESCO-Ubereinkommens.

Seit 1995 st die Europdische Gemeinschaft bestrebt, in alle Abkommen mit
Entwicklungsldandern eine Menschenrechtsklausel aufzunehmen. Im Falle schwerwiegender
und andauernder Menschenrechtsverletzungen bieten diese Klauseln einer Vertragspartei
die Moglichkeit, gegen die Partei, die sich vertragswidrig verhalt, restriktive MaBnahmen zu
ergreifen, die in einem angemessenen Verhdltnis zur Schwere des VerstoBes stehen.
Bestehende Menschenrechtsklauseln sind dahingehend auszulegen, dass sie den Schutz
und die Forderung kultureller Rechte und der kulturellen Vielfalt auch bei fehlendem
ausdriicklichem Verweis einschlieBen. In kiinftigen Klauseln sollte jedoch die Beachtung der
Bestimmungen des UNESCO-Ubereinkommens konkret gefordert werden.

3.3. Das UNESCO-Ubereinkommen und die WTO: Férderung des
Dialogs uber die Rechtsbeziehungen

3.3.1. Erorterung des UNESCO-Ubereinkommens im Rahmen der WTO

Anders als die UNESCO und die UNCTAD lehnte es das WTO-Sekretariat ab, den von uns an
internationale Organisationen versandten Fragebogen auszufillen. Zur Begriindung hieB es,
das Sekretariat sei nicht in der Lage, sich im Alleingang zur Auslegung oder Anwendung der
Artikel 20 und 21 des Ubereinkommens zu &uBern, da diese Fragen von den WTO-
Mitgliedern bisher nicht erdrtert wurden. Demzufolge verfigt die WTO Uber keinerlei
Aufzeichnungen (ber Meinungen von Regierungen der Mitglieder zu diesem Thema.®’

5 Siehe Verweise auf die Menschenrechtsleitlinien unter
http://www.consilium.europa.eu/showPage.aspx?id=1681&lang=EN.

57 Siehe Schreiben vom 2.Marz 2010 im Abschnitt ,International Organizations Survey" unter
www.diversitystudy.eu.
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Wir bezweifeln, dass das Vermeiden von Diskussionen iber das UNESCO-Ubereinkommen
im Rahmen der WTO taktisch klug ist. Die EU sollte die Initiative ergreifen und eine Debatte
Uiber die Tragweite der Artikel 20 und 21 des UNESCO-Ubereinkommens nach dem Muster
formlicher Erorterungen Uber andere nicht handelsbezogene Themen wie Volksgesundheit
und Umweltschutz auf WTO-Ebene anstoBen.

Artikel 20 regelt das Verhéltnis zwischen dem Ubereinkommen und anderen Vertrdgen
nicht ganz eindeutig. Er sieht vor, dass die Vertragsparteien ,die wechselseitige
Unterstitzung zwischen diesem Ubereinkommen und anderen Vertrdgen, deren
Vertragsparteien sie sind, (férdern)" (Artikel 20 Absatz 1 Buchstabe a; Naheres dazu siehe
Abschnitt 2.4 dieser Studie); darin heiBt es aber auch: ,Dieses Ubereinkommen ist nicht so
auszulegen, als verandere es die Rechte und Pflichten der Vertragsparteien aus anderen

Vertragen".*®

96 der 153 WTO-Mitglieder sind Vertragsparteien des UNESCO-Ubereinkommens (d. h. die
tiberwiegende Mehrheit der 110 Vertragsparteien des Ubereinkommens gehért auch der
WTO an). Die Erorterung des Vertragswerks unter dem Dach der WTO ware fir WTO-
Mitglieder, die auch Vertragsparteien des Ubereinkommens sind (wie zum Beispiel die EU),
eine Mdoglichkeit, die Artikel 20 und 21 anzuwenden und gleichzeitig den Sinn und die
Bedeutung ihrer Bestimmungen zu Uberprifen.

Bislang wurde das UNESCO-Ubereinkommen innerhalb der WTO nur am Rande erértert. Im
Zuge der Erarbeitung des Ubereinkommens wandte sich der UNESCO-Generaldirektor mit
dem Angebot an das WTO-Sekretariat, dass die WTO-Mitglieder auf einer informellen
Tagung mit dem fir Kulturpolitik und den interkulturellen Dialog zustédndigen UNESCO-
Direktor am 11. November 2004 Stellung zu dem Entwurf nehmen kdénnten.>® Auf dieser
Sitzung waren die Bestimmungen Uber das Verhaltnis zu anderen Vertragen Gegenstand
einer lebhaften Diskussion und stieBen bei den Teilnehmern auf erhebliches Interesse.®°
Gelegentlich wird in Dokumenten, die im Rahmen der WTO durch das WTO-Sekretariat,
Beobachter und Mitglieder in Umlauf gebracht werden, Bezug auf das UNESCO-
Ubereinkommen genommen.®' Weitere, weniger férmliche und in der Regel weniger
transparente Debatten (iber die Relevanz des UNESCO-Ubereinkommens fiir die WTO (und
insbesondere den Dienstleistungshandel) wurden offenbar beispielsweise bei folgenden
Anlassen gefihrt: bei den WTO-Verhandlungen Uber Verbesserungen des GATS im April
2004; bei einem Seminar zum Thema ,Handel und Kultur®, das von bestimmten WTO-

%8 Artikel 20 Absatz 2. Artikel 21 geht noch weiter; dort heiBt es: ,Die Vertragsparteien verpflichten sich, die

Ziele und Grundsatze dieses Ubereinkommens in anderen internationalen Foren zu férdern“, indem sie

einander ,unter Berlicksichtigung dieser Ziele und Grundsatze" konsultieren.

UNESCO, Preliminary Draft Convention on the Protection of the Diversity of Cultural Contents and Artistic

Expressions: Presentation of Comments and Amendments, CLT/CPD/2004/CONF.607/1, Part IV (Dezember

2004), S. 23-27; Generalkonferenz der UNESCO, Preliminary Report by the Director-General Setting out the

Situation to be Regulated and the Possible Scope of the Regulating Action Proposed, accompanied by the

Preliminary Draft of a Convention on the Protection and Promotion of the Diversity of Cultural Contents and

Artistic Expressions, 33 C/23 (4. August 2005) [17]. Siehe auch UNESCO, Preliminary Draft Convention on the

Protection and Promotion of the Diversity of Cultural Contents and Artistic Expressions: Preliminary Report of

the Director-General, CLT/CPD/2004/CONF.201/1 (Juli 2004) [13]; Generalrat der WTO, Protokoll der Sitzung

vom 20. Oktober 2004, WT/GC/M/88 (11. November 2004) [64]-[85]; Allgemeiner Rat der WTO, Annual

Report 2004, WT/GC/86 (12. Januar 2005) 20.

60 CLT/CPD/2004/CONF.607/1, Part IV, S. 25-26.

1 Siehe z. B. WTO-Rat fiir handelsbezogene Aspekte der Rechte des geistigen Eigentums, Protokoll der Sitzung
vom 14./15. Juni 2005 im Centre William Rappard, IP/C/M/48 (15. September 2005), [92] (Peru); WTO-
Ministerkonferenz, Organisation Internationale de la Francophonie (OIF): Erklarung von Abdou Diouf,
Generalsekretar (in seiner Eigenschaft als Beobachter), WT/MIN(05)/ST/57 (15. Dezember 2005), 2; WTO-Rat
fir den Handel mit Dienstleistungen und audiovisuellen Dienstleistungen: Background Note by the Secretariat,
S/C/W/310 (12. Januar 2010), [71]. Siehe auch Bericht des Berufungsgremiums, China - Publikationen und
audiovisuelle Erzeugnisse, Nr. 538; Bericht des Berufungsorgans, China - Publikationen und audiovisuelle
Erzeugnisse, [25].
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Mitgliedern organisiert wurde (30. September 2004) und im Rahmen einer Diskussion von
WTO-Mitgliedern (25. August 2005).52

Eine Schwierigkeit in den Diskussionen iiber das UNESCO-Ubereinkommen im Rahmen der
WTO besteht darin, einen Ausgleich zwischen Transparenz und Teilhabe von nicht in die
WTO eingebundenen interessierten Gruppen einerseits und der Bereitschaft der WTO-
Mitglieder, sich auf eine offene und ehrliche Debatte einzulassen, andererseits zu schaffen.
Ublicherweise koénnen sich Nichtregierungsorganisationen und Basisgruppen auf WTO-
Tagungen kein Gehoér verschaffen oder aktiv einbringen. Zudem verfligt die UNESCO in
keinem WTO-Gremium Uuber einen Beobachterstatus. Obwohl die Einbeziehung dieser
Organisationen und Gruppen die Debatte bereichern und das Bewusstsein flir die Uber
Handelsfragen hinausreichenden politischen Ziele scharfen kdénnte, werden die Chancen,
eine Ubereinkunft zu erzielen, die auf einem eng begrenzten gemeinsamen Fundament
beruht, durch die Beschrankung des Teilnehmerkreises auf die WTO-Mitglieder
wahrscheinlich steigen. Zudem durften in Anbetracht der betrachtlichen Zahl der
Vertragsparteien und Nichtvertragsparteien des Ubereinkommens unter den WTO-
Mitgliedern samtliche Aspekte der Diskussion abgedeckt sein. Férderlich wirken sich auch
regierungsinterne Gesprache und die offentlichen Konsultationen aus, die auf nationaler
Ebene zu erwarten sind. Darliber hinaus bestinde die Madglichkeit, Tagungen
anzuberaumen, zu denen nicht der WTO angehérende Gremien wie die UNESCO eingeladen
werden kénnten.

Es ware sinnvoll, folgende Punkte auf die Tagesordnung klinftiger Tagungen zu setzen: die
Verpflichtungen laut Artikel 20 und 21 des UNESCO-Ubereinkommens, die sich fiir WTO-
Mitglieder, die auch Vertragsparteien des Ubereinkommens sind, bei WTO-Gespréchen und
-Streitigkeiten ergeben; der Umfang der Abweichungen zwischen dem UNESCO-
Ubereinkommen und den WTO-Vorschriften; die MaBnahmen, die WTO-Mitglieder zum
Zweck der Umsetzung des Ubereinkommens ergriffen haben, und die inhaltliche
Ubereinstimmung dieser MaBnahmen.

3.3.2. Die rechtliche Tragweite von Erorterungen auf WTO-Ebene

Debatten (iber das UNESCO-Ubereinkommen innerhalb der WTO wiirden zweifellos einen
Beitrag zu dessen Zielen leisten, die darin bestehen, die wechselseitige Unterstitzung
zwischen diesem Ubereinkommen und anderen Vertrdgen und dessen Grundsitze zu
férdern, wie in Artikel 20 Absatz 1 und Artikel 21 vorgeschrieben. Konkrete Fortschritte auf
dem Weg zu einer besseren Vereinbarkeit von Handel und Kultur zu erreichen, ist ein
schwieriges Unterfangen. Dasselbe gilt flr die Aussichten auf eine Verstandigung Uber die
Rolle und die Bedeutung der Artikel 20 und 21. Zusatzlich werden diese Bemihungen durch
folgende Faktoren erschwert:

o die hohe Zahl von WTO-Mitgliedern und die Tatsache, dass etwa ein Drittel von
ihnen keine Vertragsparteien des Ubereinkommens sind;

° die traditionelle WTO-Regel, dass die Beschlussfassung durch Konsens und nicht im
Wege der Abstimmung erfolgt;

° die immer neuen Verzégerungen und Herausforderungen beim Abschluss der
Verhandlungen in der Doha-Runde;

62 Sijehe WT/GC/M/88, [64]; International Network for Cultural Diversity, Newsletter Nr. 5(11) (November 2004).
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e die anhaltenden Bedenken zahlreicher WTO-Mitglieder aufgrund der globalen
Finanzkrise, die Vermutungen uber protektionistische MaBnahmen neue Nahrung
geben (im Falle von Mitgliedern, die auf die besondere Anerkennung der Kultur in
der WTO lieber verzichten wiirden), und die sinkende Bereitschaft, den Handel in
den die Kultur betreffenden Sektoren zu liberalisieren (im Falle der Mitglieder, die
davon Uberzeugt sind, dass die Kultur eines besonderen Schutzes bedarf);

e Artikel IX Absatz2 des Abkommens von Marrakesch zur Errichtung der
Welthandelsorganisation, der vorsieht, dass die Ministerkonferenz und der
Allgemeine Rat die ausschlieBliche Befugnis zur Auslegung der WTO-Abkommen
besitzen;

e die faktischen und konzeptionellen Schwierigkeiten bei der Unterscheidung zwischen
echten kulturpolitischen MaBnahmen und rein protektionistischen MaBnahmen, die
als Unterstiitzung flr die einheimische Industrie gedacht sind;

e die seit langem schwelende Kontroverse (iber die Notwendigkeit einer Ausnahme
von den WTO-Vorschriften fir ,Kulturerzeugnisse™ wie audiovisuelle Erzeugnisse und
Publikationen, die Kultur und die kulturelle Vielfalt. Diese
Meinungsverschiedenheiten spielten in der Uruguay-Runde, vor kurzem erst wieder
bei den Gesprachen Uber den Dienstleistungshandel und bei Streitigkeiten zwischen
WTO-Mitgliedern eine groBe Rolle;

e der komplizierte Charakter der zugrunde liegenden rechtlichen Fragen, die wie folgt
lauten: Wie kdnnen Widerspriiche zwischen Vertragen entweder allgemein oder im
spezifischen Kontext der WTO aufgeldst werden? Welche Rolle kommt dem nicht die
WTO berihrenden internationalen Recht bei der Auslegung von WTO-Abkommen
(insbesondere von Vertragen, deren Vertragsparteien nicht alle WTO-Mitglieder sind)
zu®3, und inwieweit ist das nicht die WTO beriihrende internationale Recht bei WTO-
Streitigkeiten auf eine nicht interpretative Art anwendbar?

3.3.3. Empfehlungen an die UNESCO

Die zunehmende Befassung der WTO mit nicht handelsbezogenen Politikbereichen wie
Volksgesundheit und Umwelt und insbesondere deren Beziehungen zu anderen
zwischenstaatlichen Organisationen wie der WIPO und der WHO zeigen das Spektrum der
Mdglichkeiten flr eine Verstarkung der Rolle der UNESCO in der WTO auf. Sie kénnte
beispielsweise

e einen Antrag auf Erteilung eines Beobachterstatus auf stéandiger oder Ad-hoc-Basis
in wichtigen WTO-Gremien wie dem Rat fiir Dienstleistungshandel stellen und auf
die Teilnahme des WTO-Sekretariats als Beobachter an wichtigen UNESCO-
Tagungen hinwirken;

e Madglichkeiten flir eine Zusammenarbeit mit der WTO bei 6ffentlichen Aktivitaten wie
dem Veranstalten von Seminaren sowie bei der Recherche und beim Verfassen von
Publikationen ausloten;

e informelle Gesprache zwischen den Sekretariaten von WTO und UNESCO
organisieren;

e Berichte zu bestimmten Bereichen erstellen, in denen sich Handel und Kultur
gegenseitig beeinflussen.

83 Siehe z. B. Panel-Bericht, EG - Biotechnologie, [7.67]-[7.72].
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3.3.4. Empfehlungen an die EU

An die EU, die als WTO-Mitglied und Vertragspartei des Ubereinkommens gleichermaBen
zur Foérderung der Liberalisierung des Handels und der kulturellen Vielfalt verpflichtet ist,
ergehen folgende Empfehlungen:

e stetige Thematisierung kultureller Auswirkungen und Interessen in nationalen,
regionalen und multilateralen Foren, die mit der Erarbeitung von Beschlissen,
MaBnahmen oder Gesetzen befasst sind, um die Beachtung der Ziele des UNESCO-
Ubereinkommens im Einklang mit den WTO-Vorschriften und unter Beriicksichtigung
der Ansichten kultureller Interessengruppen zu férdern;

e Unterstitzung anderer WTO-Mitglieder, insbesondere der Entwicklungslander und
der sehr schwach entwickelten Lander bei der Ermittlung und beim Aufbau von
Kulturindustrien mit potenziellem Wert und bei der Vertiefung der Einsicht in die
komplizierten Beziehungen zwischen kultureller Vielfalt und internationalem Handel;

e Beférderung der Diskussion (iber das UNESCO-Ubereinkommen im Rahmen der WTO
als kurzfristige MaBnahme, um optimale Voraussetzungen fiur den Abschluss
ehrgeizigerer Vereinbarungen Uber das Verhéaltnis zwischen Handel und Kultur bei
mittelfristig besseren Rahmenbedingungen (sobald beispielsweise die Mitglieder die
Doha-Runde zu einem erfolgreichen Abschluss gebracht und sich vollstandig von der
Finanzkrise erholt haben) zu schaffen.

3.4. Zwei WTO-Schlichtungsverfahren jungeren Datums, die die
Kulturwirtschaft betreffen

3.4.1. Politischer Rahmen der Anwendung des UNESCO-Ubereinkommens im Fall
von China

Ende Dezember 2006 ratifizierte China das UNESCO-Ubereinkommen. Kulturminister Sun
Jiazheng erklarte, die Ratifizierung biete China die Mdglichkeit, seine Kulturen zu schitzen
und die Entwicklung der Kulturwirtschaft voranzubringen, zugleich aber auch dem
Ungleichgewicht im Kulturhandel entgegenzuwirken.®® Im M&rz 2008 lenkte der Dalai Lama
das Augenmerk der Weltgemeinschaft auf die alarmierende Tatsache, dass ,die Sprache,
die Sitten und Gebrauche der Tibeter, die den wahren Charakter und die wahre Identitat
des tibetischen Volkes widerspiegeln, allmdhlich ausgeldscht werden“.®®> Auf einer
anschlieBenden Pressekonferenz prangerte er diese Situation an und sagte, es finde eine
Form von kulturellem Vélkermord statt.®® Nach der Ratifizierung des Vertragswerks durch
China leiteten die USA zwei Streitbeilegungsverfahren gegen das Land im Zusammenhang
mit dem GATS- und dem TRIPS-Abkommen ein, die die Kulturwirtschaft betrafen.
Lobbyisten des Verbands Motion Picture Association of America, der das Oligopol der
groBen Hollywood-Filmstudios vertritt, gelang es, die US-Regierung zu diesem Schritt zu
drangen. In beiden Verfahren stellte sich die EU formal hinter die USA, ohne dass diese
Unterstitzung zuvor in nennenswertem Umfang im europdischen Kultursektor erdrtert
worden war. Allerdings berief sich China bei dem Fall, der das GATS-Abkommen betraf, auf
das UNESCO-Ubereinkommen. Sowohl der Fall ,China - Publikationen und audiovisuelle
Erzeugnisse" als auch der Fall ,China - Geistige Eigentumsrechte", bei denen es um den

64
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People's Daily Online, China ratifies UNESCO convention on protecting cultural diversity, 29. Dezember 2006.
Erklarung Seiner Heiligkeit des Dalai Lama anlasslich des 49. Jahrestages des Volksaufstands in Tibet, 10. Marz
2008.

Die diplomatischen Beziehungen zwischen der Europaischen Union und China erreichten nach dem Besuch des
Dalai Lama im Europaischen Parlament Ende 2008 einen historischen Tiefpunkt. Ferner sagte China den EU-
China-Gipfel ab, der im Dezember 2008 in Lyon stattfinden sollte; damit verzdgerte sich auch die
Unterzeichnung von Kulturabkommen, beispielsweise lber franzésisch-chinesische Koproduktionen.

66

60



Die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens von 2005 in der Européischen Union

Schutz und die Foérderung nicht handelsbezogener Belange ging, wurden vom
Streitbeilegungsorgan der WTO (DSB) entschieden. Beide Verfahren beriihren Fragen der
kulturellen Vielfalt.

3.4.2. Der Fall ,,China - Publikationen und audiovisuelle Erzeugnisse*.

Das Panel prifte eine Klage der USA gegen eine Reihe chinesischer MaBnahmen zur
Regulierung von Tatigkeiten im Zusammenhang mit der Einfuhr und dem Vertrieb folgender
Erzeugnisse: Bucher und Druckschriften, audiovisuelle Home-Entertainment-Produkte,
Tonaufnahmen und Filme flUr Kinovorfihrungen. Die USA beanstandeten, einige der
MaBnahmen wirden gegen von China eingegangene Verpflichtungen im Bereich der
Handelsrechte verstoBen.®” Zusétzlich fihrten die USA an, durch MaBnahmen dieser Art
werde das Recht von privaten Unternehmen und Einzelpersonen eingeschrankt,
einschldagige Erzeugnisse nach China einzufihren, wirden doch Handelsrechte nur
chinesischen Staatsunternehmen erteilt. Des Weiteren machten die USA geltend, etliche
MaBnahmen stiinden nicht mit dem GATS-Abkommen und dem GATT-Abkommen von 1994
im Einklang.®® Das Panel entschied, dass die angefochtenen MaBnahmen nicht mit diesen
Rechtsakten im Einklang stehen. Das Berufungsorgan bestétigte diese Entscheidung.®®

Chinas Einlassungen: Kulturelle Vielfalt und offentliche Sittlichkeit

In seinen Einlassungen verwies China auf die besondere Natur von kulturellen Gitern und
Dienstleistungen. Sie wilirden nicht der bloBen Befriedigung kommerzieller Bedlrfnisse
dienen, sondern seien ,Trager von Identitdaten, Werten und Sinn“, die eine wesentliche
Rolle in der Entwicklung und bei der Bestimmung solcher Aspekte wie gesellschaftliche
Merkmale, Werte, Formen des Zusammenlebens, Ethik und Verhaltensweisen spielen.”®
China stellte einen Zusammenhang zwischen Kulturglitern und dem Schutz der 6ffentlichen
Werteordnung her und trug vor, kulturelle Giter hatten erheblichen Einfluss auf die
Moralvorstellungen der Gesellschaft und des Einzelnen, wie im UNESCO-Ubereinkommen
betont werde. Daher, so China, habe der Staat ein vitales Interesse an einem hohen
Niveau des Schutzes der 6ffentlichen Moral mittels eines geeigneten Mechanismus fir die
Prifung von Inhalten, der ein Verbot samtlicher kulturellen Giter mit Inhalten vorsieht, die
sich negativ auf die offentliche Moral auswirken kénnten.”’ China begriindete seine
Bestimmungen mit der Notwendigkeit des Schutzes der &ffentlichen Moral; diese seien
folglich in vollem Umfang durch Artikel XX Buchstabe a) des GATT-Abkommens und dessen
Prdambel abgedeckt.”?

o

7 Protokoll Gber den Beitritt der Volksrepublik China zur Welthandelsorganisation und Bericht der Arbeitsgruppe

»Beitritt Chinas zur WTO".
68  Artikel XVI und/oder Artikel XVII des GATS-Abkommens sowie Artikel III Absatz 4 des GATT-Abkommens von
1994. Siehe Bericht des WTO-Panels, China — Measures Affecting Trading Rights and Distribution Services for
Certain Publications and Audiovisual Entertainment Products, WT/DS363/R, 12. August 2009, Randnr. 3.1, und
Bericht des WTO-Berufungsorgans, WT/DS363/AB/R, 21. Dezember 2009, Randnr. 2 ff. Die vollstéandigen
Berichte sind abrufbar unter http://www.wto.org/english/tratop e/dispu e/cases e/ds363 e.htm,
http://www.worldtradelaw.net/reports/wtopanels/wtopanels.asp und
http://www.worldtradelaw.net/reports/wtoab/abreports.asp.
Naheres zu einigen der ausgeschlossenen ,MaBnahmen" siehe Bericht des WTO-Berufungsorgans,
WT/DS363/AB/R, Randnr. 5 und Randnr. 10. Bericht des WTO-Panels, China - Measures Affecting Trading
Rights and Distribution Services for Certain Publications and Audiovisual Entertainment Products, WT/DS363/R,
Randnr. 8.1-8.2, und Bericht des WTO-Berufungsorgans, WT/DS363/AB/R, Randnr. 414 ff.
70 Artikel 8 der UNESCO-Erklédrung und Artikel 1 Buchstabe g des UNESCO-Ubereinkommens. Siehe Bericht des
WTO-Panels, China — Measures Affecting Trading Rights and Distribution Services for Certain Publications and
Audiovisual Entertainment Products, WT/DS363/R, Randnr. 4.89, 4.276 und 7.751.
Bei diesem ,negativen™ Inhalt kann es sich um Gewalt, Pornografie und beliebige andere Inhalte handeln, die
China als Bedrohung der chinesischen Kultur und der traditionellen Werte des Landes betrachtet.
Zum Zweck der Befassung mit der Bedeutung des Begriffs ,6ffentliche Moral® gemafB Artikel XX Buchstabe a)
stltzte sich das Panel auf die Auslegung in Artikel XIV des GATS, die auch in der Sache ,US - Gambling" zitiert
wurde, a.a.0., Randnr. 4.109 ff., 4.276 ff., 7.714 und 7.753. Beim ,chapeau" handelt es sich um die
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Die Entscheidung des Panels

Obwohl das Panel eine ,offene" Interpretation des Begriffs ,o6ffentliche Moral® mit
kultureller und sozialer Ausrichtung wahlte, gelangte es zu der Schlussfolgerung, dass die
chinesischen Bestimmungen zum Schutz der 6ffentlichen Moral im Sinne von Artikel XX
Absatz a) nicht ,erforderlich® sind.”> Dementsprechend stiitzte das Panel die Begriindung
fir seine Entscheidung in puncto Notwendigkeit der chinesischen Bestimmungen auf die
technische Einhaltung des GATT; davon unberihrt blieb die inhaltliche Frage, ob die
einschlagigen MaBnahmen die Anforderungen der Einfihrungsklausel von Artikel XX
erfillen. Im Berufungsverfahren ersuchte China um ,Berlcksichtigung" der ,besonderen
Natur von kulturellen Gitern®, doch bestdtigte das Berufungsorgan die Entscheidung des
Panels’.

