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VI. Zusammenfassung

258. Die parlamentarische Versammlung des Euraphsdtdie Venedig-Kommission gebeten,
ein Gutachten zu der Frage zu erstellen, ob zakenische Gesetze Uber das audiovisuelle
System (“Gesetz Gasparri”) und Uber Interessenkbtaf{(“Gesetz Frattini”) mit den Standards
des Europarats im Bereich der MeinungsfreiheitdesiMedienpluralismus vereinbar sind.

259. Die Venedig-Kommission hat diese Untersuchdaogchgefuhrt. Sie hat sich darauf
beschrankt, die anwendbaren Standards zu bestimntedie Gesetzestexte auf der Grundlage
dieser Standards zu prufen. Sie hat demzufolgdestimmte Aspekte dieser Gesetze gepriift,
namlich diejenigen, die sich auf die bestehendamdéirds beziehen. Soweit Standards nicht
bestehen oder nicht ausreichend Klar sind, hafailemission auch eine vergleichende Analyse
der Verfassungs- und Gesetzesbestimmungen deliddiggtaaten des Europarats benutzt.

260. Auch wenn sich aus der Rechtsprechung des p&sohmen Gerichtshofes fir
Menschenrechte keine genauen Vorgaben zu diesemal@eeben, war es dennoch maoglich,
bestimmte einschlagige Prinzipien aus ihr abzulener allem, dass die Meinungsfreiheit eine
fundamentale Rolle in einer demokratischen Geselfscspielt, insbesondere wenn sie die
Presse zur Weitergabe von Informationen und Ideenallgemeinem Interesse nutzt, auf die
die Offentlichkeit Anspruch hat, und dass der Stiat hochste Garant des Pluralismus ist,
insbesondere fir audiovisuelle Medien, deren Progra oft sehr weit verbreitet werden.

261. Die von der Kommission ermittelten anwendbaéndards sind im wesentlichen die
Beschlissen und Empfehlungen des Ministerkomitedsder Parlamentarischen Versammlung
des Europarats. Diese sind nicht als solche rebHtindend fiir die Staaten sondern stellen nur
sogenanntes ,soft law" dar. Die Kommission betosirtbch, dass diese Texte ein wichtiger
Anhaltspunkt fur die Tendenzen in den Mitgliedssaales Europarats in Bezug auf diese sehr
ernsthaften Probleme moderner Gesellschaften sind.

262. Medienpluralismus besteht, wenn es eine \hélzgenstandiger und unabhangiger
Medien auf nationaler, regionaler und lokaler Ebgiiie, die das Vorhandensein eines breiten
Angebots an Inhalten, die verschiedene politischd kulturelle Ansichten widerspiegeln,
sichern. Nach Auffassung der Kommission muss dera®¥mus gleichzeitig innerhalb aller
Medienbereiche gesichert sein: es wirde zum Beismkt ausreichen, wenn der Pluralismus
nur im Bereich der Printmedien aber nicht im Fenese gewahrleistet ware. Fur die
Kommission bedeutet Medienpluralismus nicht nur Eixstenz einer Vielzahl von Akteuren
und Tragern, sondern auch die Existenz einesebréiingebots an Medien, insbesondere
verschiedener Arten von Medien.

263. Die Texte des Europarats enthalten bestimmigrumente zur Forderung des
Medienpluralismus. Dazu gehoren :

- Ein gesetzlicher Rahmen, der die Grenzen der Mkdiegentration festlegt; zu den
Mitteln, dies zu erreichen gehdrt ein héchstzugssMarktanteil eines Unternehmens
(ermittelt auf der Grundlage eines oder mehrereite@n wie Einschaltquoten,
Kapitalanteil, oder Ertragsgrenzen) auf einem odehnreren der betreffenden Méarkte;
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- Spezifische Regulierungsbehérden im Medienbereicit der Befugnis, der
Konzentration entgegenzuwirken;

- Spezifische Mpnahmen gegen die vertikale Integration (Kontrolleer d
Schliisselelemente der Produktion, der Ausstrahluley, Verbreitung und damit
verbundener Aktivitdten durch eine einzelne Gededit oder Gruppe);

- Die Unabhangigkeit der Regulierungsbehdrden;

- Die Transparenz der Medien;

- Aktive Malnahmen zur Férderung der Produktion unerbxéitung verschiedener
Inhalte;

- Direkte oder indirekte finanzielle Unterstitzung Edrderung des Pluralismus, auf der
Basis objektiver und unparteiischer Kriterien, irmhiRien transparenter Verfahren und
unter unabhangiger Kontrolle,

- Instrumente der Selbststeuerung, wie z.B. Leitfadem Redaktionsstatute zur
Sicherung der redaktionellen Unabhangigkeit.

264. In Bezug auf die Bestimmungen des Gaspasetdes zum Schutz des
Medienpluralismus ist die Kommission zunéchst desiéht, dass allein die Zunahme an
Kanalen, die das digitale Fernsehen ermdglichhtraasreicht, um den Medienpluralismus zu
gewabhrleisten. Neu verfligbare Kanale werden magiwlise nur sehr geringe Einschaltquoten
haben, obwohl sie eine d@hnliche Anzahl an Senduagsstrahlen. Schlie3lich haben grofl3ere
Unternehmen eine hoéhere Kaufkraft in vielen Bemchwie z.B. beim Einkauf von
Programmen, und verfiigen daher Uber erheblicheeN®orgegeniber anderen nationalen
Anbietern.

265. Deshalb geht die Kommission davon aus, dassBegrenzung auf 20% der Kanéle kein
eindeutiger Indikator des Marktanteils ist. Man stés diesen Indikator z.B