3.4.3. Der Fall ,,China - Geistige Eigentumsrechte*

Im Rechtsstreit ,China - Geistige Eigentumsrechte®™ monierten die USA mehrere
Unstimmigkeiten mit dem TRIPS-Abkommen in Fragen des Urheberrechtsschutzes. China
begriindete seine ablehnende Haltung gegenliber dem Urheberrechtsschutz damit, dass es
im Rahmen des geltenden Rechts berechtigt sei, Rechtsvorschriften zu erlassen, die
Belange der Zensur und der éffentliche Ordnung betreffen.”> Obwohl das Panel gewisse
Unstimmigkeiten zwischen chinesischen Gesetzen und den aus dem TRIPS-Abkommen
resultierenden Verpflichtungen des Landes feststellte, befand es, dass die USA keinen
Nachweis fiir die fehlende Ubereinstimmung bestimmter MaBnahmen mit WTO-Normen
erbracht hatten.”®

Der Fall ,China - Geistige Eigentumsrechte® veranschaulicht, welche Bedeutung
diesbeziiglichen MaBnahmen fiir den Schutz nichtwirtschaftlicher Interessen zukommt und
welche Grenzen ihrer Annahme gesetzt sind. Es ist unstrittig, dass diese MaBnahmen zu
den souverdnen Rechten eines Staates gem&B dem UNESCO-Ubereinkommen gehdren, die
Politik und die MaBnahmen beizubehalten, zu beschlieBen und umzusetzen, die sie flir den
Schutz und die Fdérderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen in ihrem Hoheitsgebiet
fir angemessen erachten. Bei der Verweigerung von Urheberrechtsschutz geht es also
nicht nur um die Duldung von Piraterie, vielmehr kann der Schutz dieser Rechte auch als
eine MaBnahme zum Schutz und zur Férderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen
betrachtet werden. Das UberméaBige Vordringen kultureller Giter und Aktivitaten aus dem
Ausland behindert die Entfaltung und Artikulation kultureller Vielfalt. Wenn die
einheimischen Kulturindustrien nicht mit auslandischen Wettbewerbern Schritt halten
kdénnen, besteht die Gefahr, dass die Kulturen, das traditionelle Wissen und die Sprachen

EinfUhrungsklausel von Artikel XX. Darin werden allgemeine Anforderungen genannt, die eine MaBnahme
erflllen muss, um den Bestimmungen zu entsprechen.

Bericht des WTO-Panels, China - Measures Affecting Trading Rights and Distribution Services for Certain
Publications and Audiovisual Entertainment Products, WT/DS363/R, Randnr. 7.759.

AuBer in Bezug auf die Staatsplanbedingung in Artikel 42 der Verordnung Veroffentlichungen, siehe Bericht des
WTO-Berufungsorgans, WT/DS363/AB/R, 21. Dezember 2009, Randnr. 25 und Randnr. 414 ff. , insbesondere
Randnr. 415 Buchstabe b) Ziffer iii).

China berief sich in dieser Frage auf Artikel 17 des Berner Ubereinkommens zum Schutz von Werken der
Literatur und Kunst (im Folgenden: Berner Ubereinkommen), in dem es heiBt, dass die Bestimmungen dieser
Ubereinkunft ,in keiner Beziehung das der Regierung jedes Verbandslands zustehende Recht beeintréchtigen
(kénnen), durch MaBnahmen der Gesetzgebung oder inneren Verwaltung die Verbreitung, die Auffiihrung oder
das Ausstellen von Werken oder Erzeugnissen jeder Art zu gestatten, zu Uiberwachen oder zu untersagen, fir
die die zusténdige Behoérde dieses Recht auszuliben hat."

Bericht des WTO-Panels, China - Measures Affecting the Protection and Enforcement of Intellectual Property
Rights, WT/DS362/R, 26. Januar 2009, Randnr. 7.120. Der vollstandige Bericht ist abrufbar unter
http://www.wto.org/english/tratop e/dispu_e/cases e/ds362 e.htm
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eines Landes nicht den nétigen Raum erhalten, um sich zu entwickeln, so dass sie letztlich
der dominierenden Kultur unterliegen.”’

3.4.4. Die Europaische Union als Verfahrensbeteiligte

In beiden WTO-Rechtsstreitigkeiten unterstiitzte die EU die Klage der USA, ohne rechtlich
oder politisch Stellung fiir die kulturelle Vielfalt zu beziehen.”® Im Rechtsstreit ,China -
Publikationen und audiovisuelle Erzeugnisse™ bekraftigte die EU ihre Positionen zu
Dienstleistungen, allerdings ohne Verweis auf das UNESCO-Ubereinkommen oder die
UNESCO-Erkldrung.”® Der Standpunkt der EU stimmt mit der von der Kommission in ihrer
Mitteilung von 2006 zur Partnerschaft EU-China vertretenen Position Uberein. Darin lehnte
die Kommission den Marktzugang behindernde Hemmnisse ebenso ab wie die
Diskriminierung auslandischer Kulturgiter. Eine positive Stellungnahme der EU hatte ihre
Position in Sachen Dienstleistungen gestarkt, insbesondere in Anbetracht der Tatsache,
dass die USA keine Loésung im multilateralen Rahmen der WTO erreichten. Bei der
Umsetzung ihrer digitalen Agenda setzen die USA seither auf bilaterale Abkommen. Danach
sind Staaten verpflichtet, eine endgliltige Liste mit Restriktionen zu erstellen, anstatt ihnen
die Moglichkeit einzuraumen, schrittweise Liberalisierungsverpflichtungen einzugehen.

Im Rechtsstreit ,China - Geistige Eigentumsrechte" lieB sich die EU die Chance entgehen,
auf das Berner Ubereinkommen als Grund fir die Verweigerung von Urheberrechten
hinzuweisen. Eine klare Aussage der EU zu den Aussichten auf eine Einschréankung von
Urheberrechten zum Zweck des Schutzes nicht handelsbezogener Belange hatte bewirkt,
dass die Koh&renz mit der EU-Position in puncto UNESCO-Ubereinkommen gewahrt bleibt®°,

3.4.5. Prognose zu kunftigen Entwicklungen im WTO-System

Zweifellos stellten das Panel und das Berufungsorgan Handelsangelegenheiten (Uber
~Kulturelle Belange", die begrifflich schwer zu fassen sind und haufig politisiert werden.
Diese  Gremien werden kaum von dem im Rahmen eines bewahrten
Streitbeilegungssystems geschaffenen Prazedenzrecht abweichen und zugunsten des
UNESCO-Ubereinkommens entscheiden, das eine deutlich schwéchere rechtliche Regelung
ist. Folgende Schwachpunkte weist dieses Rechtsinstrument auf:

e hochgestochene Formulierungen in Kernbestimmungen des Ubereinkommens;
e Unterordnung unter andere Vertrage; 8
e Streitbeilegung erfolgt im Wege der Zusammenarbeit und bedeutet keine rechtlichen
Auflagen; &
¢ geistige Eigentumsrechte sind nicht Gegenstand des Ubereinkommens.
Dennoch kdnnen MaBnahmen ergriffen werden, die eine starkere Harmonisierung von

Handel und Kultur im WTO-System und Verbesserungen bei der Anwendung des UNESCO-
Ubereinkommens beférdern.

77" N&heres zu den Parallelen mit anderen Wirtschaftszweigen (d. h. der Arzneimittelindustrie) und zu Oligopolen

siehe Abschnitt 2.11 und 2.14.4 dieser Studie.
78 Erste Schriftsidtze der USA, 13. Mai 2008 und 30. Januar 2008. Vollstindige Schriftsdtze und weitere
Unterlagen zu den Panel-Verfahren siehe Abschnitt ,Pending US briefs filed in WTO dispute settlement
proceedings" unter http://www.ustr.gov/trade-topics/enforcement/dispute-settlement-proceedings/wto-
dispute-settlement/measures-affecting-pr und http://www.ustr.gov/webfm_send/319.
Schriftsatz der Europdischen Gemeinschaften als Verfahrensbeteiligte, 4. Juli 2008, Randnr. 16 ff. abrufbar
unter http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2008/august/tradoc_140289.pdf.
Schriftsatz der Europadischen Gemeinschaften als Verfahrensbeteiligte, 26. Marz 2008, Randnr. 8, abrufbar
unter http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2008/august/tradoc_140289.pdf.
Artikel 20 Absatz 2 sieht vor, dass dieses Ubereinkommen ,nicht so auszulegen (ist), als verdndere es die
Rechte und Pflichten der Vertragsparteien aus anderen Vertragen, deren Vertragsparteien sie sind."
Verfahren wie Verhandlung, Vermittlung und Vergleich.
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3.4.6. Fazit

Beide Falle betreffen ,Kulturindustrien®, deren Markte in besonderem MaBe von
Verzerrungen betroffen sind, die auf internationaler Ebene durch horizontale und vertikale
Konzentrationen und Oligopole entstehen.® In keinem dieser Félle bekannte sich die EU zur
kulturellen Vielfalt. Entsprechende Erkldarungen hatten die Anwendung des UNESCO-
Ubereinkommens beférdert und dessen Rolle bei der Auslegung bestehender internationaler
Abkommen und bei Verhandlungen Uber deren klinftige Entwicklung gestarkt.

Zudem decken beide Félle bestimmte Schwachstellen des UNESCO-Ubereinkommens auf;
dies gilt vor allem flir die im Vergleich zum robusten Streitbeilegungssystem der WTO
schwachen Verfahren der Zusammenarbeit. Dieser Schwachpunkt erschwert in besonderem
MaBe das Vorgehen gegen eine sich abzeichnende Tendenz im Streitbeilegungssystem der
WTO zur fehlenden Bereitschaft, ,kulturellen Belangen™ Vorrang vor Handelsfragen
einzuraumen.

Was den TRIPS-Fall anbelangt, so schienen sich weder Europa noch China der Tragweite
des Schutzes geistiger Eigentumsrechte fiir die Vielfalt kultureller Ausdrucksformen
bewusst zu sein. Auch im das GATS-Abkommen betreffenden Rechtsstreit, in dem sich
China auf das UNESCO-Ubereinkommen berief, unterstiitzte Europa die Position der USA.
Unklar ist, ob Menschenrechtsbedenken gemaB dem UNESCO-Ubereinkommen oder rein
wirtschaftliche Interessen, die im Gegensatz zum Text und zum Geist dieser Ubereinkunft
stehen, den Ausschlag flr diese Unterstitzung gaben. In jedem Fall muss die EU damit
rechnen, dass China kiinftig genauso handeln wird, wenn die USA Klagen gegen die EU in
einer die Kulturwirtschaft betreffenden Angelegenheit einreichen, und dass dies dem
Kultursektor in Europa zum Nachteil gereichen wird.

Zur Rechtfertigung der Zensur bei Kulturgttern und kulturellen Dienstleistungen berief sich
China auf das UNESCO-Ubereinkommen. Die Européische Union reagierte darauf nicht auf
eine schliissige, mit dem Ubereinkommen im Einklang stehende Weise. In beiden Fillen
vergab die Europdische Kommission dadurch, dass die Konsultation der Zivilgesellschaft
unterblieb, die Chance einer ernsthaften Debatte Uber die Auslegung des Vertragswerks in
dem Sinne, dass dem Grundsatz der Souveranitat Grenzen gesetzt werden, um die Achtung
der Menschenrechte und der Grundfreiheiten sicherzustellen. Im Fall des TRIPS-
Abkommens lieB die Europdische Kommission zudem die Gelegenheit, einen kritischen
Diskurs Uber die Notwendigkeit eines ausgewogenen Schutzes von geistigem Eigentum bei
fehlenden einschldgigen Vorschriften zum Wettbewerbsrecht im System des multilateralen
Handels (siehe unsere Diskussion in Teil II) zu fihren, ungenutzt verstreichen. Wenn die
kulturelle Vielfalt kinftig eine Rolle spielen soll, missen private und o6ffentliche
Interessengruppen in der EU geeignete MaBnahmen ergreifen. Blinde Gefolgschaft im
Kampf gegen die Piraterie zugunsten eines stdrkeren Schutzes von geistigen Eigentum, wie
sie in der 2009 vom Europaischen Parlament in Auftrag gegebenen Studie ,, The Potential for
Cultural Exchanges between the European Union and Third Countries: The Case of China"
empfohlen wurde, dirfte den Zielen des UNESCO-Ubereinkommens wohl kaum dienlich
sein.

8 Diese Verfahren betrafen spezifisch den audiovisuellen Sektor und das Oligopol der groBen US-amerikanischen
Unternehmen.
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China und Europa eint das gemeinsame Ziel, ihre einheimische Filmindustrie vor dem
Oligopol der groBen Hollywood-Filmstudios zu schiitzen und sie zu férdern. Damit leisten
sie zweifelsohne einen Beitrag zur Vielfalt kultureller Ausdruckformen. Europa und die
Vereinigten Staaten wiederum verfolgen das gemeinsame Ziel, die Menschenrechte und die
Grundfreiheiten, darunter die Vielfalt religidser und politischer Ausdrucksformen, zu
schitzen (siehe auch Teil II und Abschnitt 3.2 (ber die Umsetzung des UNESCO-
Ubereinkommens mit Blick auf die Menschenrechtspolitik). Strukturierte Dialoge mit
Vertretern der Zivilgesellschaft konnen der Europaischen Kommission helfen, bei kiinftigen
WTO-Streitbeilegungsverfahren eine starker nuancierte und deutlicher artikulierte Linie zu
verfolgen.

Harmonisierung von kultureller Vielfalt und Belangen des internationalen Handels
in der WTO und der UNESCO

Wir bewerten zwei Szenarien fiir die Uberbriickung von Unterschieden zwischen kulturellen
und handelsbezogenen Belangen auf internationaler Ebene.

Das erste Szenario betrifft die Wiedereinfihrung des Begriffs der ,kulturellen Ausnahme"
und damit die Herauslésung der Kulturpolitik aus dem multilateralen Handelssystem.
Unseres Erachtens ist dies nicht nur eine unrealistische Vorstellung, sondern schadet
moglicherweise auch der Sache der kulturellen Vielfalt. Damit wiirde der gesunde Druck auf
wohlhabende und demokratische Staaten nachlassen, sich mit der Situation von
Entwicklungslandern und autoritéren Regimen auseinanderzusetzen. Umgekehrt wiirden die
privilegierten Staaten auf die kulturellen Ausdruckformen der sudlichen Halfte des Globus
und der durch Diktaturen unterdrickten Kinstler verzichten missen.

Das zweite Szenario setzt auf die umfassende Nutzung des positiven Beitrags des WTO-
Rechts zur zweiten und dritten Generation des Diskurses Uber kulturelle Vielfalt. Wir
bezweifeln, dass sich eine Mehrheit der kulturellen Akteure im Norden des Globus ohne den
Abschluss des Abkommens von Marrakesch von 1995 zehn Jahre spater fir die Aufnahme
der Grundsatze des gleichberechtigten Zugangs sowie der Offenheit und Ausgewogenheit in
das UNESCO-Ubereinkommen als rechtverbindliches Instrument entschieden hatte.

Ohne Handel keine kulturelle Vielfalt - es sei denn, der Handel ist unlauter. Das UNESCO-
Ubereinkommen schrénkt den Grundsatz der Souveranitit als ,Freifahrschein® fir die
staatliche Regulierung der Kulturpolitik und zu MaBnahmen im Bereich der Kultur ein,
indem die Achtung von Menschenrechten und Grundrechten, gleichberechtigter Zugang,
Offenheit und Ausgewogenheit eingefordert werden. In den WTO-Abkommen wird hingegen
die staatliche Souveranitat bei vielen handelsbezogenen Angelegenheiten ausgehebelt,
ohne dass im internationalen Wettbewerbsrecht ein entsprechender Ausgleich erfolgt. Die
WTO-Vertrage stellen somit einen ,Freifahrschein® fiir die Dominanz unternehmerischer
Interessen in der Kulturwirtschaft aus. Die meisten Staaten der Welt sind bislang nicht in
der Lage bzw. bereit, die Macht der Unternehmen durch Regelungen im nationalen oder
regionalen Wettbewerbsrecht gebiihrend zu begrenzen.
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Aus rechtlicher Sicht ist das UNESCO-Ubereinkommen in der Frage der Streitbeilegung
wirkungslos. Daher ist auch nur wenig Verhandlungsmasse im Vergleich zur Dynamik von
GATT, GATS, TRIPS und anderen wichtigen multilateralen Handelsabkommen vorhanden.
Dies erklart auch das von uns in den vorhergehenden Abschnitten analysierte Fehlen der
kulturellen Vielfalt als nichthandelsbezogener Angelegenheit in WTO-Diskussionen und -
Rechtsstreitigkeiten. Diese Defizite koénnten unter anderem durch Erarbeitung und
Aushandlung eines plurilateralen Kultur- und Handelsabkommens behoben werden, das auf
dem UNESCO-Ubereinkommen und mdglichst auch auf dem internationalen
Wettbewerbsrecht beruht. Eine solche Ubereinkunft wiirde Mindeststandards fir die
Zusammenarbeit und Entwicklung in Belangen der kulturellen Vielfalt und des
internationalen Handels setzen. Sie wirde anfangs das Stlickwerk aus bilateralen
Protokollen Uber kulturelle Zusammenarbeit erganzen und spater vollstandig ersetzen, wie
in den nachfolgenden Abschnitten aufgezeigt wird. Als Rahmen fir ein Referenzabkommen
wirde sie rechtliche Garantien gegen den Ausverkauf kultureller Vielfalt durch den Handel
bieten.®* Nicht zuletzt wiirde eine aktive Férderung des ,fairen Handels" stattfinden, wie er
sich in den Grundsatzen des gleichberechtigten Zugangs, der Offenheit und
Ausgewogenheit manifestiert.

3.5. Die AulRenhandelspolitik der EU und Protokolle uber kulturelle
Zusammenarbeit

Im Zuge der Entwicklung des UNESCO-Ubereinkommens haben sich die Européische Union
und ihre Mitgliedstaaten verpflichtet, eine neue kulturelle Saule des globalen Regierens und
der nachhaltigen Entwicklung zu starken, vor allem durch die Férderung der internationalen
Zusammenarbeit.®> Am 20. November 2008 veroffentlichte der Europdische Rat seine
Schlussfolgerungen zur Férderung der kulturellen Vielfalt und des interkulturellen Dialogs in
den AuBenbeziehungen der Union und ihrer Mitgliedstaaten. Darin ergehen folgende
Aufforderungen an die Mitgliedstaaten und die Europdische Kommission: Starkung der Rolle
der Kultur im Rahmen der AuBenbeziehungen; Férderung des UNESCO-Ubereinkommens
von 2005, der Zusammenarbeit mit Drittldandern und internationalen Organisationen sowie
des interkulturellen Dialogs; Ausarbeitung einer europdischen Strategie mit dem Ziel, die
Kultur kohdrent und systematisch in die AuBenbeziehungen der Union einzubeziehen und
dabei die Komplementaritat zwischen Tatigkeiten der Union und der Mitgliedstaaten
gebiihrend zu beriicksichtigen.?® Die EU hat sich als treibende Kraft beim erfolgreichen

8 In einem exemplarischen Fall aus der Zeit vor dem Inkrafttreten des GATS forderte die Fluggesellschaft

Swissair die schweizer Regierung auf, im Vorfeld der Olympischen Spiele Verhandlungen uber zusatzliche
Landerechte flr ihre Maschinen in Atlanta zu fiihren. Die Regierung der USA teilte daraufhin mit, dass die
zustandigen Behdrden zur Erteilung entsprechender Rechte bereit seien, wenn im Gegenzug die Schweizer
Quotenregelung wegfalle, die den Vertrieb von Hollywood-Filmen in der Schweiz beschrankt. Auf Dréangen von
Swissair lieB sich die Schweizer Regierung auf diese bilaterale Absprache ein, ohne den einheimischen
Filmsektor zu informieren und zu konsultieren. Als Ersatz fiir die Quotenregelung wurden Subventionen in
Form von Direktzahlungen eingefiihrt, die auf der Grundlage einer selektiven Forderpraxis geleistet wurden.
Swissair gibt es heute nicht mehr, weil das Unternehmen aus verschiedenen Griinden Konkurs ging. Ein
Vergleich der Marktanteile von Eigenproduktionen in der Schweiz und in Sid-Korea, das sein Quotensystem
beibehalten hat, ergibt, dass der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen in diesem Sektor mit Quoten zweifellos
wesentlich besser gedient ist als mit selektiver staatlicher Férderung. Ausfihrlicher wird der Swissair-Deal
besprochen von Ivan Bernier in ,La bataille de la diversité culturelle, in Tiré a part SSA", Lausanne 2004,
abrufbar unter: www.ssa.ch/ library/de/documents/publications/tireapart/no3 0704.pdf (deutsche Fassung)
bzw. www.ssa.ch/ library/documents/publications/tireapart/no3 0704.pdf (franzésische Fassung).

Europadische Kommission, Mitteilung der Kommission Uber eine europdische Kulturagenda im Zeichen der
Globalisierung, KOM(2007)0242 endgiiltig, 2007a, S. 2-3 und S. 7.

Rat der Europdischen Union, Schlussfolgerungen des Rates zur Forderung der kulturellen Vielfalt und des
interkulturellen Dialogs in den AuBenbeziehungen der Union und ihrer Mitgliedstaaten, 2905. Tagung des Rates
»Bildung, Jugend und Kultur®, 20. November 2008, Brissel, S. 3-4.(im dt. Entwurf S. 5-6).
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Abschluss des UNESCO-Ubereinkommens von 2005 erwiesen. Um ihrer Fiihrungsrolle bei
der Umsetzung des Ubereinkommens auch weiter gerecht zu werden, hat sich die
Kommission verpflichtet, zigig mit der Entwicklung eines neuen Ansatzes fir die
Behandlung kultureller Tatigkeiten und der Kulturindustrien in ihren bilateralen und
regionalen Abkommen zu beginnen.?’

3.5.1. Protokolle Uber kulturelle Zusammenarbeit

In diesem Zusammenhang spielen die Verhandlungen uber Protokolle Uber kulturelle
Zusammenarbeit (PKZ), die parallel zu den Gesprachen (ber Freihandelsabkommen
zwischen der EU und Drittlandern gefiihrt werden, eine wichtige Rolle. PKZ dienen der
Férderung der Grundsitze des Ubereinkommens und der Anwendung seiner
Bestimmungen.®® Das erste Protokoll dieser Art wurde dem im Oktober 2008
unterzeichneten Wirtschaftspartnerschaftsabkommen mit den CARIFORUM-Staaten als
Anhang beigefiigt.®° Dabei handelt es sich um die erste Initiative der EU zur Anwendung
des Ubereinkommens in ihren AuBenbeziehungen, insbesondere mit Blick auf Artikel 16.%°
Im Protokoll ist die Vorzugsbehandlung von Kulturgitern, kulturellen Dienstleistungen und
Kulturschaffenden aus Entwicklungslandern vorgesehen, allerdings auBerhalb der
Bestimmungen zur Liberalisierung des Handels im allgemeinen Handelsabkommen, dessen
Anhang es bildet. Im Oktober 2009 folgte dann ein weiteres Protokoll mit Korea, das
zeitgleich mit dem Freihandelsabkommen EU-Korea vereinbart wurde.

Obwohl die Erarbeitung und der Inhalt beider Protokolle auf Kritik seitens europaischer
Fachverbande und etlicher EU-Mitgliedstaaten stieB, stellt diese neue Verfahrensweise
einen interessanten Testfall flir die Wahrnehmung der Fihrungsrolle durch die EU und fir
deren Koordinierungstatigkeit bei der konkreten Anwendung der Bestimmungen des
Ubereinkommens dar. Zudem haben die Aushandlung beider Protokolle und die geplante
Weiternutzung des neuen Ansatzes eine Debatte wichtiger Interessengruppen Uber die
Frage ausgelést, wie die AuBenpolitik der EU dem Doppelcharakter kultureller
Ausdrucksformen Rechnung tragen sollte. Inzwischen beginnt die neue Strategie fir den
Umgang mit der Kultur in den AuBenbeziehungen sowie in bilateralen, regionalen und
multilateralen Handelsbeziehungen Wirkung zu entfalten. Was die Entwicklung von PKZ
anbelangt, so schlagt die Europadische Kommission folgende Ziele und folgende Strategie
vor:°?

e Anwendung des UNESCO-Ubereinkommens;

e Ratifizierung durch Dritte: Schmieden einer hinter dem Ubereinkommen stehenden
Allianz; %2

e Erleichterung des Austauschs auf Einzelfallbasis mithilfe eines modularen
Ansatzes;®*

8 Europédische Kommission. Commission Staff Working Document on the External Dimension of Audiovisual

Policy (SEK(2009)1033 endgdiltig), Brissel, 2009a, S. 15 und 17.

Insbesondere Artikel 16  (Vorzugsbehandlung fir Entwicklungslander), Artikel 12 (Férderung der
internationalen Zusammenarbeit), Artikel 20 (Verhaltnis zu anderen Vertrédgen) und Artikel 21 (Internationale
Konsultationen und Koordinierung).

Ausflihrliche Darlegungen zum Protokoll Gber kulturelle Zusammenarbeit EU-CARIFORUM siehe Bourcieu, E.,
in: Expert Reports on Preferential Treatment for Developing Countries.

°  Bourcieu, E., a.a.0., 2008, S. 12.

°1  Européaische Kommission, Argumentaire on the Title on Cultural Cooperation in future EU trade agreements,
2007b; Europaische Kommission, Follow-up Argumentaire On the Cultural Cooperation. Protocol in future EU
trade agreements, 2008; Europaische Kommission, a.a.0, 2009a. Siehe auch Bourcieu, a.a.0., 2008, S. 12.
Siehe z. B. Pacal Lamy im Kulturausschuss des Europadischen Parlaments im Jahr 2003, Lamy, P., Les
négociations sur les services culturels a I'OMC. Rede im Kulturausschuss des Europaischen Parlaments, 19. Mai
2003, Brissel.
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e Konzept fur Entwicklungslander muss die Asymmetrie in den Beziehungen zwischen
den Verhandlungspartnern widerspiegeln;

e Konzept fur entwickelte Lander muss zu einem umfassenderen und ausgewogeneren
Austausch im kulturellen und audioviosuellen Bereich mit internationalen Partnern
mit bereits entwickelten Kulturindustrien fihren;

e Bestimmungen mit Blick auf den audiovisuellen Sektor sollten nur im Rahmen eines
PKZ behandelt werden.

3.5.2. Kritik an den Protokollen und Reaktionen

Die Entwicklung dieser neuen Instrumente wurde von mehreren Seiten kritisiert, wobei sich
die Kritik auf die Aufteilung von Zustandigkeiten, das Verhaltnis zwischen den Protokollen
und dem UNESCO-Ubereinkommen, das Fehlen einer Analyse in Bezug auf Bestimmungen
zu Koproduktionen und das Grundmodell bezog, auf dem die neue Strategie fuBt. Obwohl
sowohl das PKZ mit den CARIFORUM-Staaten als auch das Protokoll mit Korea gebilligt
wurde, fanden wahrend des Verhandlungsprozesses skeptische Haltungen von
Mitgliedstaaten, Fachverbénden und Zusammenschlissen fir kulturelle Vielfalt ihren
Niederschlag in den Endfassungen.’® Die Kritik konzentriert sich auf folgende Punkte:
Unterordnung der Kultur unter Handelsinteressen und die damit zusammenhangende
Aufteilung von Zustandigkeiten in der EU; das Verhaltnis zwischen den Protokollen und dem
UNESCO-Ubereinkommen und die Erarbeitung einer neuen internationalen Ubereinkunft,
um sich herausbildenden Tendenzen in der WTO entgegenzuwirken; die Kkritischen
Bestimmungen zur Koproduktion in Protokoll mit Korea sowie das Grundmodell flr kiinftige
Protokolle.

Wie sollen neue Protokolle aussehen?

Im Zuge der Weiterentwicklung der Protokolle erhielt die Debatte Uber den Doppelcharakter
der kulturellen Vielfalt, die wirksame Anwendung des UNESCO-Ubereinkommens, die
Entwicklung von Schutzmechanismen und die Konzipierung einer neuen Strategie fir die
kinftige kulturelle Zusammenarbeit im bilateralen, regionalen und multilateralen Kontext
neue Impulse. Hier riickt als ein letzter Aspekt in den Diskussionen U(ber die neue
Verfahrensweise das von der Kommission vorgestellte Modell fir die Aushandlung von
Kulturprotokollen mit Handelspartnern in den Vordergrund. Es wurde beanstandet, dass die
Kommission das CARIFORUM-Modell bei der Aufnahme von Gesprachen Uber ein PKZ mit
Korea nur geringfiigig anpasste.’® Gleichwohl akzeptierten die EU-Mitgliedstaaten das
Protokoll Uber kulturelle Zusammenarbeit mit Korea, das zusatzlichen Schutzklauseln
enthalt.®” Dennoch ist die Skepsis nicht ausgerdumt, rechnen doch kritische Stimmen mit
einer Vielzahl neuer Protokolle im Gefolge von weiteren bilateralen Handelsgesprachen.
Vertreter der Mitgliedstaaten und des Kultursektors duBern die Sorge, dass ihre Belange in
kinftigen Protokollen keine Berlicksichtigung finden werden. Die Europdische Kommission
muss also ihr Konzept unmissverstandlich vermitteln. Es gibt Hinweise darauf, dass die
zustandigen Generaldirektionen an einem allgemeinen Rahmen und einer Strategie flr

% Unterscheidung zwischen entwickelten Ladndern und Entwicklungsldndern wegen des enormen Gefélles im

Entwicklungsstand des kulturellen und audiovisuellen Sektors der verschiedenen Handelspartner gegeniiber
der EU.

Kritiker argumentieren auch, dass es eigentlich nicht um Zusammenarbeit und Austausch geht, sondern
aufgrund der Bestimmungen zur Koprodukion im PKZ um eine EinbahnstraBe von Korea in die EU. (Gesprach
mit Cécile Despringre, Exekutivdirektorin der SAA (Society of Audiovisual Authors)). Einzelheiten zu diesem
Gesprach siehe Teil IV dieser Studie.

Ausfihrlicher wird diese Kritik in der Langfassung der Studie ert¢rtert, die im Internet abrufbar ist unter
www.diversitystudy.eu.

Frankreich, a.a.0., 2009, S. 4; Antwort der franzésischen Koalition fur kulturelle Vielfalt im Fragebogen zur
Zivilgesellschaft, S. 8.
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Verhandlungen Uber klnftige PKZ arbeiten. Unklar ist aber, ob die Fllle an bilateralen
Abkommen {ber kulturelle Zusammenarbeit und entsprechenden Protokollen zu einer
wachsenden Zersplitterung und zu Asymmetrien zwischen den Handelspartnern flihren.
Daher koénnte anstelle eines bunten Allerlei aus bilateralen Abkommen ein plurilateraler
Ansatz in Betracht gezogen werden, der sich gut eignet, die Vielfalt kultureller
Ausdrucksformen in einem handelspolitischen Umfeld abzudecken, das eine wachsende
Zahl internationaler Partner umfasst.

3.5.3. SWOT-Analyse der Protokolle Uber kulturelle Zusammenarbeit

Starken

Obwohl die Anwendung des UNESCO-Ubereinkommens ihre Wirkung gerade erst zu
entfalten beginnt, hat sich dessen Einfluss auf die handelsbezogenen Aspekte der
AuBenpolitik der EU schnell bemerkbar gemacht. Im Verlaufe dieses Prozesses hat die EU
ihren Filhrungsanspruch und ihr Engagement fir die Umsetzung des Ubereinkommens im
Einklang mit den Zielen der europdischen Kulturagenda bekréftigt.”® Das mit den
Verhandlungen lUber PKZ gesetzte Beispiel stoBt auch bei AuBenstehenden wie zum Beispiel
internationalen Organisationen, die sich mit Fragen der kulturellen Vielfalt befassen, auf
Resonanz.

Das UNESCO-Ubereinkommen hat dariiber hinaus einen neuen Rahmen geschaffen, der
wiederum neue und innovative Ansatze fir die Behandlung der Kultur in der
AuBenhandelspolitik der EU hervorgebracht hat. Ein Anfang wurde mit der konkreten
Anwendung von Artikeln des Ubereinkommens gemacht; dies gilt insbesondere fiir die
Artikel, die sich aus der Sicht der Europdischen Kommission durch eine starkere
Verbindlichkeit auszeichnen (z. B. die Artikel 12, 16, 20 und 21 des Ubereinkommens).*®

Dies kann als Hinweis auf die Inangriffnahme der Ausarbeitung einer europaischen
Strategie mit dem Ziel, die Kultur kohdrent und systematisch in die AuBenbeziehungen der
Union einzubeziehen, gewertet werden. Die infolge der Umsetzung der gemeinsamen
Handelspolitik gestarkte Rolle des Europaischen Parlaments eréffnet neue Moglichkeiten flr
Uberwachungs- und Feinabstimmungsprozesse im Zusammenhang mit Handel und Kultur.
Auf jeden Fall haben sich die im Zuge der Verhandlungen iber PKZ gefiihrten Debatten
positiv auf den Inhalt ausgewirkt und zu internen Schutzmechanismen gefiihrt, die dem
Doppelcharakter der kulturellen Vielfalt Rechnung tragen.%°
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Beispielsweise Kriterien fir die Einstufung als europaisches Werk.

Insbesondere die Artikel 12, 16 und 20 des Ubereinkommens.

Im Rahmen der Befragung internationaler Organisationen und der EU teilte die UNESCO mit, dass der
Zwischenstaatliche Ausschuss Leitlinien fir die Artikel 20 und 21 erst noch erarbeiten muss.

Siehe z.B. die Aussprachen, die im Ausschuss flir Handelspolitik im Kontext des Dialogs mit der
Zivilgesellschaft Gber die Handelspolitik geflihrt wurden.
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Schwachen

Der Einfluss von PKZ auf die Entstehung vielfaltiger kultureller Ausdrucksformen in der EU
ist noch weitgehend unerforscht.!®! Weit verbreitet ist das Gefiihl, dass PKZ einem , Sprung
ins Ungewisse" gleichen. Gleichwohl wurden in das PKZ mit Korea KorrekturmaBnahmen
und Anpassungsmechanismen eingearbeitet.

Bei einem weiteren Schwachpunkt handelt es sich um den Mangel an Transparenz und die
stockende Kommunikation mit den entsprechenden Akteuren, wenn Handels- und
Wirtschaftsgesprache mit Dritten geflihrt werden. Das kann bei den Betroffenen Besorgnis
und Verwirrung stiften und zu suboptimalen Bedingungen fiir einen konstruktiven Diskurs
fihren. Zudem besteht die Gefahr der Zersplitterung bei der Erarbeitung von MaBnahmen
zur Umsetzung des Ubereinkommens in den AuBenbeziehungen. Alle EU-Vertragsparteien
sind zur Anwendung verpflichtet, wobei das Ubereinkommen nur Wirkung entfalten kann,
wenn es in der EU auf breiter Front unterstitzt wird. Das Schweigen von Mitgliedstaaten zu
den Verhandlungen Uber PKZ kénnte daher als Zeichen eines nachlassenden Interesses an
der Umsetzung des Ubereinkommens gewertet werden. Daher muss der strukturierte
Dialog der Akteure mit den EU-Institutionen, den Mitgliedstaaten und der Zivilgesellschaft
sowie mit den Fachministerien auf mitgliedstaatlicher Ebene (beispielsweise zwischen den
Ministerien fiir Handel und Kultur) verbessert werden.!?

Chancen

Die Bericksichtigung der Kultur in verwandten Politikbereichen und Instrumenten der EU
eroffnet die Moglichkeit, innerhalb der Union und gegeniber internationalen Partnern
unmissverstandlich zum Ausdruck zu bringen, dass die Kultur eine tragende Saule des
europaischen Integrationsprozesses und der globalen Governance ist. Zusatzlich bietet die
neue Verfahrensweise, PKZ oder andere Rahmenvereinbarungen Uber kulturelle
Zusammenarbeit auszuhandeln, ein Instrument, um Dritte zur Ratifizierung und
Anwendung des UNESCO-Ubereinkommens zu bewegen. In diesem Zusammenhang kann
die Allianz, die sich fiir das UNESCO-Ubereinkommen als tragende S&ule der Kulturpolitik
einsetzt, erweitert werden. Mit diesem neuen Ansatz wird internationalen Partnern
unmissverstandlich vermittelt, dass es anders als bei den US-amerikanischen bilateralen
Liberalisierungsstrategien Alternativen fir den Umgang mit dem Doppelcharakter der
Vielfalt kultureller Ausdrucksformen im audiovisuellen und kulturellen Sektor gibt.

Zudem erdffneten die Verhandlungen (iber PKZ Méglichkeiten, Uberlegungen zu neuen
Schutzmechanismen im Geiste des UNESCO-Ubereinkommens anzustellen und
entsprechende Mechanismen zu entwickeln. Des Weiteren haben diese Erfahrungen neue
Ideen mit Blick auf die Differenzierung zwischen Dritten, mit denen die EU Verhandlungen
fihren wird, hervorgebracht. Zusatzlich wurde die Festigung des Zusammenhangs zwischen
verschiedenen Politikbereichen und Rahmenregelungen ermdglicht, die die Frage der
kulturellen Vielfalt beriihren.%3

101 Tnsbesondere mit Blick auf die Bestimmungen zu Koproduktionen in PKZ.
102 7 B. Handels- und Kulturministerien.
103 7. B. das Verhéltnis zwischen einem PKZ und der Umsetzung der AVMD-Richtlinie.
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Gefahren

Flr die Vielzahl verschiedener Interessentrager in der EU bleibt das angespannte Verhaltnis
zwischen kulturellen und handelsbezogenen Zielen ein zentrales Thema, das die
Beziehungen zwischen EU-Institutionen, Mitgliedstaaten und Fachkreisen belastet. Dies
wiederum wirkt sich negativ auf die Fahigkeit der EU aus, bei internationalen
Verhandlungen Uber die kulturelle Vielfalt betreffende Fragen mit einer Stimme zu
sprechen. Unterschiedliche Ansichten (ber den Geltungsbereich des Ubereinkommens
haben zu erheblich voneinander abweichenden Erwartungen und Ansatzen gefiihrt. Dies
kann auch Verwirrung unter den Akteuren innerhalb der EU stiften und zu Reibungen
zwischen ihnen flihren sowie die ansonsten von der EU und ihren Mitgliedstaaten vertretene
einheitliche Position schwachen.

Transparenz und einer angemessenen Unterrichtung wichtiger Interessentrager Uber die
Entwicklung und Umsetzung einer neuen Strategie flr kulturelle Vielfalt in den
AuBenbeziehungen kommt wesentliche Bedeutung zu. Die Kommunikation mit Akteuren
muss sichergestellt werden, kénnen doch Erfolge und eine umfassende Unterstiitzung bei
klnftigen Verhandlungen und Abkommen nur auf diesem Wege erreicht werden.

Das Aushandeln von Protokollen Uber kulturelle Zusammenarbeit ist eine Mdglichkeit, das
UNESCO-Ubereinkommen in den AuBenbeziehungen der EU anzuwenden. Obwohl das
Vertragswerk gewisse Impulse gesetzt hat, richtet es sich im Wesentlichen an eine kleine
Zahl internationaler Partner. Ein zusatzliches Umsetzungskonzept ist erforderlich, um
weitere Kreise wie zum Beispiel die Entwicklungslander einzubeziehen. Wir erinnern daran,
dass sich die EU bei der Anwendung des Vertragswerks nicht von kurzzeitigen
Partikularinteressen leiten lassen oder mit nach innen gerichtetem Blick vorgehen sollte.

3.6. Kultur- und Entwicklungspolitik: Fallstudie anhand des
Forderprogramms fur das Filmwesen in den AKP-Staaten

3.6.1. Einleitung

In diesem Abschnitt befassen wir uns mit der Zusammenarbeit zwischen der EU und den
AKP-Staaten (Afrika, Karibik und Pazifik) im Kulturbereich anhand einer Fallstudie zum
Férderprogramm fir das Filmwesen in diesen Staaten. Im Rahmen der Fallstudie wird die
Finanzierung von AKP-Filmen analysiert, um Lehren aus den Starken und Schwachen zu
ziehen, so dass ,bewahrte Verfahren™ bei anderen internationalen Férdermechanismen zum
Tragen kommen koénnen. In diesem Abschnitt wird auch die Frage gestellt, ob das
Ubereinkommen zu Anderungen bei MaBnahmen beigetragen hat, die die Einbeziehung
kultureller Belange in die Entwicklungspolitik der EU betreffen.

Seit Mitte der 1980er-Jahre gehdrt die Kultur in der Entwicklungszusammenarbeit EU-AKP
zu den Interventionsbereichen. Die Férderung des Filmwesens in den AKP-Staaten gehort
seit langem zu den besonderen Markenzeichen der kulturellen Zusammenarbeit in der
Entwicklungspolitik der Europadischen Union. Als Beispiel fiir die von der EU bereits vor der
Annahme des Ubereinkommens verfolgte Kulturpolitik eignet es sich besonders gut fiir
vergleichende Analysen. Eine Untersuchung des AKP-Filmférderprogramms kann sich daher
als hilfreich erweisen, wenn Vorschlage zur Optimierung von MaBnahmen zur Anwendung
des Vertragswerks unterbreitet werden sollen. Einer solchen Analyse kommt Bedeutung flr
die Umsetzung der folgenden Artikel zu: Artikel 18 des Ubereinkommens, der die
Errichtung eines Internationalen Fonds fiir kulturelle Vielfalt vorsieht; Artikel 16, der die
Vorzugsbehandlung fir Entwicklungslander regelt, und im weiteren Sinne Artikel 14, der die
Zusammenarbeit zugunsten der Entwicklung betrifft.
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3.6.2. Die Rahmenbedingungen fur die Forderung des Filmwesens in den AKP-
Staaten

Die Forderung des Filmwesens in den AKP-Staaten wurde im Zuge des Abschlusses von
Wirtschaftspartnerschaftsabkommen zwischen der EU und AKP-Ldandern (79 Staaten)
beschlossen und wird aus dem Europdischen Entwicklungsfonds (EEF) finanziert.!®* 1986
wurden erstmals in bescheidenem Umfang Mittel flir die Férderung von Filmen aus AKP-
Staaten bereitgestellt. Im Rahmen des 7. EEF wurde die Unterstitzung aufgestockt, und
seit 1995 ist die EU einer der groBten Geldgeber. Von Anfang an unterlag das
Férderprogramm flr das Filmwesen der AKP-Staaten einem standigen Auf und Ab, d. h. es
wurde mehrfach ausgesetzt, bewertet, verbessert und erneuert.

Durch das zwanzig Jahre geltende Partnerschaftsabkommen von Cotonou (Juni 2000/2005)
wurde ein starkes Mandat flr die Férderung der Kultur (Artikel 27) geschaffen und eine
Neuauflage des AKP-Filmférderprogramms erméglicht.'®> Im Cotonou-Abkommen wird ein
umfassender Rahmen fir die kulturelle Zusammenarbeit gesetzt, der das gesamte
Spektrum von der Einbindung der Kultur in Entwicklungstatigkeiten Gber die Férderung des
interkulturellen Dialogs bis hin zur Erhaltung des kulturellen Erbes abdeckt. Vorgesehen
sind auBerdem die Unterstlitzung der Kulturwirtschaft und die Verbesserung des Zugangs
zu europaischen Markten fir kulturelle Giter und Dienstleistungen der AKP-Staaten.

Auf der Ebene der AKP-Staaten kommt folgenden Programmen die gréBte Bedeutung zu:
1) dem Forderprogramm flr das Filmwesen und den audiovisuellen Sektor zur
Kofinanzierung und Verbreitung audiovisueller Werke aus AKP-Landern und Ausbildung von
Fachkraften im audiovisuellen Bereich (AKP-Filme) und 2) dem Forderprogramm fir die
Kreativwirtschaft, das der  Unterstitzung von  Kulturschaffenden  dient.!®
Programmschwerpunkt sind finf Pilotlander, in denen das wirtschaftliche Potenzial und das
Beschéaftigungspotenzial erhéht werden sollen (4 Mio. EUR).!%” Das Férderprogramm AKP-
Kulturen dient der Unterstiitzung in folgenden Bereichen: zeitgendssische visuelle Kiinste;
darstellende Kinste und Musik, einschlieBlich Organisation von Kunstveranstaltungen;
technische Aus- und Fortbildung; Fachseminare und Vernetzung sowie
Kinstlerresidenzen.%®

3.6.3. AKP-Filme (Aufforderung zur Einreichung von Vorschlagen 2008-2009)

Ziele

Das generelle Ziel des AKP-Filmfonds besteht darin, einen Beitrag zur Entwicklung und
Strukturierung der audiovisuellen Industrie sowie der Film- und Fernsehwirtschaft in den
AKP-Staaten zu leisten und so deren Fahigkeit zu optimieren, eigene Bildwerke und
Erzeugnisse zu schaffen und zu vertreiben. Zudem soll die Férderung der kulturellen
Vielfalt, der kulturellen Identitdt und des interkulturellen Dialogs im AKP-Raum verbessert
werden. Einerseits stellt die Unterstiitzung auf die Ankurbelung der Produktionskapazitat im
Filmwesen und der audiovisuellen Industrie in den AKP-Staaten ab, andererseits soll die
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http://ec.europa.eu/development/how/source-funding/edf en.cfm.

Verweis auf Artikel 27 des Abkommens von Cotonou.

Auf diese Programme entfiel mehr als ein Drittel der Mittel, die die EG fur die Kulturférderung in AKP-Staaten
aus dem 9. EEF (2000-2007) bereitgestellt hatte. Das Foérderprogramm fir Kinofilme und den audiovisuellen
Bereich ist mit 6,5 Mio. EUR dotiert, und fir die Forderung der Kreativwirtschaft stehen 6,3 Mio. EUR bereit.
Siehe www.acpfilms.eu.

www.acpcultures.eu.

Daflir sind 2,3 Mio. EUR vorgesehen.
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Verbreitung audiovisueller Werke vor allem in den AKP-Landern selbst, aber auch in den
EU-Mitgliedstaaten und weltweit vorangebracht werden.

Struktur und Finanzierung

Drei Arten der Unterstitzung in Form von Zuschissen stehen zur Verfligung:
1) Unterstlitzung fir AKP-Filmproduzenten (Kino: Unterhaltungsfilme in Spielfilmlange,
Dokumentar- und Animationsfilme; Fernsehen: TV-Filme, Spielfilme, Zeichentrickserien und
Dokumentarreihen, Dokumentationen) (3,8 Mio. EUR); 2) Unterstlitzung flir den Vertrieb,
die Entwicklung und Férderung von AKP-Filmen und Aufbau von Netzen flr Fachleute aus
dem audiovisuellen Bereich (1,7 Mio. EUR) und 3) Unterstiitzung bei der Aus- und
Fortbildung, um mehr Professionalitat im audiovisuellen Sektor der AKP-Staaten zu
erreichen (1 Mio. EUR). Insgesamt standen fir die Programme 6,5 Mio. EUR zur Verfiigung.
Die verschiedenen Kategorien sind ein Ausdruck der Bemuhungen, Produktion, Vertrieb,
Werbung sowie Aus- und Fortbildung Rechnung zu tragen. Alle diese Saulen missen
gleichzeitig entwickelt werden. Flir die Produktion werden Fordermittel in erheblichem
Umfang bereitgestellt; sie belaufen sich auf 400 000 EUR je Projekt. Obwohl dies ein sehr
positiver Aspekt des Mechanismus zur Filmférderung in den AKP-Staaten ist, mlssen die
Erwartungen, was mit 6 Mio. EUR erreicht werden kann, angesichts der Herausforderungen
im AKP-Raum aber realistisch bleiben.

Verwaltung

Das Forderprogramm fir das Filmwesen in den AKP-Staaten erfordert nach wie vor einen
enormen Verwaltungsaufwand, wobei die Ablaufe ungeniigend an die Verhaltnisse in der
Film-/Kulturwirtschaft angepasst sind. Das beschwerliche Antragsverfahren ist ungeeignet
und tragt weder zur Professionalitat noch zum Wachstum im Film- und Kultursektor bei. Die
Verwaltungsprozesse miuissen auf die Gegebenheiten der jeweiligen Sparten und Sektoren
(d. h. Film und Kultur) abgestimmt werden.

Beschlussfassungsverfahren

Selektive Projektférdersysteme sehen eine Fiille von Beschlussfassungsverfahren vor. Bei
den Programmen zur Férderung des Filmwesens und der Kulturindustrien der AKP-Staaten
wird das Instrument der Aufforderung zur Einreichung von Vorschldagen genutzt. Dabei
findet ein Auswahlverfahren statt, d. h. es handelt sich um keine automatische
Férderung.'®® Im Fall der Aufforderung im Rahmen des Programms AKP-Filme 2008-2009
waren die Schemata zur Projektbewertung nicht in ausreichendem MaBe an Projekte in der
Filmindustrie angepasst. Besonders deutlich zeigte sich dies im Bereich der
Produktionsférderung.*°

109 yereinfacht ausgedriickt erfolgt eine automatische Finanzierung neuer Projekte h&ufig aus Einnahmen, die mit
einem friheren Projekt des Produzenten oder Regisseurs erzielt wurden.

Vergleicht man beispielsweise die Bewertungsschemata fiir den AKP-Filmfonds mit dem Leitfaden fiir das
MEDIA-Programm der EU (Einzelprojekt Entwicklung), treten deutliche Unterschiede zutage. Ein wichtiger
Aspekt des Bewertungsverfahrens beim MEDIA-Schema betrifft die Beurteilung der Qualitdt des Projekts aus
verschiedenen Blickwinkeln und die Tatsache, dass die Fragen gezielt fur Filmprojekte formuliert sind. Hier sind
Verbesserungen am Bewertungsverfahren fiir das Férderprogramm AKP-Filme angezeigt. Diese Beobachtungen
beruhen auf persénlichen Erfahrungen des Verfassers als ,Bewerter® von Projekten des AKP-Filmfonds, die
Gegenstand der Aufforderung zur Einreichung von Vorschlagen im Rahmen des 9. EEF waren.
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3.6.4. Internationale Fordermechanismen im Kulturbereich

Der Bestand der Kultur einer jeden Gesellschaft hangt weltweit maBgeblich von der
offentlichen Foérderung ab. Lander im Siden sind dringend auf die ErschlieBung von
offentlichen Finanzierungsquellen angewiesen. Dies kann als Aufgabe und Verpflichtung
wohlhabenderer Staaten angesehen werden.'*! Mittel fir kulturelle Produktionen beliebiger
Art sollten mit Blick auf die internen Aspekte und die allgemeinen Rahmenbedingungen in
dem Sektor bereitgestellt werden. Was diesen Punkt anbelangt, so bedeutet die
Optimierung von Férdermechanismen fir die Produktion, den Vertrieb und die Werbung im
Kulturbereich deren Kohdrenz mit den Gegebenheiten in dem Sektor als Ganzes.!!?

3.6.5. Einrichtung regionaler Fonds in den jeweiligen LaAndern

Ein weiterer kritischer Aspekt bei der Entwicklung kultureller Eigenstandigkeit und Vielfalt
besteht darin, Méglichkeiten fiir Férdermechanismen auf lokaler Ebene nach dem Muster
regional tatiger Programme zu erschlieBen. Neben den internationalen Finanzierungsquellen
wie dem Fonds zur Forderung des Filmwesens in den AKP-Staaten oder neuen
Férderinstrumenten wie dem Internationalen Fonds fiur kulturelle Vielfalt miussen
Mdéglichkeiten flir lokale Eigenverantwortung durch 6ffentliche Foérderung in jeglicher Héhe
geschaffen  werden. Interessanterweise bestehen bereits Modelle erfolgreich
funktionierender internationaler und regionaler Fonds, in die zahlreiche Mitgliedstaaten
einbezogen sind.!’®* Die Finanzmittel stammen aus Beitrdgen aller Mitgliedsldnder und
werden im Wege selektiver Verfahren umverteilt.!!* Bei neuen Finanzierungsmechanismen
flir die Kultur kénnte eine Beteiligung an regional tatigen Fordermechanismen nach dem
Muster des Ibermedia-Fonds erwogen werden. Die Beitrdge aus einem internationalen
Fonds (z. B. aus dem EU-Fonds oder aus dem durch das Ubereinkommen errichteten
Fonds) kdénnten eine dhnliche Rolle spielen wie die Mittel, die spanische Regierung in Falle
von Ibermedia beisteuert. Zusatzlich wiirde sich jedes Land aus der betreffenden Region
mit einem prozentualen Anteil am Haushalt des Fonds beteiligen. Der im Rahmen eines
Abkommens des Europarates eingerichtete Fonds EURIMAGES kénnte ebenfalls als Modell
in Betracht gezogen werden.

3.6.6. Fazit

Die Forderung des Filmwesens in den AKP-Staaten ist eine der seit langem bestehenden
Saulen der kulturellen Kooperation im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit EU-AKP.
Geht man vom Beispiel der AKP-Zusammenarbeit im Filmsektor und im audiovisuellen
Sektor aus, so hat die Unterzeichnung des Ubereinkommens dieser Kooperation wohl keine
Impulse verliehen oder diesbeziiglich Verbesserungen bewirkt. Dennoch stehen die
Aktivitaten im Zusammenhang mit der Férderung der Filmproduktion in AKP-Staaten durch
die EU und des Kultursektors im weiteren Sinne in unmittelbarem Einklang mit den Zielen

111 Dje Artikel 14, 16 und 18 des Ubereinkommens bilden die Grundlage in diesem Bereich.

112 Bejspielsweise Beriicksichtigung bestehender nationaler und regionaler kulturpolitischer MaBnahmen und des
Rechtsrahmens fiir den Berufsstand sowie Einbeziehung einschlagiger Berufsverbande.

113 Tbermedia ist z. B. ein weiterer internationaler Filmfonds mit regionaler Ausrichtung, dem folgende 18 Lander
angehoéren: Argentinien, Bolivien, Brasilien, Chile, Costa Rica, Dominikanische Republik, Ecuador, Guatemala,
Kolumbien, Kuba, Mexiko, Panama, Peru, Portugal, Puerto Rico, Spanien, Uruguay und Venezuela. Die
Filminstitute der einzelnen Lander sind Mitglieder. Jeder Staat stellt einen prozentualen Anteil fiir den
Ibermedia-Haushalt zur Verfigung. Zuséatzlich beteiligt sich auch das spanische AuBenministerium
(Zusammenarbeit und Entwicklung) insbesondere in Form der Bereitstellung von mit der Abwicklung des Fonds
befasstem Verwaltungspersonal, Burordumen usw. in Madrid. Derartige Regelungen bedeuten eine geringere
Abhangigkeit von internationalen Quellen und gehen mit einem positiven internen Effekt einher. Das
Gesamtbudget fir Ibermedia belduft sich auf bescheidene 3-4 Mio. EUR; dennoch ist es ein gelungenes
Beispiel fliir Eigenverantwortung. Die Mitgliedstaaten unterstiitzen sich gegenseitig bei der Entwicklung ihres
Filmsektors, indem sie bei der Politikgestaltung und der Erarbeitung nationaler Filmgesetze gemeinsame
Erfahrungen und Erkenntnisse nutzen.

114 Tn den meisten Fillen erfolgt die Férderung in Nord-Siid-Richtung auf selektiver Basis. Uberlegenswert ist auch
die Moglichkeit der Einrichtung automatischer Fordersysteme, die parallel zu selektiven Regelungen bestehen.
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des Ubereinkommens. Allerdings wurde bisher offenbar kein konkreter Dialog (ber die
Verknlpfung dieser ahnlichen Ziele gefiihrt. Diese Aufgabe sollte sich die EU im Zuge der
Umsetzung des Ubereinkommens vornehmen. Die AKP-Filmférderung ist ein wertvoller
internationaler Férdermechanismus. Aus der Bewertung ihrer Starken und Schwdchen
kdnnen Lehren gezogen werden, die bei der Einrichtung weiterer internationaler

Mechanismen zur Kulturférderung zu bertcksichtigen sind.

SWOT-Analyse

Starken

- Die Forderung des Filmwesens in den AKP-
Staaten ist ein Eckpfeiler der Kulturpolitik der
EU im Rahmen ihres Entwicklungsmandats. Das
Programm datiert aus der Zeit vor der
Unterzeichnung des Ubereinkommens und ist
ein Beleg fir das langjahrige Engagement der

EU flr die Einbeziehung der Kultur in ihre
entwicklungspolitischen MaBnahmen.
- Der Fonds stellt ein wichtiges

Férderinstrument fiir die Filmproduktion in AKP-
Landern dar.

- Investitionen in die Entwicklung der
Filmwirtschaft und des audiovisuellen Sektors in
Entwicklungslédndern gehéren in Anbetracht des
kulturellen Nutzens und des wirtschaftlichen
Potenzials des Sektors zu den eindeutigen
Prioritaten der EU.

Schwachen

- Die Finanzausstattung des Fonds ist nicht
bedarfsgerecht.

- Der Verwaltungsaufwand ist enorm, und das
Antragsverfahren ist nicht in ausreichendem
MaBe an die Gegebenheiten des Filmsektors
angepasst.

- Die Beschlussfassung ist unzureichend auf die
Verhaltnisse in dem Sektor abgestimmt.

- Die unregelmaBig erfolgenden Aufforderungen
zur Einreichung von Vorschlagen fiuhren zu
Rickschlagen bei der Professionalisierung und
schmalern die potenzielle lokale Wirkung.

- Der Fonds ist in der europaischen Filmindustrie
nicht ausreichend bekannt.

Chancen

- Verbesserung der AKP-Filmférderung durch
Nutzen von Erfahrungen

- Nutzung eines verbesserten Modells flir die
Férderung von AKP-Filmen durch Anpassung an

andere internationale Mechanismen der
Kulturférderung
- Prufung weiterer und erganzender

Kulturférderinstrumente (d. h. regionaler Fonds
mit kulturellen und wirtschaftlichen
Zielsetzungen); verstarkte Nutzung
automatischer Férdermechanismen; passgenaue
Fonds; verschiedene Budgetstrukturen)

- Férderung von Modellen nach dem Muster von
Ibermedia und Eurimages in anderen Regionen

- Nutzung der Impulse des Ubereinkommens,
um den Bekanntheitsgrad des Filmwesens und
des audiovisuellen Sektors der AKP-Staaten in
Europa und weltweit zu erhdéhen

- Nutzung des Ubereinkommens als
erganzendes Instrument zu bestehenden
Programmen wie dem AKP-Filmfonds

Gefahren

- Mittel sollten vorrangig fir Qualitatsprojekte
verwendet werden, und die Bewilligung sollte
nicht von einer thematischen
~Entwicklungsdimension® abhangig gemacht
werden (d. h. Gleichstellung, Alphabetisierung,

Konflikte zwischen Moderne und Tradition,
Umwelt usw.). Die Férderung von
Kulturprojekten in Entwicklungslandern st
namlich gleichbedeutend mit
Entwicklungsférderung.

- Eine fir alle Gegebenheiten passende

Férderung ist innerhalb des Kulturbereichs und

bereichsliibergreifend in der Kultur nicht
machbar.
- Unrealistische Erwartungen - o0Offentliche

Férdermechanismen bewirken keine Wunder.
Sie funktionieren am besten, wenn sie mit den
Rahmenbedingungen insgesamt in Einklang
stehen.
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4. DAS UNESCO-UBEREINKOMMEN IN DEN INTERNEN
POLITIKBEREICHEN DER EU

4.1. Fragen selektiver staatlicher Beihilfen

4.1.1. Hindernisse fur den freien Handel mit Kulturgitern und —dienstleistungen
innerhalb des Binnenmarkts

Die Europadische Kommission erinnert in ihrem Grinbuch zu Kultur- und Kreativindustrien
daran, dass ein kulturell vielfaltiges Angebot fiir die Verbraucher eine breite Palette
unterschiedlicher Unternehmen und den freien Dienstleistungsverkehr voraussetzt. Das sei
nur bei fairem Zugang zum Markt mdglich. Dauerhaft gleiche Wettbewerbsbedingungen zu
schaffen, die daflir sorgen, dass es keine ungerechtfertigten Zugangsbarrieren gibt,
erfordere gemeinsame Anstrengungen in verschiedenen politischen Bereichen, vor allem im
Bereich der Wettbewerbspolitik. Die Europdische Kommission raumt ein, dass selbst in
Branchen, in denen groBe internationale Unternehmen flhrend sind, kleine und kleinste
Unternehmen bei Kreativitdt und Innovation eine entscheidende Rolle spielen:
~Typischerweise sind sie es, die Risiken eingehen und friih Neues lUbernehmen; bei der
Talentsuche, der Entwicklung neuer Trends und dem Entwerfen einer neuen Asthetik
stehen sie an vorderster Front." In diesem Zusammenhang wirft die Kommission die Frage
auf, wie dem Experimentieren, der Innovation und dem Unternehmergeist in den Kultur-
und Kreativindustrien mehr Raum gegeben und mehr Unterstiitzung geboten werden
kdénne, und welche Instrumente auf EU-Ebene vorgesehen oder verstarkt werden sollten,
um Zusammenarbeit, Austausch und Handel zwischen den Kultur- und Kreativindustrien
der EU und der Drittlander zu férdern. *°

,On agit sur la réalité en agissant sur sa représentation.“- ,Man reagiert auf die Realitat,
indem man auf ihre Darstellung einwirkt.”**® In allen EU-Mitgliedstaaten und in den meisten
Landern der Welt erzeugt eine schlagkraftigte Marketingmaschinerie eine starke Nachfrage
nach kommerziell ausgerichteten Formen und Inhalten, die tberwiegend kulturell homogen
sind. Das Durchschnittspublikum hat kaum eine andere Wahl, als die Bilder und Téne, das
Lachen und Weinen, die Dialoge und Musikstlicke, die Geschichten und die ihnen zugrunde
liegende Ideologie zu konsumieren, die ihm von den marktbeherrschenden Akteuren mittels
geballter Werbung aufgendtigt werden. Im Filmsektor beispielsweise greifen Kinobetreiber
vorzugsweise auf Filme von Verleihfirmen zurlick, die aller Voraussicht nach fir volle
Kinosale sorgen werden. Weil Kassenerfolge bei der Programmplanung nur schwer

115 Européaische Kommission, Griinbuch, ErschlieBung des Potenzials der Kultur- und Kreativindustrien, KOM(2010)
183, ziffern 2, 3 und 4.3.

Michel Foucault, Les mots et choses, Une archéologie des sciences humaines, Paris 1966, S. 93. In einer
Mitteilung aus dem Jahre 1999 hat die Europdische Kommission die Werte, auf denen die Ziele zum Schutz und
zur Forderung der kulturellen Vielfalt im audiovisuellen Bereich griinden, wie folgt definiert: ,Die audiovisuellen
Medien spielen fur das Funktionieren der modernen demokratischen Gesellschaften eine zentrale Rolle. Ohne
ungehinderten Informationsfluss sind diese Gesellschaften nicht funktionsfahig. Zudem kommt den
audiovisuellen Medien eine fundamentale Rolle in der Entwicklung und der Vermittlung sozialer Werte zu. Dies
ist nicht nur dadurch begriindet, dass sie weitgehend bestimmen, welche Fakten Uber die Welt und welche
Bilder der Welt wir vermittelt bekommen, sondern auch weil sie - politische, soziale, ethnische, geographische,
psychologische usw. - Begriffe und Kategorien pragen, die wir dazu gebrauchen, diese Fakten und Bilder
begreifbar zu machen. Sie tragen also nicht nur dazu bei zu bestimmen, was wir von der Welt sehen, sondern
auch wie wir sie sehen. Die audiovisuelle Industrie ist damit nicht einfach eine Industrie wie jede andere, sie
produziert nicht nur Waren, die auf dem Markt verkauft werden wie alle anderen. Sie ist ohne Zweifel eine
Kulturindustrie par excellence. Sie hat groBen Einfluss darauf, was die Blrger wissen, glauben und fihlen, und
sie hat eine entscheidende Funktion bei der Vermittlung, Entwicklung und sogar beim Aufbau kultureller
Identitét. Um es nochmals zu betonen: Dies gilt in erster Linie fur unsere Kinder." In: Grundsatze und
Leitlinien fir die audiovisuelle Politik der Gemeinschaft im digitalen Zeitalter, KOM(1999)0657 endg.
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vorauszusagen sind, verlassen sich die Kinobetreiber daher auf die Angaben der
Verleihfirmen zu Marketing-Investitionen. Letzten Endes bekommen die Zuschauer
diejenigen Filme zu sehen, die die Betreiber in ihren Kinos zeigen wollen; auf diese Weise
entgehen ihnen andere Filme. Dasselbe angebotsorientierte Geschdftsgebaren kommt bei
der umfangreichen kommerziellen Nutzung audiovisueller Inhalte in Fernsehsendungen
oder auf DVDs zur Anwendung. Je mehr Marktmacht die Anbieter von Inhalten besitzen,
desto groBer ihr Marktanteil. Dieselbe Logik gilt natlirlich auch fir Blcher, Musik und
weitere kulturelle Giter und Dienstleistungen.

Die Marktmacht des Hollywood-Oligopols und die Kontrolle der EU-Mitgliedstaaten mittels
einer selektiven Forderpraxis bewirken heute weithin eine Duopolisierung der
verschiedenen Kulturbereiche in Europa. Die Rechte der Kiinstler und der Verbraucher, die
sich diesem Druck entziehen wollen, gilt es zu sichern. Verantwortungsbewusste Politiker
sollten diejenigen begabten Kinstler ermitteln, die unter dem gegenwartigen Duopol zum
Schweigen gebracht werden, und entsprechend dagegen vorgehen. Sie sollten neue Regeln
erarbeiten, damit die Schoépfer kultureller Ausdrucksformen, die aus dem derzeitigen
System ausgeschlossen sind, Chancengleichheit erhalten. Wir betrachten den selektiven
Férdermechanismus der Staaten, die ,Expertokratie® und die ausufernde Tatigkeit der
Mittlerinstanzen als Bedrohung der Rede- und Ausdrucksfreiheit in Europa. Eine
Moglichkeit, dieser Gefahr zu begegnen, sehen wir im System zum Schutz des geistigen
Eigentums in Verbindung mit dem Wettbewerbsrecht und den Grundsatzen der kulturellen
Nichtdiskriminierung, wie sie in Teil II dargelegt sind.

4.1.2. Markanteil als Indikator fur kulturelle Vielfalt: Frankreich und Sudkorea im
Vergleich

Marktanteile konnen als Indikator flir die Starke einer nationalen Kultur und die Vielfalt der
kulturellen Ausdrucksformen dienen. Am Beispiel der Filmindustrie lassen sich vier
verschiedenen Formen von Marktanteilen unterscheiden:

1) Marktanteile aufgrund fehlender staatlicher Interventionen, weil die lokale Filmindustrie
den inlandischen Markt dominiert (z. B. in den USA und Indien);

2) Marktanteile aufgrund fehlender staatlicher Interventionen, weil eine auslandische
Filmindustrie den inlandischen Markt dominiert und sich der Staat keine entsprechende
Kulturpolitik leisten kann (in den meisten Entwicklungslandern und sehr schwach
entwickelten Landern);

3) Marktanteile aufgrund staatlicher Interventionen, die liberwiegend auf Quoten basieren
(z. B. in Sitidkorea);

4) Marktanteile aufgrund staatlicher Interventionen, die hauptsachlich in Form von
Subventionen erfolgen und durch Quoten gestitzt werden (z. B. in der Europaischen
Union).

Gemeinhin spiegeln Markanteile die Nachfrage der Zuschauer wider. Allerdings ist die
Filmindustrie auch stark angebotsorientiert, und die Nachfrage wird hauptsachlich durch
Werbung gesteuert, da Filme in den meisten Fallen Prototypen flir Waren und
Dienstleistungen darstellen. Dasselbe gilt auch fir die Musik- und die Buchbranche. Wir
haben festgestellt, dass es keine regionalen Statistiken zu Marketing-Investitionen gibt, aus
denen eine Verbindung zwischen Marktanteil und kultureller Herkunft eines Films
hervorgeht. Unserer Meinung nach sollten die politischen Entscheidungstrager statistische
Methoden entwickeln, um den Verbrauchern derartige Informationen zur Verfligung zu
stellen.
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In allen EU-Mitgliedstaaten sitzen die meisten selbstandigen Kinstler sowie kleine und
mittelgroBe Anbieter von kulturellen Waren und Dienstleistungen zwischen den Stihlen -
entre le marteau et I'enclume - einer privaten Macht starker Oligopole und einer staatlichen
Macht, die Uber Subventionen ausgeibt wird.

Aus einzelstaatlicher Sicht befindet sich Frankreich an der Spitze der staatlichen Férderung
dank eines wirksamen, sektorbezogenen Steuersystems (der so genannten steuerahnlichen
Abgaben, ,taxe parafiscale™). In Frankreich wird ein bestimmter Anteil der Einnahmen des
gesamten audiovisuellen Sektors als Steuer einbehalten und dieser Betrag dann lberwiegend
an lokale Filmproduzenten verteilt. Im Rahmen des Fonds-Sud-Férderprogramms wird ein
kleiner Teil der Fordermittel an Filmprojekte in Schwellen- und Entwicklungslandern
vergeben. Ein weiterer Teil kommt auslandischen Filmproduktionen zugute, die gemaB den
mit Frankreich abgeschlossenen Vertragen Uber internationale Koproduktionen durchgefiihrt
werden. In den vergangenen Jahren sind in Frankreich zentral gesteuerte automatische
Finanzierungsmodalitdten vermehrt durch dezentrale selektive Beihilfen ersetzt worden.

2008 wurden die in Frankreich auf 44 % der Marktanteile von Hollywood-Produktionen
erhobenen Abgaben an franzdsische Produzenten weitergegeben, um zum Erhalt der lokalen
Filmproduktion beizutragen. Dieser Produktionszweig hat wiederum einen Anteil von etwa
45,4 % am eigenen nationalen Markt erzielen kdnnen. Im gleichen Jahr belief sich der
Marktanteil von Filmen, die hauptsachlich aus europdischen Drittstaaten stammten, auf
10,6 %.

Wenn ein Staat quantitative Handelsbeschrankungen (z. B. Quoten oder vergleichbare
MaBnahmen) vorsieht, um die lokalen kulturellen Ausdrucksformen zu schiitzen, dann gehen
gleichzeitig das Angebot an kulturellen Waren und Dienstleistungen aus dem Ausland und
folglich die Vielfalt des kulturellen Angebots insgesamt zurtick.

Im Vergleich zu Frankreich erreichten in Sudkorea die Vorfihrungsquoten flr inlandische
Produktionen einen Marktanteil in H6éhe von 42,1 % (45,2 % im Jahre 2002) sowie von
48,8 % flr Produktionen des Oligopols der groBen Hollywoodstudios (48,9 % im Jahre 2002)
und 9,1 % flr Produktionen aus allen anderen Kulturkreisen (0,8 % im Jahre 2002, darunter
3,4 % fiur europaische Produktionen).

Auffallig ist, dass sich die Markanteile in Frankreich und Siidkorea nahezu identisch verteilen:
die Mehrheit fallt zu nahezu gleichen Teilen lokalen Filmen und Filmen des Hollywood-
Oligopols zu, wahrend Filme aus allen Gbrigen Kulturkreisen nur Uber einen geringen Anteil
verfiigen. Eine solche Konstellation bezeichnen wir als ,kulturelle Quasidualitat®.!!”

117 1In einem aktuellen Freihandelsabkommen zwischen den USA und Siidkorea werden die Verénderungen in der
Struktur der Marktanteile im Zeitraum 2002-2008 naher erldutert.
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4.1.3. Selbstandige Schopfer kultureller Waren und Dienstleistungen in der
Zwickmuhle

Die Europaische Kommission setzt sich fiir den Grundsatz der Gegenseitigkeit ein, um einen
Beitrag zu Zusammenarbeit, einem ausgewogenen und besseren Austausch audiovisueller
Werke und einer ErschlieBung schwer zugénglicher Méarkte zu leisten.!'® Gegen diesen
Standpunkt wandten sich einige europadische Branchenvertreter im Zusammenhang mit
Bestimmungen betreffend Koproduktions-Vereinbarungen fiir den Filmsektor, die in den in
Teil 3 erorterten Protokollen zur kulturellen Zusammenarbeit enthalten sind. Die
Interessenvertreter wandten ein, dass die Vorziige der Koproduktions-Vereinbarungen
lediglich der Gegenseite zugutekommen wiirden, und sprachen sich folglich fir eine
Begrenzung der Kooperation und des Austauschs aus. Neben anderen Argumenten
brachten die Vertreter im besonderen Fall Sidkoreas vor, dass der Markt bereits mit
nationalen und Hollywood-Filmen gesattigt sei. Sie behaupteten, dass
Koproduktionsvorschriften in der Praxis nicht die Zusammenarbeit und den Austausch
fordern, sondern nur in einen einseitigen Handel von Sidkorea in die EU minden
wiirden,!*?

Wir bezweifeln, dass diese Behauptung hinsichtlich Artikel 2 des UNESCO-Ubereinkommens
Bestand haben kann. Unserer Meinung nach lasst sich die gegenwartige Situation in den
meisten Fallen besser damit umschreiben, dass nahezu kein und nicht nur Handel in eine
Richtung stattfindet. Darlber hinaus stellt sich aus technischer Sicht nicht so sehr die Frage
nach einer ,Marktsattigung®, als vielmehr die nach ,Markthindernissen®, die vermutlich auf
kulturelle Diskriminierung zuriickzufiihren sind. Es ist kritisch anzumerken, dass Filme aus
Drittstaaten in Frankreich und Sitdkorea einen vergleichbar schweren Stand haben - sie
befinden sich in der Zwickmihle, werden in die Zange genommen von der
Marketingmaschinerie der groBen Hollywoodstudios auf der einen und der sidkoreanischen
Quoten- bzw. der franzdsischen Subventionsregelung auf der anderen Seite. In diesem
Zusammenhang steht die Situation der Drittlander stellvertretend flir ein Kernproblem, das
heutzutage die Kulturwirtschaft der meisten Staaten betrifft. Dieser Zustand wirkt sich auch
auf den freien Verkehr europaischer Filme innerhalb der Europdischen Union nachteilig aus.
In der EU und ihren Mitgliedstaaten hindern derartige Duopole die Konsumenten am
Zugang zu den Filmen einheimischer Autoren, die durch das Raster der nationalen
Regelungen fir selektive Beihilfen fallen. Ferner verhindern sie den Zugang zu Filmen von

118 Eyropéaische Kommission, a. a. O., 2009b, S. 2.
119 Interview mit Cécile Despringre, Exekutivdirektorin, SAA (Society of Audiovisual Authors).
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Kiinstlern aus anderen Mitgliedstaaten und der Ubrigen Welt, die nicht unter der Agide des
Hollywood-Oligopols stehen.

Es ware ein Leichtes flir die politischen Entscheidungstrager, die Quotenregelungen, wie sie
in Stidkorea zur Anwendung kommen, derart zu andern, dass Werke aus allen Ubrigen
Kulturkreisen einen besseren Marktzugang erhalten. Im Gegensatz dazu stellen staatliche
Interventionen auf der Grundlage selektiver Fordermechanismen ein weitaus
komplizierteres Problem dar, das mit einer Anderung der geltenden Vorschriften allein
kaum geldst werden kann. Wir fordern daher, die selektive Férderung auf ein Minimum zu
reduzieren. Diese gdnnerhafte Form staatlicher Beihilfen muss durch bestehende und
neuartige Modelle der automatischen Forderung ersetzt werden. Gleichzeitig muss der
Staat die Kinstler und die Verbraucher vor einem Machtmissbrauch durch
Privatunternehmen schitzen, die den Markt der Kulturwirtschaft beherrschen. Hierfir
eignen sich Vorschriften zum geistigen Eigentum und zum Wettbewerbsrecht sowie
Grundsatze der kulturellen Nichtdiskriminierung, wie sie in Teil II bereits dargelegt sind.

Die Staaten sollten sich darauf beschranken, ein Umfeld zu schaffen, in dem die
Verbraucher Zugang zu kulturellen Ausdrucksformen aus einer Vielzahl von Kulturkreisen
erhalten, wie es in Artikel 7 des UNESCO-Ubereinkommens gefordert wird. Die Kinstler
selbst und nicht staatlich bestellte Fachleute sollen dariiber befinden, was sie schaffen und
verbreiten. Letzten Endes entscheiden die Verbraucher darliber, was sie sehen, lesen,
héren, flihlen und denken wollen, und nicht die Fihrungsetagen der groBen
Unterhaltungskonzerne.

,,Marketing-Steuern* fur einen gerechteren Marktzugang

Wie im Vorangehenden in Teil 2 ausgeflihrt, tragen Urheberrechte und verwandte geistige
Eigentumsrechte zum Schutz von durchschnittlich 40 % des kreativen Schaffens und 60 % des
Marketings bei. Uberdurchschnittlich hohe Normen fiir den Schutz des geistigen Eigentums fiihren zu
Uberhdhten Werbeausgaben flr kulturelle Waren und Dienstleistungen. Als wichtigste Mittel der
Marktbeherrschung wirken sie sich damit nachteilig auf die Schaffung, Produktion und Verbreitung
von Filmen, Bichern und Musik aus, fiir die keine vergleichbaren Investitionen getatigt werden, um
die Aufmerksamkeit der Offentlichkeit zu wecken. Vor diesem Hintergrund fiihrt ein (ibermé&Biger
Schutz des Urheberrechts sowie von Warenzeichen und Handelsnamen dazu, dass Filme, Blicher und
Musik, die sich in kultureller Hinsicht von den wirtschaftlich erfolgreichen Produkten unterscheiden,
marginalisiert und ausgeschlossen werden. Die politischen Entscheidungstrager muissen daher die
komplexe Dynamik zwischen geistigen Eigentumsrechten und Wettbewerbsrecht véllig neu
strukturieren und gestalten, um einen Zugang geméaB Artikel 7 des UNESCO-Ubereinkommens zu
gewahrleisten.

Mit Blick auf den europdischen Markt schlagen wir vor, dass die Mitgliedstaaten eine progressive
Marketing-Steuer fiir ,Blockbuster®, ,Hits® und ,Bestseller" einfiihren.*?° Eine solche MaBnahme im
Sinne von Artikel 6 kdonnte erganzend zur Neuaustarierung des Schutzes der Rechte am geistigen
Eigentum erfolgen und zu mehr Chancengleichheit zwischen kulturellen Angeboten unterschiedlicher
Herkunft beitragen. Die Vertreter des Hollywood-Oligopols wenden jahrlich schatzungsweise mehr als
10 Mrd. EUR fir Werbung auf. Die Einnahmen durch eine solche Steuer kénnten sich zunachst auf
jahrlich 2 Mrd. EUR belaufen. Diese Steuereinnahmen koénnten in die Werbung flUr kulturelle
Ausdrucksformen von Kulturschaffenden investiert werden, die wunabhangig von den
marktbeherrschenden Konzernen in der EU arbeiten. Ein weiterer Teil kénnte in den im Rahmen des
UNESCO-Ubereinkommens errichteten Internationalen Fonds fir kulturelle Vielfalt flieBen.

120 Finen Uberblick lber die derzeit fiir den audiovisuellen Sektor geltenden Steuervorschriften bietet Hasan
Bermek in: Der Einfluss des EG-Rechts auf die Besteuerung der europdischen audiovisuellen Industrie, IRIS
plus, Rechtliche Rundschau der Europaischen Audiovisuellen Informationsstelle, Ausgabe 12, 2007.

81




Fachabteilung B: Struktur- und Kohasionspolitik

4.1.4. Schwachen der selektiven staatlichen Forderpraxis

Die Vergabe staatlicher Beihilfen flr kulturelle Giter und Dienstleistungen in Form von
Direktzahlungen erfolgt entweder ,automatisch" oder ,selektiv". Bei ,selektiven™ Verfahren
kommt die persdnliche Meinung von Fachleuten, die im Rahmen o&ffentlicher
Férderprogramme beauftragt wurden, Uber klnstlerische Projekte oder fertige Werke zu
urteilen, zum Tragen. Bei selektiven Foérderverfahren spielen Kriterien wie Qualitat,
Originalitat und kultureller Wert eine Rolle. Diese Kriterien beruhen im Wesentlichen auf
einer subjektiven Einschdatzung und lassen daher einen breiten Interpretationsspielraum zu.
Im Gegensatz dazu orientieren sich automatische Vergabeverfahren auf den durch geltende
Regelungen festgelegten Bedingungen, die nicht im Ermessen von Fachleuten liegen.!??

Die Europadische Kommission hat 2008 eine Studie lber die wirtschaftlichen und kulturellen
Auswirkungen (insbesondere auf Koproduktionen) von Territorialisierungsklauseln
staatlicher Beihilferegelungen fir Filme und audiovisuelle Werke in Auftrag gegeben. In
dieser Studie wird der komplizierte und kontroverse Sachverhalt der mit den
Férderregelungen verbundenen Ausgabeverpflichtungen eroértert. Sie zeigt, dass ein
GroBteil der Fordermittel in der EU gemaB der selektiven staatlichen Forderpraxis an die
Beglinstigten vergeben wird.!??

Die selektive Vergabe von Fdérdermitteln auf der Grundlage der Empfehlungen staatlich
bestellter Sachverstandiger stellt eine Gefahr fiir die freie MeinungsauBerung des
Kulturschaffenden und die Meinungsfreiheit der Offentlichkeit dar, insbesondere dann,
wenn keine Rechtsgarantien vorgesehen wurden. In der Praxis erhalten Regierungen durch
die selektive Forderung einen nahezu uneingeschrankten Handlungsspielraum. Die
Férderung beruht auf Verfahrensregeln, die den Grundsatzen der Transparenz,
Rechenschaftspflicht und Berechenbarkeit nur unzureichend genigen. Gegen
Entscheidungen, die auf derartigen Empfehlungen von Sachverstdndigen beruhen, kann
normalerweise nicht geklagt werden. Die Entscheidungen und Fdrderempfehlungen von
Fachleuten lassen eigentlich nur unter formalen Gesichtspunkten eine gerichtliche Prifung
zu: De gustibus non est disputandum.*?* Die Kriterien Qualitat, Originalitdt und kultureller
Wert eignen sich an sich schon nicht fiir eine materiell-rechtliche Uberpriifung. Der
Geschmack von Regierungsfachleuten kann vom Gericht nicht Gberprift werden.
Dementsprechend finden die selektiven Férderentscheidungen in einem rechtlichen
+Niemandsland" statt. Die Staaten verfiigen somit Uber umfassende, vor dem Licht der
Offentlichkeit verborgene Entscheidungsbefugnisse, auf deren Grundlage sie Projekte aus
~impliziten" oder ,nicht genannten™ Grinden ablehnen kdénnen, indem sie andere wichtige
Grinde vorschieben und sich auf diese Weise einen umfassenden Beurteilungsspielraum
sichern.

In Staaten, die ihre Macht missbrauchen, ganz gleich ob es sich dabei um ein autoritares
Regime oder um einen liberalen Staat handelt, kann es geschehen, dass Inhalte zensiert
oder Formen der Klientelpolitik oder der Korruption toleriert werden. Kommen
inkompetente oder abhangige Sachverstandige hinzu, kann diese Form der
Subventionsvergabe die Kreativitat, Einzigartigkeit und Eigenstdndigkeit von Kiinstlern
zerstoren. Doch selbst wenn die Sachverstandigen kompetent und unabhangig sind,
beglinstigt dieses System keinesfalls einen konkurrenzfahigen und innovativen kulturellen
Unternehmergeist, sondern vielmehr eine Anpassung an den personlichen Geschmack der

21 Wenn beispielsweise im Rahmen eines Férdersystems der Produzent eines beihilfefihigen Films einen
Pauschalbetrag fir jede verkaufte Kinokarte erhalt.
122 gjehe Studie und Rechtsdatenbank zu Férderprogrammen in 25 Mitgliedstaaten unter:
www.germann-avocats.com/documentation/index.htm.
123 Uber Geschmack lasst sich nicht streiten®.
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Sachverstandigen. Das Diktat der Fachleute kann die Qualitat der Zweige der
Kulturbranche, die von einer solchen Praxis betroffen sind, beeintrachtigen, sofern durch
die Entscheidungen begabte Kiinstler vom Markt verdrangt werden. Ohne angemessene
rechtliche Garantien kénnen selektive Férdermechanismen die kreative Ausdruckskraft und
Konkurrenzfahigkeit der Kinstler mindern, weil auf dem Markt kein Platz fir innovative
Talente und unternehmerisches Denken bleibt. In der Folge ist nicht auszuschlieBen, dass
den Konsumenten durch diese im europdischen Kulturbereich vorherrschende
~Expertokratie® mittelmaBige, gleichférmige oder zensierte kulturelle Waren und
Dienstleistungen aufgezwungen werden. Vor diesem Hintergrund kann die selektive
Férderpraxis zu Lasten der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen gehen. Es sollte daher
Aufgabe der Politiker sein, die Kulturwirtschaft nicht nur vor den Bereichen der
Marktwirtschaft zu schiitzen, die unter der privaten Macht der Oligopole leiden, sondern
auch vor der Macht des Staats, Marktversagen zu korrigieren, das der kulturellen Vielfalt
schadet.

4.1.5. Trennung von Kultur und Staat zur Starkung der Selbstbestimmung der
Kiunstler und der Offentlichkeit

Die finanzielle Beteiligung der EU-Mitgliedstaaten an der Kulturbranche sollte dem
Grundsatz einer effektiven Trennung von Staat und Kultur genltigen, der dem Grundsatz der
Trennung von Kirche und Staat entspricht, dem wiederum das in Frankreich geprdgte
Prinzip des Sé&kularismus (,principe de laicité") zugrundeliegt. Eine rein formale Trennung
zwischen Staat und Kultur wird nicht ausreichen.®® Nur durch eine tatséchliche Trennung
zwischen Staat und Kultur auf formeller und informeller Ebene kénnen Redefreiheit und
freie MeinungsduBerung in Ubereinstimmung mit Artikel 2 Absatz 1 des UNESCO-
Ubereinkommens geférdert werden. Durch eine solche vor Gericht einklagbare
Gewaltenteilung wirden Kinstler vor einer verdeckten Kontrolle durch den Staat und seine
Sachverstandigen geschiitzt. Damit wirden die Interessen von Kuinstlern in ihrer
Eigenschaft als Hauptproduzenten gegenwartig kultureller Ausdrucksformen®®® und
dementsprechend auch die Wahlfreiheit der Konsumenten gewahrt.

Einerseits wird in dieser Studie das System zum Schutz des geistigen Eigentums kritisch
hinterfragt. Wir empfehlen ein solches Vorgehen auf Markten, die durch private Oligopole
dominiert werden, um die Ziele des UNESCO-Ubereinkommen zu verwirklichen.
Andererseits sind wir der Ansicht, dass geistige Eigentumsrechte die wichtige
Unabhangigkeit kultureller Akteure von Staaten, ihren Verwaltungen und Sachverstandigen
gewahrleisten kdnnen. Dies gilt gleichermaBen flr liberale wie fir autoritdare Staatformen,
fir reiche wie flr Entwicklungslander. Wir fordern in dieser Studie nicht die vdllige
Abschaffung des Schutzes der geistigen Eigentumsrechte mit dem Ziel, lokalen Anbietern
kultureller Waren und Dienstleistungen die Mdglichkeit zu bieten, sich dem herrschenden
Duopol zu entziehen.!?® Anstelle einer solchen radikalen Lésung schlagen wir vor, dass sich
alle Beteiligten um ein neues Gleichgewicht auf der Grundlage einer besseren
Wechselwirkung zwischen Wettbewerbsrecht und geistigen Eigentumsrechten bei
gleichzeitigem Schutz von Menschenrechten wie der Meinungsfreiheit bemihen sollten.

124 7Zum Vergleich siehe Anmerkungen des irischen Untersuchungsausschusses zu Kindesmisshandlungen zur

Bedeutung einer rigorosen Trennung zwischen Kirche und Staat: www.childabusecommission.ie/.

Siehe Christophe Germann, The ,Rougemarine Dilemma": how much Trust does a State Deserve when it

Subsidises Cultural Goods and Services?, European University Institute, EUI MWP 2008/22:

http://cadmus.eui.eu/dspace/handle/1814/9027.

126 Djeser Standpunkt wird von einigen Wissenschaftlern vertreten. Siehe beispielsweise Joost Smiers und Marieke
van Schijndel, Imagine there is no copyright and no cultural conglomerates too... Better for artists, diversity
and the economy, Institute of Network Cultures, Amsterdam 2009:
www.networkcultures.org/ uploads/tod/TOD4 nocopyright.pdf
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Zusatzlich kénnten Grundsatze der kulturellen Nichtdiskriminierung den Vertragsparteien
als Orientierungshilfe fir die Umsetzung ihrer Verpflichtungen gemaB Artikel 7 des
UNESCO-Ubereinkommens dienen, Zugang zu vielfdltigen kulturellen Ausdrucksformen zu
ermdoglichen.

Das Hauptaugenmerk dieser Studie liegt darauf, Vorschlage flir ein neues System zu
entwickeln, mit dem fir alle Anbieter kultureller Waren und Dienstleistungen gleiche
Ausgangsbedingungen geschaffen wirden, die wiederum eine Grundvoraussetzung fir die
Wabhlfreiheit der Verbraucher dieser Waren und Dienstleistungen bilden. Angesichts der
Tatsache, dass sich diese Waren und Dienstleistungen aufgrund ihrer kulturellen
Besonderheiten von allen anderen Waren und Dienstleistungen unterscheiden, ist die
Wabhlfreiheit fir ein gutes Funktionieren von Demokratien, die sich auf die Grundsatze der
Meinungsfreiheit und der freien MeinungsduBerung stiitzen, unabdingbar.’?” GemaB dieser
Bestimmung hat jede Person das Recht auf freie MeinungsauBerung. Dieses Recht schlieBt
die Meinungsfreiheit und die Freiheit ein, Informationen und Ideen ohne behdrdliche
Eingriffe zu empfangen und weiterzugeben.

Es ist zu bedenken, dass die NutznieBer des gegenwartigen Status quo ausgesprochen
machtig sind. Dazu gehéren die groBen Hollywood-Unterhaltungskonzerne, die die Film-,
Musik- und Buchmarkte und ihre lokalen Verbraucher kontrollieren, sowie etablierte
Empfanger selektiver staatlicher Beihilfen. Zu denjenigen, die in der derzeitigen Situation
keine Unterstlitzung erhalten, gehdren europdische Kiinstler, die sich gegen die staatliche
~Expertokratie® wehren, sowie Klnstler von der Stdhalbkugel. Der Status quo hat dartber
hinaus auch Folgen fiir die Mitgliedstaaten, was die Freizligigkeit und den Marktzugang
ihrer kulturellen Waren und Dienstleistungen in anderen Mitgliedstaaten anbelangt. Die
letztgenannte Gruppe von Akteuren steht fiir eine groBe Wahlerschaft, die das Europaische
Parlament nicht vernachlassigen sollte, um eine tatsdchliche Vielfalt kultureller
Ausdrucksformen zu férdern.

Aus diesem Grund muss die Europdische Union sicherstellen, dass das System des
Immaterialglterschutzes seinem Grundgedanken entsprechend umgesetzt wird, es also
Kinstlern als Einkommensquelle dient, mit der sie ihre Unabhangigkeit gegeniiber einer
unrechtmaBigen staatlichen Kontrolle verteidigen kénnen. Die Europdische Union muss
gleichzeitig gewahrleisten, dass Urheberrechte, Marken und verwandte geistige
Eigentumsrechte von GroBunternehmen nicht dazu missbraucht werden, kleine und mittlere
Kulturbetriebe in den Ruin zu treiben.

4.1.6. Forderung des Zugangs zu einer Vielfalt kultureller Waren und
Dienstleistungen als Ausdruck der Meinungsfreiheit

Das im UNESCO-Ubereinkommen vorgesehene Streitbeilegungssystem ist nicht besonders
wirksam und nur denjenigen Staaten zuganglich, die Vertragsparteien dieses Instruments
sind. Auf den ersten Blick scheinen die Mitglieder der Zivilgesellschaft keinen Zugang zu
Rechtsmitteln zu haben. Es lohnt sich jedoch, weiter nach Wegen zu suchen, um diesen
grundlegen Nachteil des UNESCO-Ubereinkommens aus der Welt zu schaffen. Dies ist
besonders bei allen Unterzeichnerstaaten der Europadischen Menschenrechtskonvention
(EMRK) oder bei Landern von Bedeutung, deren nationale Verfassungen die so genannte
,horizontale Anwendung" oder ,Drittwirkung® von Menschenrechten und Grundfreiheiten

127 Wie in Artikel 10 der der Europdischen Menschenrechtskonvention und Artikel 11 der EU-Grundrechtecharta
festgelegt.
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vorsehen.'?® Vertreter der Zivilgesellschaft kénnen sich in diesen Rechtsordnungen
hinsichtlich der Verpflichtung zur Bereitstellung des Zugangs zu kulturellen
Ausdrucksformen unterschiedlicher Provenienz auf die Rechtsprechung berufen. Zu diesem
Zweck konnten sie geltend machen, dass der Staat gemaB den Bestimmungen Uber die
Meinungsfreiheit, wie beispielsweise Artikel 10 der EMRK oder die entsprechende nationale
verfassungsrechtliche Grundlage, verpflichtet ist, diesen Zugang laut Artikel 7 des
UNESCO-Ubereinkommens zu férdern. Vor Gericht kénnten sie sich in solchen Féallen
dariber beklagen, dass der Schutz des geistigen Eigentums oder selektive staatliche
Beihilfen Uberhand nehmen und eine griindliche gerichtliche Uberpriifung nicht méglich ist.
Sie kénnten vorbringen, dass der Offentlichkeit mit einem Urheberrechts- und
Markenschutz fiir Marketinginvestitionen ,vielfaltige kulturelle Ausdrucksformen aus ihrem
Hoheitsgebiet und aus anderen Landern der Welt" vorenthalten werden und dies eine
Verletzung von Artikel 7 Absatz 1 Buchstabe b des UNESCO-Ubereinkommens darstellt.
Ferner koénnten sie anflihren, dass angesichts des Ausbleibens einer grindlichen
gerichtlichen Prifung nicht ausgeschlossen werden kann, dass eine auf einer selektiven
Beihilfepraxis aufbauende Kulturpolitik als Instrument einer verdeckten Zensur durch
staatlich beauftragte Sachversténdige dienen kdnnte. Ein derartiges Risiko lasst sich nicht
mit dem in Artikel 7 Absatz 1 Buchstabe a des UNESCO-Ubereinkommens geforderten
LJUmfeld (...), in dem Einzelpersonen und gesellschaftliche Gruppen darin bestarkt werden,
ihre eigenen kulturellen Ausdrucksformen zu schaffen, herzustellen, zu verbreiten, zu
vertreiben und Zugang zu ihnen zu haben" vereinbaren. Im erstgenannten Fall wird die
Meinungsfreiheit durch die den Markt beherrschende Privatparteien, im zweiten Fall
maoglicherweise durch den Staat verletzt.

128 Grundlagentexte und Rechtsprechung zur EMRK unter: www.echr.coe.int/echr/. AuBerhalb Europas ist
Paragraph 8 der sudafrikanischen Bill of Rights ein Beispiel fir die horizontale Anwendung, siehe:
www.constitutionalcourt.org.za/text/rights/bill.html sowie Van der Walt, ], Blixen's Difference: Horizontal
Application of Fundamental Rights and the Resistance to Neocolonialism, Law, Social Justice & Global
Development Journal (LGD) 2003, unter: www2.warwick.ac.uk/fac/soc/law/elj/lgd/2003 1/walt/. Der
Verfasser verweist auf die besondere Bedeutung der ,horizontalen Anwendung" (Drittwirkung) nach
stdafrikanischem Verfassungsrecht: ,Wir sprechen immer dann von ,horizontaler Anwendung', wenn bei
Rechtsstreitigkeiten zwischen privaten Rechtssubjekten die Grundrechte zur Anwendung kommen, wenn also
Privatpersonen und nicht nur der Staat, wie in der klassischen Theorie Uber die Anwendung der Grundrechte
vorgesehen, an die Grundrechte gebunden sein sollen. Dabei handelt es sich um das herkémmliche
Verstandnis der horizontalen Anwendung, das fur meine Argumentationsfiihrung keinesfalls unbedeutend ist.
Die heutzutage zu beobachtende Verschmelzung von wirtschaftlicher und politischer Macht ist haufig darauf
zurickzufuhren, dass umfangreiche Wirtschaftsinteressen auf die nationale Politik einwirken. Mit anderen
Worten verfligen mittlerweile in den meisten Fallen private Rechtssubjekte (iber eine neofeudale oder
neokolonialistische Macht. Allerdings ist das Verstdndnis der Drittwirkung bei der Durchsetzung der
Grundrechte gegenliber privaten Rechtssubjekten nicht immer zutreffend. Es ist mdglich, dass das
sudafrikanische Rechtssystem weltweit das einzige Rechtssystem ist, in dem angesichts der spezifischen
Formulierung der Anwendungsklausel und Artikel 8 Absatz 2 der sidafrikanischen Verfassung aus dem Jahre
1996 die Drittwirkung in dieser Weise interpretiert werden kann. Dennoch kénnte man geltend machen, dass
die sltidafrikanische Judikative sich mit der Drittwirkung gemaB Artikel 8 Absatz 2 noch arrangieren muss."
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»Eine unbequeme Wahrheit*

Diese These kann mit dem Film ,Eine unbequeme Wahrheit" von Davis Guggenheim belegt werden.
Der Film begleitet den ehemaligen US-Vizeprasidenten Al Gore bei seinen Bemuhungen im Kampf
gegen den Klimawandel. Er wurde 2007 mit dem Oscar flir den besten Dokumentarfilm geehrt.
Stellen wir uns nun einmal folgende Situation vor: Produzent, Regisseur und Hauptdarsteller sind
nicht Amerikaner, sondern Chinesen. Sie legen in Peking einen Antrag auf selektive staatliche
Beihilfen flr ihr Projekt vor, der von den staatlich bestellten Sachverstédndigen mit dem Argument
abgelehnt wird, dass das Thema laut dem vorliegenden ,Drehbuch® filmisch ungeniigend aufbereitet
werde, da es sich lediglich um eine Power-Point-Prdasentation handele. Anhand dieses Gutachtens
wirden die staatlichen Behdrden staatliche Beihilfen flir die Produktion dieses Werks ablehnen, weil
der kunstlerische Wert nicht zu erkennen ist. Die Produktionsfirma kdnnte gegen diese Entscheidung
nicht vor Gericht ziehen, denn ,de gustibus non est disputandum®.

In diesem beispielhaften Fall lieBe sich nicht ermitteln, ob sich hinter der Begriindung, fir die
Vergabe gezielter staatlicher Beihilfen fehle es dem Vorhaben an kinstlerischer Qualitat, eine
politische motivierte Zensur verbirgt. Wir behaupten, dass ein solches Szenario in jeder liberalen
Demokratie und in allen EU-Mitgliedstaaten vorstellbar ware. Wenn ein Filmemacher in der Schweiz
staatliche Forderung fur ein Projekt beantragt, das im Stil von ,Eine unbequeme Wahrheit" einen
kritischen Blick auf das Bankengeheimnis werfen soll, lieBe sich eine ahnliche Entscheidung ganz
sicher nicht ausschlieBen. Die selektive Beihilfepraxis verlangt von den Antragstellern blindes
Vertrauen in die staatliche Entscheidungsgewalt. Auf diese Weise verfligt der Staat sowohl in einer
Diktatur als auch in einer liberalen Demokratie Uber die nahezu uneingeschrankte Macht, die
Vorschriften zum Schutz der freien MeinungsauBerung zu umgehen. Wir fordern daher, wie es im
Umweltschutz und im Bereich der Volksgesundheit bereits der Fall ist, die Anwendung des
Vorsorgeprinzips fur alle Falle der Vergabe selektiver staatlicher Beihilfen, weil eine Zensur unter dem
Deckmantel des Geschmacks nie ganz ausgeschlossen werden kann.

Gleichzeitig tragen Staaten, die keine ausreichenden Vorkehrungen gegen einen GibermaBigen Schutz
von Werbung durch das Urheber-, Marken- und verwandte Formen des geistigen Eigentumsrechts
treffen, zur Tolerierung und sogar zur Férderung der ,Zensur durch den Markt" bei.!?® Es ist zu
bezweifeln, dass ,Eine unbequeme Wahrheit" Uber dieselben Marketingmaoglichkeiten verfiigt und eine
so groBe Zuschauerzahl eingespielt hatte, wenn er nicht in den USA produziert worden ware. Wenn
der Markt aufgrund eines lUbermaBigen Schutzes des geistigen Eigentums von einigen Akteuren
beherrscht wird, ist es unmdéglich, fir kulturelle Ausdrucksformen mit vergleichbarer
Publikumswirkung gleiche Ausgangsbedingungen zu schaffen. Vor diesem Hintergrund ist in Landern,
die kulturelle Aktivitaten, Waren und Dienstleistungen nicht ausschlieBlich unter wirtschaftlichen
Gesichtspunkten betrachten, ein entsprechendes staatliches Eingreifen erforderlich.

129 Es liegen nur wenige systematische Untersuchungen der Wechselwirkungen zwischen Meinungsfreiheit und
geistigem Eigentumsschutz vor. Siehe hierzu aus Sicht der Interessengruppen im Bereich geistiges Eigentum
die Rechtsdatenbank der Internationalen Vereinigung flir den Schutz des geistigen Eigentums zum Thema
~Konflikte zwischen Markenrechten und dem Recht auf freie MeinungsdauBerung" aus dem Jahre 2005 unter:
www.aippi.org/?sel=questions&sub=listingcommittees&viewQ=188#188. Im Zusammenhang mit kulturellen
Waren und Dienstleistungen spielt der Markenschutz eine entscheidende Rolle im Marketing; so erfillt
beispielsweise das Sternesystem aus wirtschaftlicher Sicht eine ahnliche Funktion wie Markenzeichen bei der
Vermarktung von Filmen, Musik und Biichern.
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4.1.7. Zusammenspiel zwischen den Aul3enbeziehungen und den internen
Politikbereichen der EU

Staatliche Beihilfen fiur die Schaffung und Verbreitung kultureller Waren und
Dienstleistungen funktionieren nicht in wirtschaftlich schwachen Landern, die nicht tber die
noétigen Mittel fir eine staatliche Kulturférderung verfligen, und ebenfalls nicht in
autoritdaren Regimes, die in ihrem Staatsgebiet keine freie MeinungsauBerung zulassen.
Wird angesichts dieser Tatsache die staatliche Beihilfepraxis in reichen und demokratischen
Staaten, insbesondere in der EU und ihren Mitgliedstaaten, in Frage gestellt? Laut Artikel 5
bis 7 des UNESCO-Ubereinkommens sollen die europédischen Biirger durch den Zugang zu
Filmen, Musik und Blchern in den Genuss einer nachhaltigen Vielfalt kultureller
Ausdrucksformen kommen. Allerdings kann mit der Entwicklungszusammenarbeit und dem
Internationalen Fonds (Artikel 14-18) ohne einen grundlegenden Wandel des
kulturpolitischen Mainstreams auf der Nordhalbkugel nur wenig und mdglicherweise sogar
véllig unnétig Abhilfe geschaffen werden.*°

Es ist zu bedenken, dass mit der Kombination aus moglichen verdeckten ,staatlichen
ZensurmaBnahmen® und einer offenen ,Zensur durch den Markt" Artikel 7 des UNESCO-
Ubereinkommens sowie Artikel 10 der Europdischen Menschenrechtskonvention sowie
vergleichbare Bestimmungen nationaler Verfassungen verletzt werden. Ein Staat, in dem
die Vielfalt kultureller Ausdrucksformen wirklich respektiert wird, muss gemaB dem
Grundsatz der ,horizontalen Anwendung® (Drittwirkung) einen dritten Weg in seiner
Rechtsordnung vorsehen. Aus diesem Grund bedarf es eines neuen Rechtsrahmens, der
eine eindeutige Trennung zwischen staatlicher Macht und exportorientierter Kultur
einerseits sowie der Macht der Konzerne und einer auf den Handel ausgerichteten Kultur
andererseits garantiert. Hierflir muss es eine Neuaustarierung auf dem Gebiet des geistigen
Eigentums und des Wettbewerbsrechts geben, die speziell auf kulturelle Aktivitaten, Waren
und Dienstleistungen auszurichten ist. Flr dieses wiinschenswerte Gleichgewicht kénnen
die bereits in Teil 2 erérterten kulturellen Nichtdiskriminierungsgrundsatze der ,kulturellen
Behandlung"™ und der ,bevorzugten Kultur® eine solide Grundlage bilden.

Staaten und Unternehmen verfligen mit der selektiven Beihilfepraxis und dem geistigen
Eigentumsrecht Uber eine enorme Machtfille. Ein Missbrauch dieser Macht fihrt im
schlimmstméglichen Fall zu Zensur, Propaganda, Konsumdenken und kultureller
Uniformitat. Diese Macht muss daher durch eine strenge demokratische Kontrolle
eingeschrankt werden. Private und offentliche Akteure sollten demnach neue
Kontrollmechanismen entwickeln, um die Trennung zwischen Staat und Kultur sowie die
Unabhangigkeit der Kultur von der Macht der Konzerne zu sichern.

In der Europdischen Union besteht ein offenkundiger Bedarf an neuen rechtlichen
SchutzmaBnahmen gegen die geltenden Regeln fir geistiges Eigentum und selektive
Vorschriften fur staatliche Beihilfen, sofern diese den Zugang zu den laut Artikel 7
geschitzten und geférderten kulturellen Ausdrucksformen behindern. Ohne diese nétigen
Kontrollmechanismen lieBe sich das souverdne Recht der EU und ihrer Mitgliedstaaten, ihre

130 Dje Lage beispielsweis in Tunesien und Senegal veranschaulicht diese Problematik. Senegal wurde gemaB der
UN-Klassifizierung (siehe www.unohrlls.org/en/Idc/related/62/) unter ,sehr schwach entwickelte Lander"
eingestuft. Zur Frage von Verletzungen des Rechts auf freie MeinungsauBerung in Tunesien siehe
beispielsweise: Tunisia: Internet Censorship - A Rearguard Battle in: Observatory of Freedom of Press,
Publishing and Creation (OLPEC), 2009, unter: www.olpec-
marsed.org/fr/media/files/Rapport OLPEC censure Internet 09En.pdf und www.olpec-marsed.org/fr/Content-
pid-5.html. Die NRO NGO OLPEC ist Mitglied der International Freedom of Expression Exchange
(www.ifex.org). Die freie MeinungsdauBerung ist von entscheidender Bedeutung, um die Verletzung
grundlegender Menschenrechte wie die Verletzung des Verbots der Folter anzuprangern, wie die jlingsten
Ereignisse in der Geschichte der USA gezeigt haben.
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Kulturpolitik zu formulieren und umzusetzen, um die Ziele des UNESCO-Ubereinkommens
zu verwirklichen, nicht mit den Grundsatzen des gleichberechtigten Zugangs, der Offenheit
und der Ausgewogenheit (Artikel 2 Absatz 7 und 8) sowie mit den allgemein anerkannten
Menschenrechtsiibereinkiinften (Artikel 5 Absatz 1) vereinbaren.!3!

Die EU und ihre Mitgliedstaaten missen mit gutem Beispiel vorangehen und sich dem in
Artikel 2 Absatz 1 formulierten Grundsatz uneingeschrankt verschreiben: ,Die kulturelle
Vielfalt kann nur geschitzt und geférdert werden, wenn die Menschenrechte und die
Grundfreiheiten, beispielsweise die Meinungs-, Informations- und Kommunikationsfreiheit
gewahrleistet sind und alle Menschen die Mdglichkeit haben, ihre kulturellen
Ausdrucksformen selbst zu wahlen.”

4.2. Institutionelle Ausgestaltung mit dem Ziel der Umsetzung des
UNESCO-Ubereinkommens

4.2.1. Bestandsaufnahme der gegenwartigen Institutionen

Die praktische Realisierung des UNESCO-Ubereinkommens erfordert organisatorische
MaBnahmen. In der Europadischen Union bestehen zahlreiche Institutionen, die inhaltlich mit
dieser Aufgabe in Berlhrung kommen. Als ersten Schritt sollten die EU und ihre
Mitgliedstaaten eine Bestandsaufnahme der derzeitigen Zustandigkeiten und Institutionen
vornehmen und potenzielle Synergien ermitteln. Die neue Agentur zur Koordinierung der
Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens kénnte sich an dem Vorbild des Européischen
Instituts far Gleichstellungsfragen orientieren. Die  Mdglichkeit, institutionelle
Synergieeffekte zu erzielen, sollte von der Europdischen Stiftung flir Berufsbildung (ETF)
und der Grundrechteagentur (FRA) bewertet werden. Diese beiden Agenturen, deren
Funktionsweise im weiteren Verlauf erldutert wird, sind vor allem im Bereich der EU-
AuBenbeziehungen tatig. In Anbetracht der Tatsache, dass die EU und ihre Mitgliedstaaten
bei der Umsetzung des Ubereinkommens von den Erfahrungen von Regionen und L&ndern
auBerhalb der Gemeinschaft profitieren kénnen, kdnnten diese Agenturen zur Férderung
eines wirklichen Dialogs zwischen Akteuren innerhalb und auBerhalb Europas beitragen.

Als weitere Orientierungshilfe fir den institutionellen Aufbau kdnnte der Weltklimarat
(IPCC) dienen. Dieses Gremium kann als Vorbild fir die Schaffung einer neuen Einrichtung
zum Erwerb und Austausch von Erkenntnissen zu MaBnahmen und politischen Initiativen im
Bereich des Schutzes und der Férderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen dienen.
Das IPCC prift den Wissensstand zu den unterschiedlichen Aspekten des Klimawandels
einschlieBlich seiner wissenschaftlichen, 6kologischen und sozio6konomischen Folgen sowie
Handlungsstrategien. Der Weltklimarat (IPCC) fihrt selbst keine Forschungsarbeiten durch,
sondern tragt alle wichtigen wissenschaftlichen Erkenntnisse aus aller Welt in einer
Gesamtdarstellung zusammen. So versorgt er die Staaten mit wissenschaftlichen,
technischen und soziobkonomischen Informationen, die fir die Risikobewertung und die
Entwicklung von KlimaschutzmaBnahmen erforderlich sind. In regelmaBigen Abstanden
veroffentlicht der Weltklimarat Berichte, die von Sachverstandigen aus aller Welt verfasst
und geprift werden. Diese Sachverstandigen werden von staatlichen Stellen und
internationalen sowie nichtstaatlichen Organisationen ernannt. Der IPCC wird als
verlassliche wissenschaftliche und technische Instanz in Fragen des Klimawandels
anerkannt, und seine Einschatzungen haben grundlegenden Einfluss auf die Arbeit der

131 In diesem Zusammenhang kommen weitere Menschenrechtsbestimmungen gemaB Gemeinschaftsrecht
ebenfalls zur Anwendung.
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Verhandlungsfihrer des Rahmenlbereinkommens der Vereinten Nationen (ber
Klimadnderungen (UNFCCC) und das dazugehérige Kyoto-Protokoll genommen.!*?

Eine vergleichbare Einrichtung kénnte Arbeitsgruppen mit besonderen Aufgabenbereichen
einsetzen, die beispielsweise zu folgenden Themen weitergehend forschen:

e Indikatoren zur Ermittlung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen;

e Auswirkung der Vielfalt an kulturellen Waren und Dienstleistungen auf kulturelle
Ausdrucksformen, die nicht handelsbezogen sind;

e Definition kultureller Ausdrucksformen, die nicht mit den Menschenrechten vereinbar
sind;

e Rolle des geistigen Eigentums und der Wettbewerbsregeln bei der Erweiterung des
Zugangs zu vielfaltigen kulturellen Ausdrucksformen gemaB Artikel 7;

e Beitrag des UNESCO-Ubereinkommens zum Schutz und zur Férderung der
Sprachenvielfalt (siehe Textkasten weiter unten).

Auf der Grundlage der Sachverstdandigenberichte kdnnten operative Leitlinien festgelegt
werden, die die Umsetzungsrichtlinien der UNESCO aufgreifen und an die europaische
Ebene anpassen. Uber derartige regionale Leitlinien kénnte der Ausschuss fir Kultur und
Bildung des Europdischen Parlaments unter Beachtung des Subsidiaritatsprinzips einen
strukturierten Dialog mit den entsprechenden Ausschissen in den nationalen und
kommunalen Volksvertretungen der Mitgliedstaaten fiihren. Der wesentliche Nachteil der
von den Vertragsparteien bisher angenommenen UNESCO-Richtlinien besteht darin, dass
sie im Wesentlichen die entsprechenden Bestimmungen des UNESCO-Ubereinkommens
wiedergeben. Mit Hilfe regionaler operativer Leitlinien, die auf Gemeinschaftsebene
entwickelt und beschlossen wiirden, kdnnten die Rechte und Pflichten, um die es geht,
klarer, anschaulicher und verbindlicher interpretiert werden. Sie kénnten madglicherweise
sogar als Grundlage fir die Ausarbeitung regionaler Leitlinien in anderen Teilen der Welt
dienen und zu einer Starkung der gegenwartigen UNESCO-Richtlinien beitragen.

Ein noch ehrgeizigeres Ziel kodnnte darin bestehen, dass die Regierungen aller
Mitgliedstaaten jeweils einen Blrger eines anderen Mitgliedstaats zu einem
,Sondergesandten fir kulturelle Vielfalt® ernennen. Dieses neue Amt koénnte dazu
beitragen, den Austausch zwischen den Mitgliedstaaten Uber politische Strategien im
Bereich der kulturellen Vielfalt zu férdern und diese Strategien offener und dynamischer zu
gestalten. Eine wesentliche Aufgabe dieser Gesandten bestdande darin, sich um die
Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens und von Artikel 167 in den Mitgliedstaaten zu
bemihen. Sie kénnten in regelmaBigen Abstdnden Konferenzen der EU-Gesandten flr
kulturelle Vielfalt abhalten und die Zivilgesellschaft, ihre nationalen Exekutiv- und
Legislativorgane, das Europaische Parlament und die Kommission Uber den Fortgang der
MaBnahmen zum Schutz und zur Forderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen in
Europa unterrichten. Die Mitgliedstaaten kénnten die Ernennung eines Beauftragten sowie
eines Anwalts fiir kulturelle Vielfalt als institutionelle Ergdnzung fir die angedachten
nichtstaatlichen, von Vertretern der Zivilgesellschaft geleiteten Tribunale in Erwadgung
ziehen (siehe Teil 2).

132 Mark Maslin, Global Warming, A Very Short Introduction, Oxford 2009, S. 23-40.
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4.2.2. Ausbau bestehender EU-Agenturen

Neben Parlament und Rat fallt auch der Kommission eine entscheidende politische Rolle zu,
wie die Mitteilung aus dem Jahre 2007 gezeigt hat.!** Die Aufgabe der Generaldirektion
Bildung und Kultur innerhalb der Kommission (GD EAC) besteht in der Starkung und
Férderung des lebenslangen Lernens, der sprachlichen und kulturellen Vielfalt, der Mobilitat
und der Birgerbeteiligung in Europa. Ferner wurde eine dienststellentbergreifende Gruppe
~Kultur® ins Leben gerufen, in der Vertreter aller Generaldirektionen der Kommission, die
direkt oder indirekt mit kulturpolitischen Belangen in Beriihrung kommen, seit 2007
regelmaBig zusammentreffen.3*

Die Kommission hat in ihrer Mitteilung ,Europdische Agenturen — Mdégliche Perspektiven®
das Parlament und den Rat dazu aufgefordert, sich erneut mit Nachdruck fir die
Entwicklung eines klaren und in sich schlissigen Konzepts fiir den kinftigen Platz der
Agenturen im Verwaltungsgeflige der Union einzusetzen. In die gegenwartige Diskussion
Uber den interinstitutionellen Dialog zur klinftigen Governance der EU-Agenturen sollten
auch eine Beurteilung der bestehenden Agenturen und Uberlegungen zu ihrer méglichen
Rolle bei der Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens einbezogen werden.!** So miissten
die entsprechenden EU-Agenturen beispielsweise an der Planung der kiinftigen Umsetzung
des UNESCO-Ubereinkommens oder an der Durchsetzung der bestehenden Rechtsakte
beteiligt werden, um die Zielsetzungen des Ubereinkommens zu verwirklichen. Das
Europaische Parlament sollte sich diese Fachgremien zunutze machen, um die Grundsatze
des Ubereinkommens weiter zu verbreiten und auf diese Weise die Umsetzung des
Ubereinkommens wirksamer zu gestalten. So schlieBen Forderungen nach neuen
institutionellen Gremien fir die kinftige Umsetzung eine Beteiligung der bestehenden
Agenturen natirlich nicht aus. Agenturen, die U(ber einschldgiges technisches oder
wissenschaftliches Know-how verfligen, kénnten die Kommission und die Mitgliedstaaten
bei der Durchfiihrung des Ubereinkommens unterstiitzen.!*® Im Sinne der vorliegenden
Studie schlagen wir zunachst und vor allem die Beteiligung von zwei Agenturen vor, und
zwar der Europdischen Stiftung fir die Foérderung der Berufsbildung (ETF) und der
Grundrechteagentur (FRA).

133 Fr Bildung und Kultur ist in der Kommission eine einzige Generaldirektion (GD EAC) zusténdig.

134 Sje hat die Nachfolge der dienststelleniibergreifenden Gruppe fiir kulturelle Vielfalt angetreten, die intern fir
die Vorbereitung, die Durchfilhrung und den Abschluss der Verhandlungen iiber das UNESCO-Ubereinkommens
zustandig war.

135 http://www.efsa.europa.eu/en/euagencies/doc/euabrochure.pdf.

136 Es jst allerdings zu bedenken, dass das System der Europédischen Agenturen gewisse Schwierigkeiten birgt, die
in Fachkreisen bereits erdrtert wurden. Dazu gehéren die Legitimitédt und Rechenschaftspflicht (in politischer,
rechtlicher, finanzieller und administrativer Hinsicht sowie gegeniiber der Offentlichkeit) der Agenturen und ihr
offenkundig  unterschiedliches Herangehen an Fragen der Dezentralisierung, Subsidiaritat und
VerhaltnismaBigkeit.
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4.2.3. Die Rolle der Europaischen Stiftung fur Berufsbildung bei der Umsetzung
des UNESCO-Ubereinkommens

Die Européische Stiftung fiir Berufsbildung (ETF)*3” kann sich, da sie zu den EU-Agenturen
gehort, die im Bereich der AuBenbeziehungen tatig sind, fir die Umsetzung des UNESCO-
Ubereinkommens in den AuBenbeziehungen der EU als besonders niitzlich erweisen.'3®
Gleichsam kann sie flur die Rolle der EU-Institutionen bei der Umsetzung des UNESCO-
Ubereinkommens in den internen Politikbereichen der EU wertvolle Orientierungshilfe
bieten.

Die Agentur wurde im Jahre 1990 mit der Verordnung (EG) Nr. 1360 des Rates
(Neufassung Nr. 1339 aus dem Jahre 2008) ins Leben gerufen. Im Rahmen der
AuBenpolitik der EU unterstitzt die ETF die Entwicklungsldnder bei der Nutzung des
Potenzials ihrer Humanressourcen durch die Reform der Bildungs-, Arbeitsmarkt- und
Ausbildungssysteme.!* Auf diese Weise kann die ETF dazu beitragen,

e die Planungs- und Managementkapazitaten in Kultureinrichtungen des o6ffentlichen
Sektors durch den fachlichen Austausch bewahrter Vorgehensweisen zu verbessern
(Umsetzung von Artikel 12 Buchstabe b) des UNESCO-Ubereinkommens),.

e Artikel 12 Buchstabe c) des UNESCO-Ubereinkommens umzusetzen. Die ETF kann
insbesondere Projekte und Aktivitdten in EU-Partnerstaaten durchfiihren, mit denen
Organisationen ohne Erwerbszweck sowie o&ffentliche und private Einrichtungen
dabei unterstltzt werden, sich fir die Forderung der kulturellen Vielfalt einzusetzen.
Ferner kann die ETF Entwicklungsléander darin bestarken, den freien Austausch und
Fluss von Ideen, kulturellen Ausdrucksformen und kulturellen Aktivitaten, Gitern
und Dienstleistungen zu entwickeln und sowohl der Kreativitat als auch dem
Unternehmergeist in den Aktivitaten neue Impulse zu verleihen.

Mit der Durchflihrung von Bildungsprogrammen in den Partnerstaaten kann die ETF
ebenfalls maBgeblichen Einfluss auf die Umsetzung von Artikel 10 des UNESCO-
Ubereinkommens nehmen. Die Unterstiitzung der ETF kénnte sich auf folgende Punkte
konzentrieren: 14

e Projekte, die auf die Forderung der kulturellen Vielfalt abzielen (auch im Rahmen
von Bildungsprogrammen).

e Projekte, die darauf abzielen, Kiinstler und andere Personen, die an der Schaffung
kultureller Ausdrucksformen beteiligt sind, zu férdern und zu unterstlitzen, z. B.
durch berufsbildende MaBnahmen fiir Kulturschaffende in diesen Lédndern.'*!

137
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Siehe http://www.etf.europa.eu/web.nsf?Open.

Indem sie andere an ihrem Fachwissen auf dem Gebiet der beruflichen Bildung in verschiedenen Regionen und
Kulturen teilhaben lasst, kdnnte die ETF Beratungsleistungen und Unterstitzung bei der Projektabwicklung fir
verschiedene Generaldirektionen der Europaischen Kommission erbringen (insbesondere GD Bildung und
Kultur, GD AuBenbeziehungen, Erweiterung, Beschaftigung, Unternehmen und das Amt fir Zusammenarbeit
~EuropeAid"), um die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens voranzubringen.

Die Aufgabe der ETF besteht darin, Drittlandern im Bereich der Humankapitalentwicklung Unterstlitzung zu
gewdhren. Ihre besonderen Aufgabenbereiche gestalten sich wie folgt: (a) Bereitstellung von Informationen
und politischen Analysen und Erbringen von Beratungsleistungen zu Fragen der Humankapitalentwicklung in
den Partnerlandern; (b) Forderung der Kenntnis und der Analyse der nationalen und lokalen Arbeitsmarkte. Im
Mittelpunkt der Tatigkeit der ETF steht eine Reihe von Projekten, die in den Partnerlandern durchgefihrt
werden. Diese Projekte zielen auf die Reform der beruflichen Aus- und Weiterbildungs- und der
Beschaftigungssysteme ab. Siehe

http://www.etf.europa.eu/Web.nsf/pages/Projects DE?OpenDocument.

Also das Verstandnis flir die Bedeutung, die dem Schutz und der Fdérderung der Vielfalt kultureller
Ausdrucksformen zukommt, starken und fordern.

Dies ware ausgesprochen sinnvoll, da in vielen Ldndern bei der Mehrheit der Kiunstler, Kulturakteure und
Kulturvermittler (Vereine, Berufsverbande), Unterhaltungskiinstler, Mitarbeiter und Techniker fehlende
Berufsqualifikationen und -ausbildungen festzustellen sind. Dies ist beispielsweise in den AKP-Staaten der Fall
(siehe http://www.culture-dev.eu/collogue/Culture-Dev.eu-themel-en.pdf).
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e Fachseminare zur Forderung des Dialogs zwischen nationalen Institutionen und
Akteuren, des gegenseitigen Informationsaustauschs und der Schaffung von
Netzwerken.

e Projekte, die auf die soziale Eingliederung und die Rechte der Minderheiten in der
Region!*? abzielen, um ein Bewusstsein fiir kulturelle Vielfalt herzustellen und Artikel
10 des UNESCO-Ubereinkommens umzusetzen. **3

e Unter dem Gesichtspunkt der Umsetzung von Artikel 10 des UNESCO-
Ubereinkommens die Ermittlung geeigneter FolgemaBnahmen zur Entwicklung von
Bildungsprogrammen, die auf die Férderung und das Verstandnis fir die Bedeutung
der kulturellen Vielfalt ausgerichtet sind.**

4.2.4. Die Rolle der Grundrechteagentur bei der Umsetzung des UNESCO-
Ubereinkommens

Die Grundrechteagentur wurde im Jahre 2007 mit der Verordnung (EG) Nr. 168/2007 des
Rates vom 15. Februar 2007 (auf der Grundlage von Artikel 308 EG-Vertrag) ins Leben
gerufen.'*® Das Ziel der Agentur besteht darin, den EU-Organen und Mitgliedstaaten bei der
Durchfihrung des Gemeinschaftsrechts in Bezug auf die Grundrechte Unterstliitzung zu
gewdhren und ihnen Fachkenntnisse bereitzustellen (Artikel 2 Verordnung (EG) 168/07).
Sie gewahrt ihnen Unterstitzung, um ihnen die uneingeschrankte Achtung der Grundrechte
zu erleichtern, wenn sie in ihrem jeweiligen Zustandigkeitsbereich MaBnahmen einleiten
oder Aktionen festlegen.*#®

Der Tatigkeitsbereich der FRA beruht auf einem breiten Verstandnis des Begriffs der
»~Grundrechte". Da die Griindungsverordnung einen eindeutigen Verweis auf die Charta von
Nizza enthalt, ist zu hinterfragen, ob der Schutz der kulturellen Vielfalt tatsachlich in den
Zustandigkeitsbereich der FRA fallt. Die FRA kdnnte maBgeblichen Einfluss auf die
Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens nehmen, indem sie den Dialog zwischen den
Kulturen anregt, die Interkulturalitdt mit dem Ziel der Weiterentwicklung der kulturellen
Interaktion im Geist des Brickenbaus zwischen den Voélkern fordert, sich flr die die
Achtung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen einsetzt und das Bewusstsein fir diesen
Wert scharft. 14

Vor der Einsetzung eines Ad-hoc-Gremiums kénnte die FRA wie folgt zur Umsetzung von
Artikel 9 und 10 des UNESCO-Ubereinkommens beitragen:

e Erfassung, Analyse und Verbreitung objektiver, zuverlassiger und vergleichbarer
Informationen zum Schutz der kulturellen Vielfalt;

142 Dje ETF fiihrt ein solches Programm derzeit in den Balkan-Staaten durch.

http://www.etf.europa.eu/web.nsf/pages/Project Social Inclusion EN?opendocument.
http://www.etf.europa.eu/Web.nsf/pages/Projects EN?OpenDocument.Mit diesen Projekten kann ferner die
Beteiligung lokaler Gemeinden an der Umsetzung des Ubereinkommens sichergestellt werden, wie in Artikel 11
des UNESCO-Ubereinkommens vorgesehen.

Die ETF hat im Dezember 2009 ein regionales Treffen zum Thema ,Policies and Practices for the Preparation of
Teachers for Inclusive Education in Contexts of Social and Cultural Diversity: Research and Actions®
(Strategien und Verfahren fir die Vorbereitung von Lehrern auf die integrative Bildung im Bereich der sozialen
und kulturellen Vielfalt: Forschung und MaBnahmen) veranstaltet. Dabei sollte im Rahmen von Gesprachen
Uber die Ergebnisse einer aktuellen ETF-Studie das Bewusstsein in dieser Frage gescharft und gegenseitiges
Verstdandnis der Hauptakteure in den Westlichen Balkanstaaten und der Tirkei flir die bestehenden Strategien
und Verfahren zur Vorbereitung von Lehrern auf die integrative Erziehung geschaffen werden. Nach dem
Vorbild dieser Veranstaltung und der dazugehérigen ETF-Studie kdnnen ahnliche Veranstaltungen durchgefihrt
werden.

http://www.fra.europa.eu/fraWebsite/home/home _en.htm. Uber die lange Entstehungsgeschichte einer EU-
Agentur, die sich mit Fragen der Menschenrechte befasst, siehe u. a. E. HOWARD, The European Agency for
Fundamental Rights, in European Human Rights Law Review, 4/2006, 445ff.

Sie verflgt in erster Linie Uber Informationsbefugnisse und ist kein machtiges Entscheidungsorgan.

147 Sjehe Artikel 1 Buchstabe ¢, d und e des UNESCO-Ubereinkommens.
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e Durchfihrung wissenschaftlicher Forschungsarbeiten und Erhebungen zur
Umsetzung des Ubereinkommens;

e Scharfung des 6ffentlichen Bewusstseins fir kulturelle Vielfalt;

e Forderung des Dialogs mit der Zivilgesellschaft.

Daruber hinaus kénnte die FRA spezifische Forschungsprojekte zur kulturellen Vielfalt und
zum interkulturellen Dialog in Verbindung mit Fragen der Nichtdiskriminierung und von
Minderheiten durchfilhren.!*® Die FRA kdénnte ferner durch Programme zur Férderung der
Bewusstseinsbildung in der Offentlichkeit, die auf ein besseres Verstdndnis des
Ubereinkommens gerichtet sind, maBgeblichen Einfluss auf die Umsetzung von Artikel 10*°
nehmen.*°

Sprachliche Vielfalt und das UNESCO-Ubereinkommen: Sprache als Ausdruck der Kultur

Im UNESCO-Ubereinkommen wird Sprache eindeutig als primares Merkmal der kulturellen Identitat
einer Einzelperson oder einer Gemeinschaft bezeichnet.!®® In der Prédambel wird zudem die
~Sprachenvielfalt" erwahnt; dort heiBt es, dass ,die Sprachenvielfalt ein grundlegender Bestandteil
der kulturellen Vielfalt ist".}>> Zweifellos kann Sprache als eine im UNESCO-Ubereinkommen
beriicksichtigte kulturelle Ausdrucksform betrachtet werden.'®® Allerdings sind zusétzliche
wissenschaftliche Untersuchungen erforderlich, um der Frage nachzugehen, wie der Schutz und die
Férderung der sprachlichen Vielfalt durch das UNESCO-Ubereinkommen verstérkt werden kénnen. Die
geltenden Kriterien fiir den EU-Beitritt mit Blick auf Minderheitensprachen sind ein beredtes Beispiel
dafir, inwieweit das Vertragswerk eine wichtige Rolle bei der starkeren Gewichtung der sprachlichen
Vielfalt in EU-Politikbereichen spielen kénnte.>*

148 Es ware ferner ratsam, nach dem Vorbild von EU-MIDIS eine Umfrage zu kulturellen Rechten durchzufiihren,

um den kulturellen Dialog anzuregen. Die FRA hat 2008 EU-MIDIS (European Union Minorities and

Discrimination Survey) gestartet. Dabei handelt es sich um die erste und gréBte gemeinschaftsweite Umfrage,

bei der vergleichbare Daten zu den Erfahrungen ausgewahlter Einwanderer- und Minderheitengruppen mit

Diskriminierungen beim Zugang zu Gitern und Dienstleistungen einschlieBlich krimineller Viktimisierung

erhoben werden.

Also das Verstandnis fiir die Bedeutung, die dem Schutz und der Férderung der Vielfalt kultureller

Ausdrucksformen zukommt, starken und fordern.

Dies l&sst sich durch die Nennung des UNESCO-Ubereinkommens im Jahresarbeitsprogramm erreichen.

Dartiber hinaus kann das Europdische Parlament die FRA mit besonderen Aufgaben im Zusammenhang mit

dem Ubereinkommen betrauen.

Aus Initiativen wie ,S'cool Agenda 2010%, ,Vienna Film Festival® und ,Diversity Day" kdnnen sich Ideen fiir

neue vergleichbare Initiativen zugunsten der kulturellen Vielfalt und des interkulturellen Dialogs

entwickeln.http://www.diversityday.eu/.

In Artikel 6 Absatz 2 Buchstabe b heiBt es: ,MaBnahmen, durch die in geeigneter Weise flir innerstaatliche

kulturelle Aktivitaten, Guter und Dienstleistungen im Rahmen der insgesamt im Hoheitsgebiet des betreffenden

Staates verfligbaren kulturellen Aktivitaten, Gulter und Dienstleistungen Mdoglichkeiten hinsichtlich ihrer

Schaffung, ihrer Herstellung, ihrer Verbreitung, ihres Vertriebs und ihres Genusses geschaffen werden,

einschlieBlich Bestimmungen beziiglich der bei diesen Aktivitaten, Gltern und Dienstleistungen verwendeten

Sprache".

152 7iffer 5 der UNESCO-Erkldrung von 2001 lautet wie folgt: ... jeder die Mdglichkeit haben, sich selbst in der
Sprache seiner Wahl auszudriicken und seine Arbeiten zu erstellen und zu verbreiten, insbesondere in seiner
Muttersprache". AuBerdem bezieht sich Ziffer 6 der Erklarung auf die Sprachenvielfalt im Bildungswesen, heiBt
es doch dort: ,Fdrderung der sprachlichen Vielfalt - bei Respektierung der Muttersprache - auf allen
Bildungsebenen®.

153 Sjehe z. B. Artikel 6 Absatz 2 Buchstabe b; darin wird Sprache als Bestandteil kultureller Aktivitdten, Giiter und
Dienstleistungen genannt.

154 Die Artikel 7 und 8 des UNESCO-Ubereinkommens betreffen die Rechte von Minderheiten auf ihre eigenen
kulturellen Ausdrucksformen.
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Der Schutz von Minderheitensprachen und sprachlicher Vielfalt ist ein wichtiges Kriterium flir den
Beitritt zur EU. MaBnahmen zum Schutz von Minderheiten und ihren Sprachen gelten sogar als
»Struktureller® bzw. politischer Grundsatz" flir den Beitritt. Ein Kriterium fiir den Beitritt mittel- und
osteuropaischer Staaten ist die Existenz einer rechtlichen Rahmenregelung fiir den Schutz nationaler
und sprachlicher Minderheiten.'®> Da dem Minderheitenschutz in der Erweiterungsrunde 2007 eine
besonders wichtige Rolle zukam, wird die Sprachenvielfalt in Vorbereitung auf den Beitritt der Balkan-
Staaten zu den wichtigsten Anliegen gehéren. Im Ratsbeschluss vom 23. Januar 2006 werden der
Turkei zwar Fortschritte beim Minderheitenschutz bescheinigt, gleichzeitig aber auch zahlreiche
Verbesserungen im Vorfeld des Beitritts angemahnt.*® Dies schlieBt folgende Forderungen ein:
Gewadhrleistung der kulturellen Vielfalt und der Achtung und des Schutzes von Minderheiten im
Einklang mit dem Rahmentbereinkommen; Sicherstellung der Eigentumsrechte von Minderheiten und
Gewahrleistung von Horfunk- und Fernsehprogrammen in anderen Sprachen als Turkisch sowie Erlass
von MaBnahmen zur Férderung des Unterrichts in diesen Sprachen.!®” Die Beitrittskriterien im
Hinblick auf Minderheitensprachen und sprachliche Vielfalt stimmen offenbar mit den Zielen von
Artikel 7 des UNESCO-Ubereinkommens tberein. *°%

4.3. Der Beitrag des Europaischen Parlaments zur Vielfalt
kultureller Ausdrucksformen

GemaB Artikel 167 des AEUV (ex-Artikel 151 EGV) gehért die Vielfalt der Kulturen zu den
horizontalen Anliegen der Europdischen Union. Das UNESCO-Ubereinkommen betrifft ein
breites Spektrum von Politikfeldern, darunter Bildung und Kultur, Sprache,
AuBenbeziehungen, Handel und Entwicklung, Wettbewerb und Schutz geistigen Eigentums,
Einwanderung (Mobilitéat von Kuinstlern), Menschenrechte und Grundfreiheiten. Unsere
Analyse erstreckt sich auf die AuBenbeziehungen der EU und die unionsinterne Situation in
den fiir die Umsetzung des Ubereinkommens wichtigen Bereichen. Bei der Anwendung des
Vertragswerks auf EU-Ebene kénnen Fortschritte nur auf den Gebieten erzielt werden, die
laut AEUV in die Zustandigkeit der Union fallen. Im Rahmen unserer Untersuchung
befassen wir uns mit den Bereichen, in denen die EU mit Blick auf die AuBenbeziehungen
und die internen Politikbereiche (iber Handlungsbefugnisse (d. h. ausschlieBliche, geteilte
und unterstitzende Zustandigkeiten) verfligt.

Das UNESCO-Ubereinkommen bildet einen Bestandteil der Rechtsordnung der Européischen
Union und ist rechtsverbindlich fiir die EU-Organe und die Mitgliedstaaten. Durch den
Vertrag von Lissabon wurde der Anwendungsbereich des heute als ordentliches
Gesetzgebungsverfahren bekannten Mitentscheidungsverfahrens ausgeweitet. Dadurch
verfligt das Europaische Parlament lber erweiterte Moglichkeiten, sich an der Vorbereitung,
Annahme, Umsetzung und Uberwachung von verbindlichen Rechtsakten und der
Politikgestaltung zu beteiligen und Einfluss darauf zu nehmen. Dieses Verfahren bietet
einen Rahmen fir einen beratenden Dialog Uber den Inhalt von Rechtsvorschriften
zwischen dem Europdischen Parlament, dem Rat und der Kommission. Die durch den
Vertrag von Lissabon hergestellte umfassende Paritéat im Gesetzgebungs- und
Haushaltsverfahren bedeutet zusammen mit der Vertagung der Reform des Verfahrens der

155 Der als ,Gesamtdokument" bezeichnete gemeinsame Bericht bietet eine Zusammenfassung der Schritte, die
von allen im Mai 2004 beigetretenen Landern gefordert wurden. In dem Bericht werden die von diesen Landern
erzielten Fortschritte untersucht und Empfehlungen zur Wahrnehmung sprachlicher Rechte ausgesprochen.
Siehe Beschluss des Rates vom 23. Januar 2005 Uber die Grundsatze, Prioritdten und Bedingungen der
Beitrittspartnerschaft mit der Tirkei.

157 Urrutia und Lagabaster, 2008, S. 12-13.

158 Die Vertragsparteien bemiihen sich, in ihrem Hoheitsgebiet ein Umfeld zu schaffen, in dem Einzelpersonen
und gesellschaftliche Gruppen darin bestadrkt werden, ... Zugang zu ihren eigenen kulturellen Ausdrucksformen
zu haben, wobei die besonderen Bedingungen ...von verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen, einschlieBlich
der Personen, die Minderheiten oder indigenen Volkern angehoren, geblihrend beriicksichtigt werden."
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Beschlussfassung mit qualifizierter Mehrheit im Rat auf den Zeitraum 2014-2017 eine
zusatzliche Starkung der Rolle des Europdischen Parlaments im Beschlussfassungsprozess
der EU.

In Artikel 167 Absatz 5 des AEUV wird das ordentliche Gesetzgebungsverfahren als Beitrag
zur Verwirklichung der Ziele dieses Artikels ausdriicklich erwahnt (,,Kulturklausel®™), hei3t es
doch dort: ,erlassen das Europdische Parlament und der Rat gemaB dem ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren und nach Anhdérung des Ausschusses der Regionen
FérdermaBnahmen unter Ausschluss jeglicher Harmonisierung der Rechts- und
Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten®.

GemaB dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren (friher ,Mitentscheidungsverfahren™)
finden im Parlament Mehrheitsabstimmungen statt, wahrend der Rat mit qualifizierter
Mehrheit abstimmt. Dieses Abstimmungsverfahren gilt fiir den iberwiegenden Teil der EU-
Gesetze. Im Einklang mit der Aufteilung von Zustandigkeiten kann sich das Europaische
Parlament demzufolge mit vielen Kernfragen der Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens
befassen. Der AEUV rdaumt dem Europadischen Parlament erhebliche Befugnisse gegeniiber
dem Ministerrat und der Europadischen Kommission ein. Die Kommission ist weiterhin
befugt, Gesetzesinitiativen zu ergreifen; das Parlament und der Rat hingegen nehmen
Aufgaben in den Bereichen Gesetzgebung und Haushalt gemeinsam wahr (siehe Artikel 14
des EUV).

Fir die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens und die Erzielung der gewiinschten
Wirksamkeit des Ubereinkommens ist die Abstimmung zwischen Parlament und Rat
besonders wichtig. Das Parlament kann sich bei der Ausarbeitung und Umsetzung
gemeinsamer Programme auf die Grundsatze der Zusammenarbeit und Transparenz
stitzen, den Rat zur Teilnahme an seinen Sitzungen auffordern und den Austausch
einschlagiger Dokumente und Informationen verlangen.

Angesichts des groBen Anwendungsbereichs des UNESCO-Ubereinkommens verfiigt das
Europdische Parlament Uber einen umfassenden Handlungsspielraum bei der Umsetzung
des Vertragswerks in Abstimmung mit den anderen fir diese Angelegenheit zustandigen
EU-Organen.

Offene Koordinierungsmethode und Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens

Die offene Methode der Koordinierung (OMK) stellt einen geeigneten Mechanismus flir die
Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten im Kulturbereich dar. Sie bietet einen geeigneten
Rahmen fir den unverbindlichen Austausch zwischen Regierungen lber geplante MaBnahmen
und gemeinsame Aktionen, der sich flir einen solchen Bereich eignet, in dem die
Zustandigkeiten weitgehend auf Ebene der Mitgliedstaaten verbleiben. Es geht darum,
gemeinsame Ziele zu vereinbaren, die Fortschritte bei der Umsetzung regelmaBig zu prifen und
vorbildliche Verfahren sowie einschlagige Daten auszutauschen, um mehr voneinander lernen zu
kdnnen. Die OMK wird auch in anderen Bereichen wie zum Beispiel Beschaftigung, Sozialschutz,
Bildung und Jugend angewandt. Sie hat den Mitgliedstaaten bei der Konzeption ihrer Politik
geholfen, da die regelmaBige Beteiligung an einem europaischen Prozess das Profil der Politik
auf nationaler Ebene verstarkt und sie bereichert. SchlieBlich gibt die Methode den Akteuren in
diesen Politikbereichen eine Stimme auf europadischer Ebene, die sie sonst nicht hatten
(Abschnitt 4.2 der Agenda).
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Nach MaBgabe der Europadischen Kulturagenda strebt die Europdische Kommission an, einen
strukturierten Dialog mit dem Kultursektor aufzubauen. In dem Dokument stellt die Kommission
die Komplexitat dieser Aufgabe im Hinblick auf folgende Elemente heraus: Austausch von
Standpunkten und vorbildlichen Verfahren, Beitrage zum politischen Gestaltungsprozess, Follow-
up und Bewertung, insbesondere in Bezug auf die Ermittlung reprasentativer Partner. Die
Kommission stellt fest, dass der Sektor besondere Merkmale aufweist, vor allem eine gewisse
Heterogenitat (Berufsverbande, kulturelle Institutionen mit unterschiedlichem Grad der
Unabhangigkeit, Nichtregierungsorganisationen, europdische und nicht-européaische Netze,
Stiftungen usw.), und verweist auf die bisherige mangelnde Kommunikation zwischen der
Kulturbranche und anderen im Kulturbereich Tatigen sowie die daraus resultierende Aufgabe,
den Sektor starker zu strukturieren. Die Kommission raumt ein, dass dies dazu gefuhrt hat, dass
der Kultursektor auf europaischer Ebene bisher nur eine schwache Stimme hatte. Den
Kultursektor ermuntert die Kommission, sich aus Griinden der Legitimitat auch weiterhin selbst
zu organisieren und reprasentative Partner zu ermitteln (Abschnitt 4.1 der Agenda).

Die offene Koordinierungsmethode (OMK) bietet ein betrachtliches Potenzial fiir die Umsetzung
des Ubereinkommens, hat sie doch ihren Nutzen in Bereichen unter Beweis gestellt, in denen
der Europaischen Union eine durchsetzbare rechtliche Zustandigkeit fehlt, koordiniertes Handeln
aber dennoch dringend erforderlich ist. Eine solche verstarkte Koordinierung wird in gemischten
Abkommen wie dem UNESCO-Ubereinkommen gefordert.

Im Bereich der Kulturpolitik wird die OMK, wie in der Agenda aus dem Jahr 2007 vorgesehen, in
vier Expertengruppen genutzt, denen Fachleute aus den Mitgliedstaaten angehéren und die in
finf prioritdren Bereichen tatig sind, die mit den wichtigsten Zielen der Kulturagenda
ibereinstimmen.'® Das Berichterstattungsverfahren sieht vor, dass jede Expertengruppe
regelmaBig Berichte vorlegt und der EU politische Empfehlungen gibt; die Kommission wiederum
ist fur die inhaltliche Anleitung dieser Arbeitsgruppen zustandig. Diese Interaktion zwischen EU
und Mitgliedstaaten Uber die Expertengruppen spielt eine wichtige Rolle. Sie kann zur Scharfung
des Profils kultureller Belange auf nationaler Ebene beitragen und so AnstéBe fur
Verbesserungen in der Politik der einzelnen Lander in Bereichen geben, die Ublicherweise nicht
dem Gemeinschaftsrecht unterliegen oder in denen die Mitgliedstaaten Vorgaben vonseiten der
Gemeinschaft ablehnen.'®® Gleichwohl muss die Abstimmung zwischen der Zivilgesellschaft und
Kulturforen und -plattformen verbessert werden.

Gegenwartig haben Kulturorganisationen nur in unzureichendem MaBe Gelegenheit, sich in den
Prozess der OMK im Kulturbereich einzubringen. Koordinierungsprozesse werden, was
Beteiligung und Transparenz anbelangt, ihre Wirkung aber nur entfalten kénnen, wenn
ausreichend Zeit flir die Konsultation vorhanden ist; auBerdem missen einschlagige
Informationen und Berichte fir zivilgesellschaftliche Gruppen jederzeit problemlos zuganglich
sein.'® Heute findet ein gewisser Austausch zwischen den OMK-Expertengruppen und den
Plattformen in folgender Form statt: die Plattformen berichten im Rahmen von Vortragen in den
OMK-Expertengruppen regelmaBig Uber ihre Arbeit, und die Vorsitzenden der einzelnen
Expertengruppen treffen sich regelmaBig mit den Leitern der entsprechenden Plattformen.
Gleichwohl muss kiinftig ein strukturierter Austausch stattfinden.®?

159 1) Expertengruppe ,Mobilitdt von Kiinstlern und sonstigen Kulturschaffenden®; 2) Expertengruppe ,Kultur- und

Kreativwirtschaft"; 3) Expertengruppe ,Synergien zwischen Bildung und Kultur"; 4) Expertengruppe ,Mobilitat
von Kunstsammlungen®.

160 Craufurd Smith, 2007, S. 3.

161 Craufurd Smith, 2007, S. 4.

162 Gesprdch mit Alison Crabb, stellvertretende Leiterin des Referats Kulturpolitik und interkultureller Dialog,
2.3.2010.
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5. SCHLUSSFOLGERUNGEN UND EMPFEHLUNGEN

5.1. Fazit

5.1.1. Das UNESCO-Ubereinkommen: Von gewollter Unklarheit zum Fahrplan fur
verantwortungsvolles Handeln

Im gegenwartigen Stadium ist das UNESCO-Ubereinkommen rein juristisch betrachtet nicht
hinreichend praxistauglich. Zumindest nicht in dem Sinne, dass es mit den WTO-
Vereinbarungen vergleichbar ware, die in den letzten 15 Jahren eine Reihe von
Grundsatzurteilen und begutachteten Landereinschatzungen zur Klarstellung von
Handelsregelungen nach sich gezogen haben.®® Ein Beteiligter an einem WTO-Rechtsstreit,
der den Empfehlungen im Panel-Bericht nicht Folge leistet, sieht sich gravierenden
Handelssanktionen ausgesetzt. Die abschreckende Wirkung dieses Mechanismus ist
betrachtlich und stellt fir Mitglieder der WTO einen starken Anreiz dar, die Abkommen
einzuhalten. Das UNESCO-Ubereinkommen weist keine vergleichbare Stirke auf, was
Folgen fir den derzeitigen Prozess der Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens hat.

Die Kernfrage der weiteren Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens (iber die Vielfalt
kultureller Ausdrucksformen ist die derzeit fehlende ,Einklagbarkeit®. Das WTO-Recht
verfigt Uber wirksame Schlichtungsverfahren und ein Arsenal von zwingenden
Handelssanktionen, um die Einhaltung der Verpflichtungen zu gewadhrleisten. Dagegen
verlangt das UNESCO-Ubereinkommen von den Vertragsstaaten nur, dass sie sich um den
Schutz und die Férderung der kulturellen Vielfalt ,bemihen™ sollen, was in der Praxis leicht
als bloBes Recht ausgelegt werden kann, nach eigenem Ermessen zu handeln. Beim
UNESCO-Instrument besteht das Hauptproblem darin, dass die Vertragsstaaten nicht
zwingend dazu verpflichtet sind, die Vielfalt kultureller Ausdrucksformen zu schitzen und
zu fordern. In Artikel 5 Absatz 1 heiBt es: ,Die Vertragsparteien bekrdftigen in
Ubereinstimmung mit der Charta der Vereinten Nationen, den Grundsitzen des
Volkerrechts und den allgemein anerkannten Menschenrechtsiibereinkiinften ihr souveranes
Recht, ihre Kulturpolitik zu formulieren und umzusetzen sowie MaBBhahmen zu beschlieBen,
um die Vielfalt kultureller Ausdrucksformen zu schitzen und zu férdern sowie die
internationale Zusammenarbeit zu verstdrken, damit die Ziele dieses Ubereinkommens
erreicht werden.™ Damit gibt es keine reale Mdglichkeit, eine andere Vertragspartei dazu zu
verpflichten, ihre Rechte wahrzunehmen und ,sich zu bemihen®, die kulturelle Vielfalt auf
ihrem Hoheitsgebiet zu schitzen und zu férdern, wenn diese aus dem einen oder anderen
Grund dazu nicht bereit ist. Das Ubereinkommen ist also in der Praxis kaum durchsetzbar.

Die meisten materiell-rechtlichen Termini und Begriffe des UNESCO-Ubereinkommens sind
eine Sache der Auslegung, namentlich die Definition von ,kultureller Vielfalt" in Abgrenzung
zu ,Vielfalt kultureller Ausdrucksformen®™ wund die Bedeutung von ,kulturelle
Ausdrucksformen®. Ohne Rechtsprechung werden diese Termini und Begriffe wohl vage und
unklar bleiben. Da der Vertrag nicht mit einem effektiven Mechanismus zur Streitbeilegung
einhergeht, der Grundsatzurteile zur Auslegung des Ubereinkommens nach sich ziehen
konnte, wird sein Inhalt auch weiterhin schwer fassbar, rechtlich nicht durchsetzbar und

163 Nach der alten GATT-Regelung erforderte die Annahme von Panel-Berichten (Urteilen) die einmiitige
Zustimmung aller Vertragsparteien, auch der unterlegenen Partei. Deshalb wurden auch weiterhin nur wenige
Berichte angenommen. Seit 1995 gilt, dass ein Bericht nur dann nicht angenommen und umgesetzt wird, wenn
alle Parteien, auch die obsiegende, damit einverstanden sind. Die Neuregelung und die betrachtliche
Ausweitung des Geltungsbereichs multilateraler Handelsregelungen hatten zur Folge, dass die einschlagige
Rechtsprechung mengenmaBig und qualitativ deutlich zugenommen hat.
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damit faktisch unverbindlich sein. Durch die Berichterstattungspflichten (Artikel 9
Buchstabe a), und die operativen Richtlinien (Artikel 22 Absatz 4 Buchstabe c und Artikel
23 Absatz 6 Buchstabe b) lassen sich vielleicht einige dieser Mangel beheben. Doch
solange die Berichterstattung nicht eine strenge Begutachtung zur Folge hat und die
Richtlinien in einem diplomatischen Stil abgefasst sind, werden sie wenig bewirken.

In unserer Studie legten wir Strategien dar, mit denen die Zivilgesellschaft die rechtlichen
Schwachpunkte des UNESCO-Ubereinkommens (berwinden kann. Zu diesen Strategien
gehort die Einschaltung nichtstaatlicher Gerichte, um die Einhaltung der neuen Grundsatze
kultureller Nichtdiskriminierung - ,kulturelle Behandlung" und ,bevorzugte Kultur® - zu
erproben, sowie ordentlicher staatlicher Gerichte, die flir Rechtssachen in den Bereichen
Menschenrechte, geistiges Eigentum und Wettbewerb zustandig sind.

Interessentréger, die zur Umsetzung des Ubereinkommens beitragen wollen, sehen sich
erheblichen Herausforderungen gegeniber, insbesondere im Hinblick auf den
Regelungsbereich, der alles andere als klar ist und unterschiedliche Auslegungen zulasst.

5.1.2. Der Regelungsbereich des UNESCO-Ubereinkommens ist offen und
keineswegs eng gefasst

Interessentrédger und Kommentatoren legen den Regelungsbereich des Ubereinkommens
unterschiedlich aus. Im UNESCO-Kommentar von 2007 (CLT/CEI/DCE/2007/P1/32), S. 4,
wird vorgeschlagen, den Regelungsbereich eng zu fassen: ,Das Ubereinkommen iber den
Schutz und die Férderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen erfasst nicht alle Aspekte
der kulturellen Vielfalt, die in der Allgemeinen Erklarung der UNESCO Uber kulturelle Vielfalt
angesprochen werden. Es behandelt spezifische Themenbereiche der Erkldrung, wie sie
etwa in Artikel 8 bis 11 dargelegt sind (...)." Verschiedene andere Kommentatoren teilen
diese Auffassung. Wir lehnen diese enge Sicht auf der Grundlage einer Interpretation ab,
die mit dem Wiener Ubereinkommen (ber das Recht der Vertrdge im Einklang steht. Nach
unserer Auffassung rihrt die enge Auslegung zum Teil aus der Verschmelzung der Begriffe
~kulturelle Ausdrucksformen™ und ,kulturelle Aktivitaten, Gliter und Dienstleistungen™ her.
Im Ubereinkommen werden diese Termini unterschiedlich definiert - ohne Hinweis darauf,
dass sie die gleiche Bedeutung haben (Artikel 4 Absatz 3 und Artikel 4 Absatz 4).

Als allgemeine Auslegungsregel gilt laut Artikel 31 Absatz 1 des Wiener Ubereinkommens,
dass ein Vertrag nach Treu und Glauben in Ubereinstimmung mit der gewdhnlichen, seinen
Bestimmungen in ihrem Zusammenhang zukommenden Bedeutung und im Lichte seines
Zieles und Zweckes auszulegen ist. Nur eines von neun Zielen, die in Artikel 1 des
UNESCO-Ubereinkommens aufgefiihrt sind, erwahnt ,kulturelle Aktivititen, Giter und
Dienstleistungen®. Vier Ziele hehmen Bezug auf ,kulturelle Ausdrucksformen®, vier weitere
Ziele auf andere Termini, die in diesem Dokument nicht im rechtlichen Sinne definiert sind
(,Kultur®, ,kultureller Austausch™ und ,kulturelle Interaktion™). Nach Artikel 31 Absatz 2
des Wiener Ubereinkommens ist bei der Auslegung eines Vertrags im Zusammenhang der
Vertragswortlaut samt Praambel und Anlagen zu verstehen. GemaB Artikel 32 kdnnen
erganzende Auslegungsmittel, insbesondere die vorbereitenden Arbeiten und die Umstande
des Vertragsabschlusses, herangezogen werden, um die sich unter Anwendung des Artikels
31 ergebende Bedeutung zu bestatigen. Durch Artikel 18 des UNESCO-Ubereinkommens,
der flr viele Vertragsparteien von zentraler Bedeutung ist, wird ein ,Internationaler Fonds
fir kulturelle Vielfalt" eingerichtet. Die Prdambel des UNESCO-Ubereinkommens nimmt
achtmal Bezug auf ,kulturelle Ausdrucksformen®™ und siebenmal auf ,kulturelle Vielfalt",
erwahnt aber nur ein einziges Mal , kulturelle Aktivitdten, Glter und Dienstleistungen™.
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Die breitere Auslegung des Regelungsbereichs des Ubereinkommens beruht anscheinend
auf Erkenntnissen aus der Verhandlungshistorie und der Wahrnehmung der
Interessentréager, wie sie aus unseren Befragungen hervorgeht. Deshalb lehnen wir in der
vorliegenden Studie die von den Autoren des UNESCO-Kommentars von 2007 und
bestimmten Wissenschaftlern vertretene enge Auslegung ab. Wir sprechen uns stattdessen
fir eine breite Interpretation aus, lassen aber die Frage der Parameter offen, die
letztendlich durch die Rechtsprechung zu klaren ware.

Nach unserer Meinung stlitzt dieser Ansatz die Auffassung der Europaischen Kommission,
dass die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens in der EU eigentlich keine
gesetzgeberische Tatigkeit darstellt, sondern in der Verfolgung politischer Entwicklungen
besteht. Das UNESCO-Ubereinkommen kann als gutes Steuerungsinstrument zur Férderung
der Menschenrechte und Grundfreiheiten dienen, insbesondere Uber den interkulturellen
Dialog. Ein derartiger Dialog erfordert ein Instrument, das die Vielfalt kultureller
Ausdrucksformen Uber kulturelle Glter und Dienstleistungen hinaus schiitzt und férdert.
Eine enge Auslegung des Ubereinkommens birgt die Gefahr in sich, dass dieses
Vertragswerk zu einer Projektionsflache flr sterile kulturelle Monologe wohlhabender
demokratischer Staaten verkommt.

5.1.3. Die Zivilgesellschaft als treibende Kraft der Umsetzung des UNESCO-
Ubereinkommens

Wir moéchten hier an ein Wort von Georges Clemenceau erinnern, wonach die Kultur zu
wichtig ist, um sie allein den Politikern zu uberlassen. In der Tat ist gerade die
Zivilgesellschaft aufgerufen, eine wesentliche Rolle bei der Umsetzung des UNESCO-
Ubereinkommens zu spielen, damit dieses Instrument voll zum Tragen kommt.

In diesem Zusammenhang missen wir die Unterschiede in der Wirtschaftsmacht und im
Einfluss der staatlichen und privaten Akteure geblihrend berlicksichtigen. Finanzschwachen
NRO stehen zahlungskraftige Lobbygruppen gegenilber, die sich Unterstlitzung fir ihre
Initiativen erkaufen konnen. Mittelsténdische Betriebe stehen mit multinationalen
Konzernen im Wettbewerb. Es geht also bei der Ausarbeitung und Durchsetzung von
Gesetzen und MaBnahmen, die Kultur und Handel betreffen, um stark divergierende
Interessen. Auf internationaler Ebene obwalten diese Interessen in Landern mit sehr
unterschiedlichen politischen Verhdltnissen, sozialen Traditionen und wirtschaftlichen
Moglichkeiten. Das Spektrum dieser Lander reicht von liberalen bis zu autoritdren Staaten,
von relativ fortschrittlichen bis zu eher konservativen Gesellschaften, von Industriestaaten
bis zu Entwicklungslandern und sehr schwach entwickelten Staaten. Zudem klaffen
innerhalb dieser Léander die Lebensweisen stark auseinander, insbesondere zwischen Stadt
und Land. Der Zusammenhang ist damit sehr vielschichtig, was die Aufgabe, die
verschiedenen Zwange und Interessen zu erkennen, nicht gerade erleichtert. Die Vielfalt
der kulturellen Ausdrucksformen ist durch komplexe und feine Verastelungen
gekennzeichnet.

In ihren Antworten auf die Fragen 8 und 17 unserer Erhebung verwies die Commonwealth-
Stiftung darauf, dass ,viele Mitgliedstaaten des Commonwealth, insbesondere kleinere
Entwicklungslander, nur begrenzte Méglichkeiten haben, sich auf das Ubereinkommen
einzulassen, was an der niedrigen Ratifizierungs- und Umsetzungsquote ablesbar ist. Die
internationale Koordinierung ist schwach ausgeprdgt, und in Paris geben anscheinend
haufig groBere Lénder den Ton an. Es ist wohl erforderlich, die staatliche
Handlungskompetenz gezielt zu starken und aktiv jene zu férdern, die im Namen kleinerer
Landern ihre Stimme zu erheben vermdgen." Dementsprechend bewertet diese
Regionalorganisation das Interesse der kulturellen Akteure in ihrem Tatigkeitsbereich an
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einem Beitrag zur Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens als gering und gelangt zu
dem Schluss, dass es bei weitem , nicht zufriedenstellend" ist.1%*

Wir gehen davon aus, dass die Ziele des UNESCO-Ubereinkommens nicht richtig erfillt
werden kénnen, wenn die staatlichen Akteure nur auf die Stimmen jener kulturellen
Interessentrager héren, die einflussreich und gut organisiert sind und sich laut und
vernehmlich zu Wort melden. Dies ist vor allem flr die Realisierung von Artikel 11 von
Belang, der die Beteiligung der Zivilgesellschaft zum Gegenstand hat. Dariber hinaus
verlangt Artikel 7, dass ,die besonderen Bedingungen und Bediirfnisse von Frauen sowie
von verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen, einschlieBlich der Personen, die
Minderheiten oder indigenen Vélkern angehdren, gebihrend bericksichtigt werden®. Um
dieser Bestimmung vollstandig zu entsprechen, missen die politisch Verantwortlichen die
Zivilgesellschaft in den Prozess der Umsetzung des Ubereinkommens einbeziehen, ohne die
Ohren vor jenen Personen und Gruppen zu verschlieBen, die gegenwartig an den Rand
gedrangt oder vollig ausgegrenzt werden.

Uns ist sehr wohl bewusst, dass Politiker, die den Status quo in Frage stellen, mit starkem
Druck seitens einflussreicher Wirtschaftskreise und langjahriger NutznieBer des derzeitigen
Systems gezielter staatlichen Beihilfen rechnen missen. Eine gute Staatsflihrung setzt aber
voraus, dass im Falle eines Konflikts das Gemeinwohl Vorrang vor privaten Interessen hat.
Die Politiker sollten nicht einfach vorherrschende private Interessen mit dem Gemeinwohl
gleichsetzen, ohne sie einer kritischen Analyse zu unterziehen und die Lage der
schwéacheren Parteien geblihrend zu berilicksichtigen. Wenn sie nur auf jene Akteure hoéren,
die politisch am lautesten und wirtschaftlich am starksten sind, wird es ihnen nicht
gelingen, jene Wesensziige des Ubereinkommens zur Entfaltung zu bringen, die wir fiir
besonders wertvoll halten.

5.2. Empfehlungen

Alles in allem empfehlen wir als ,Maximalvariante®, dass die Politiker folgende MaBnahmen
zur Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens ergreifen (manche Empfehlungen werden in
der Langfassung der Studie konkretisiert):

RECHTLICHE UND

POLITISCHE

HANDLUNGSFELDER

BEITRAG DER

EUROPAISCHEN UNION

BEITRAG DER
MITGLIEDSTAATEN

Anregung des Dialogs zwischen
den Kulturen (Artikel 1
Buchstabe c), Menschenrechte

und Kommunikationsfreiheit
(Artikel 2 Absatz 1) und
friihzeitige = Verhldtung von

Volkermord und massenhaften
Graueltaten (Artikel 8 und 17).

Umarbeitung des
Ubereinkommens in  neue
Ubereinkommen zum Schutz
und zur Forderung der Vielfalt
und

religiéser, politischer
nationaler Ausdrucksformen
auf der Ebene der

Sachverstandigen, Gesetzgeber
und Politiker.

Umarbeitung des
Ubereinkommens in neue
Ubereinkommen zum Schutz
und zur Férderung der Vielfalt
religiéser, politischer und
nationaler Ausdrucksformen
durch Basisgruppen.

164 Sjehe Abschnitt ,Regional Organisations Survey" unter www.diversitystudy.eu. Wir mussten feststellen, dass
die Organisation Internationale de la Francophonie und einige weitere einschlagige Regionalorganisationen
unseren Fragebogen nicht beantworteten, obwohl wir sie mehrfach darum baten.
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Einrichtung einer
Beobachtungsstelle zur
Erfassung staatlicher und
privater Zensurpraktiken und
kultureller  Ausdrucksformen,
die gegen die Menschenrechte
und Grundfreiheiten verstoBen.

Transatlantischer Dialog der
Gesetzgeber zwischen  der
Europaischen Union und den
USA.

Beitrag zu neuen operativen
Richtlinien flir Menschenrechte,
Grundfreiheiten und kulturelle
Vielfalt auf UNESCO- und EU-
Ebene.

Aufnahme eines Verweises auf
das UNESCO-Ubereinkommen
in Menschenrechtsklauseln.

Nutzung des
Menschenrechtsdialogs:

1) zur Férderung der
Ratifizierung des
Ubereinkommens

2) zur Foérderung der
Umsetzung des
Ubereinkommens

3) zur Uberwachung der
Umsetzung des
Ubereinkommens im Rahmen
der Menschenrechte

4) zum Ausbau des Schutzes
und der Foérderung des Rechts
auf freie MeinungsauBerung
und der Informations- und

Kommunikationsfreiheit als
erganzender  Strategie  zur
Umsetzung des

Ubereinkommens

5) zur Unterstitzung und
Férderung der Tatigkeit
einschlagiger nationaler und
internationaler NRO oder
Koalitionen fur kulturelle
Vielfalt
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MaBnahmen, Rechte und
Pflichten im innerstaatlichen
Rahmen (Artikel 5 und 6)

Fortentwicklung der offenen
Koordinierungsmethode fiir den
Kultursektor.

Schaffung eines standigen
Fachgremiums fir kulturelle
Vielfalt (nach dem Vorbild des
Europdischen  Instituts  fir
Gleichstellungsfragen oder des

Weltklimarats IPCC) zur
Unterstitzung der EU-
Institutionen und
-Mitgliedstaaten bei der
Konzipierung, Durchfiihrung
und Fortentwicklung
kulturpolitischer = MaBnahmen
entsprechend dem

Ubereinkommen.
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Einrichtung der Stelle eines
,Gastministers fir kulturelle
Vielfalt" auf der Ebene der MS.
Die Regierung eines jeden MS
hatte danach einen solchen
Minister aus einem anderen MS
in ihren Reihen. Die
betreffenden Personen sollten
regelmaBig zu einer Konferenz
der Gastminister fir kulturelle
Vielfalt zusammenkommen und
die Zivilgesellschaft, die
nationalen Regierungen und
Parlamente, das Europadische
Parlament und die Europadische
Kommission (ber den Stand
der MaBnahmen zum Schutz
und zur Férderung der Vielfalt
kultureller Ausdrucksformen in
Europa unterrichten.
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Recht auf Zugang zu den
verschiedensten kulturellen
Ausdrucksformen jeglicher
Herkunft fur alle
gesellschaftlichen Gruppen
sowie Anerkennung des
Beitrags der Klnstler,
insbesondere im Hinblick auf
die Rechte am geistigen
Eigentum, das
Wettbewerbsrecht, das
Steuerrecht und die

Grundsatze der ,freien Kultur®
(Artikel 7)

Informationsaustausch,
Transparenz,
Rechenschaftspflicht und
Berichterstattung (Artikel 9,
19)

Kein Export erhdhter
Anforderungen an den Schutz
geistigen Eigentums (,TRIPS
+") ohne Export des
entsprechenden

Wettbewerbsrechts in
regionalen und bilateralen
Vereinbarungen.

Bestimmung des relevanten
Marktes fur kulturelle
Aktivitaten, Guter und

Dienstleistungen anhand der
Werbeausgaben.

Anwendung des Konzepts der
~wesentlichen Einrichtungen®
im Bereich der Kulturwirtschaft

durch Verweis auf eine
Definition des relevanten
Marktes, die auf der

Marktmacht beruht.

Herbeifiihrung von Urteilen des

EuGH und des EGMR zum
Ubereinkommen.
Herbeiflhrung von Urteilen

nichtstaatlicher Gerichte zum
Ubereinkommen.

Zusammenlegung
immateriellen
Vermdgenswerten, die mittels
staatlicher Beihilfen finanziert
wurden, als Sicherheit flur
private Kapitalanlagen.

von

Strukturierter Dialog zwischen
Zivilgesellschaft, Gesetzgebern
und Politikern.
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EinfUhrung einer progressiven
Werbesteuer fiir , Blockbuster"™,
,Hits" und , Bestseller".

Bestimmung des relevanten
Marktes far kulturelle
Aktivitaten, Gulter und

Dienstleistungen anhand der
Werbeausgaben.

Anwendung des Konzepts der
,wesentlichen Einrichtungen®
im Bereich der Kulturwirtschaft

durch Verweis auf  eine
Definition des relevanten
Marktes, die auf der

Marktmacht beruht.

Herbeifihrung von Urteilen des

EuGH und des EGMR zum
Ubereinkommen.
HerbeifUihrung von Urteilen

nichtstaatlicher Gerichte zum
Ubereinkommen.

Uberwachung der Umsetzung
und Einhaltung des
Ubereinkommens mit &hnlicher
Effektivitat wie beim
Handelsregime
(Uberpriifungsmechanismus
der WTO) und den Vertréagen
zur Bekampfung der
Korruption.
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und
der

Bildung
Bewusstseinsbildung in
Offentlichkeit (Artikel 10).

Beteiligung der Zivilgesellschaft
(Artikel 11).

Erérterung und Auslegung des
Ubereinkommens  auf  der
Ebene der Sachverstandigen,
Gesetzgeber und Politiker.

Einrichtung von Lehrstihlen fur
sozialwissenschaftliche Studien
zur menschlichen Vielfalt und
zur Vielfalt der kulturellen,
religidsen,  politischen  und
nationalen Ausdrucksformen.

Konzipierung und Umsetzung
eines strukturierten Dialogs der

Interessentrager.

Annahme eines neuen
Rechtsaktes (einer
Verordnung) zur Umsetzung

von Artikel 11 unter Anlehnung
an die Aarhus-Konvention.

Nutzung Jvirtueller
Plattformen™ mittels
spezifischer Websites, um die
Beteiligung der europdischen
Zivilgesellschaft zu férdern.

Schutz der Interessen
schwacher Akteure im
Kultursektor, vor allem von
Neueinsteigern, vor starken
privaten und staatlichen
Akteuren, darunter der
Kulturbtrokratie, Uber ein

ausgewogeneres System des
Immaterialgliterschutzes und
,automatische" staatliche
Beihilfen.
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Erérterung und Auslegung des

Ubereinkommens durch
Basisgruppen.

Einrichtung der Stelle
eines/einer
»~Blrgerbeauftragten far
kulturelle Vielfalt® und eines

»Anwalts flr kulturelle Vielfalt".

Umarbeitung der  Aarhus-
Konvention far den
Kultursektor.

Férderung der  Einrichtung
nichtstaatlicher Gerichte zur
Befassung mit Fallen von
kultureller Diskriminierung,
damit die Regeln des
Ubereinkommens und  die
Grundsatze der ,kulturellen
Behandlung® und der

~bevorzugten Kultur® durch die
standige Rechtsprechung
weiter ausgestaltet werden.

Schutz der Interessen
schwacher Akteure im
Kultursektor, vor allem von
Neueinsteigern, vor starken
privaten und staatlichen
Akteuren, darunter der
Kulturburokratie, Uber ein

ausgewogeneres System des
Immaterialgliterschutzes und
,automatische™ staatliche
Beihilfen.
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Nachhaltige Entwicklung,
internationale Solidaritat und
Zusammenarbeit (Artikel 12
bis 16, 18).

Vorzugs-, Sonder- und
Ungleichbehandlung als neuer
Ansatz zur Herbeiflihrung der
richtigen Balance zwischen
dem  Austausch  kultureller
Gluter wund Dienstleistungen
und der Umsetzung des
Immaterialgtterrechts.

Aushandlung eines
Rahmenabkommens fir die
kulturelle Zusammenarbeit mit
den MS, das Mindeststandards
enthalt, die fur alle bilateralen
Handelsvereinbarungen gelten.

Einbeziehung von Protokollen

Uber die kulturelle
Zusammenarbeit in Handels-
und
Partnerschaftsvereinbarungen
mit Landern, die das
Ubereinkommen ratifiziert
haben.

Ex-ante-Konditionalitat
(Klauseln, die den Abschluss
oder das Inkrafttreten neuer

Vereinbarungen von der
Ratifizierung des UNESCO-
Ubereinkommens durch den
Partnerstaat abhangig
machen).

Ex-post-Konditionalitat
(,Aussetzungsklauseln®,
wonach die Einhaltung des
UNESCO-Ubereinkommens ein

~wesentliches Element* und
eine Bedingung fur
Handelsbeziehungen und

Entwicklungshilfe darstellt).
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Herstellung der richtigen
Balance zwischen dem
Immaterialglterrecht und dem
Wettbewerbsrecht.



Die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens von 2005 in der Européischen Union

Beziige zu anderen Vertragen
(Artikel 20 und 21).

Férderung der Ratifizierung
und der Beteiligung an der
Ausfihrung des
Ubereinkommens (Artikel 22
bis 24).

Fortentwicklung des Rechts
(Durchflihrungsvorschriften,
Rechtsprechung und
Entscheidungspraxis der
Verwaltung; Artikel 25 und

Anlage).

Ausarbeitung und Erprobung
der Grundsatze fiur kulturelle
Nichtdiskriminierung =
~kulturelle Behandlung® und
~bevorzugte Kultur® - anhand
der handelsbezogenen
Grundsatze der
Nichtdiskriminierung, um fir
Gesetze und MaBnahmen zur
»Liberalisierung der Kultur® und
Gewadhrleistung einer ,freien
Kultur® die gleichen
Ausgangsbedingungen Zu
garantieren wie flir Gesetze
und MaBnahmen zur
,Liberalisierung des Handels"

und Gewadhrleistung eines
Jfreien Handels".

Ausarbeitung eines
Rahmenabkommens zur
Uberwindung der

Zersplitterung und Erreichung
groBerer Einheitlichkeit an der

Schnittstelle zwischen
kultureller Vielfalt,
Menschenrechten und
Grundfreiheiten.

Transatlantischer Dialog der
Gesetzgeber zwischen  der

Europaischen Union und den
USA.

Férderung der  Einrichtung
nichtstaatlicher Gerichte auf
europaischer Ebene zur
Befassung mit Fdllen von
kultureller Diskriminierung,
damit die Regeln des
Ubereinkommens und die
Grundsatze der ,kulturellen
Behandlung" und der

~bevorzugten Kultur® durch die
standige Rechtsprechung
weiter ausgestaltet werden.
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Dialog der Gesetzgeber
zwischen Mitgliedstaaten und
Drittstaaten.

Férderung der  Einrichtung
nichtstaatlicher Gerichte auf
nationaler Ebene zur Befassung
mit Fallen von kultureller
Diskriminierung, damit die
Regeln des Ubereinkommens
und die Grundsdtze der
+kulturellen Behandlung® und
der ,bevorzugten Kultur® durch
die standige Rechtsprechung
weiter ausgestaltet werden.
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e Coalition francaise pour la diversité culturelle: http://www.coalitionfrancaise.org/

e Europarat: http://www.coe.int/defaultde.asp

e Europarat (Kulturelle Zusammenarbeit): http://www.coe.int/T/E/Cultural Co-

operation/

e ETF : http://www.etf.europa.eu/web.nsf/pages/Home DE?OpenDocument

e  Europaische Audiovisuelle Informationsstelle: http://www.obs.coe.int/

e European Center for Not-for-Profit Law: http://www.ecnl.org.hu

e Europdische Kommission: http://ec.europa.eu/index de.htm

e  Europaische Kommission - Kultur (2010): http://ec.europa.eu/culture/index de.htm

e Europaische Kommission - Mehrsprachigkeit (2010):
http://ec.europa.eu/education/languages/index de.htm

e Europaische Stiftung zur Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen (2010):
http://www.eurofound.europa.eu/index.htm

e Europaisches Parlament: http://www.europarl.europa.eu/

e  Europaisches Jahr der Kreativitat und Innovation 2009:
http://www.create2009.europa.eu/index de.html

e Federalismi - Rivista di diritto pubblico italiano, comunitario e comparato:
http://www.federalismi.it/

120



Die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens von 2005 in der Européischen Union

Forum Quaderni Costituzionali: http://www.forumcostituzionale.it

FRA: http://fra.europa.eu/fraWebsite/home/home en.htm

Globalab: http://globalab.wordpress.com

Institute for Research and Debate on Governance:
http://www.institut-gouvernance.org

Istituto per i beni artistici, culturali e naturali del’lEmilia Romagna:
http://www.ibc.regione.emilia-romagna.it/wcm/ibc/menu/attivita/10ric.htm

INGO Accountability Charter (20. Dezember 2005):

http://www.ingoaccountabilitycharter.org
International Centre for Not-for-Profit Law: http://www.icnl.org/programs/index.htm

International Network for Cultural diversity: http://www.incd.net/

International Network on Cultural Policy: http://www.incp-ripc.org/index e.shtml
International Society for Third-Sector Research: http://www.istr.org/index.htm
Italian National Rural Network: http://www.reterurale.it/en

Labsus: http://www.labsus.org/

Non-governmental Liaison Service (special page on NGO Accountability):
http://www.un-ngls.org/spip.php?article212

One World Trust: http://www.oneworldtrust.org
Osservatorio culturale della Lombardia: http://www.lombardiacultura.it/osservatorio/

Osservatorio culturale del Piemonte: http://www.ocp.piemonte.it/

Osservatorio dello Spettacolo dell’lEmilia Romagna:
http://www.cartellone.emr.it/osservatorio/

Platform for Intercultural Europe (2010): http://www.intercultural-europe.org

Quebec: http://www.diversite-culturelle.gc.ca/index.php?id=19&L=1
The Linguistic Society of America (2010):http://www.lsadc.org/info/ling-fields-
endanger.cfm

UNDP, democratic governance programme:http://www.undp.org/governance (see also
the review paper by S. Tibbett)

Unesco: http://www.unesco.org/new/en/unesco/

Voluntary Sector Studies Network: http://www.vssn.org.uk
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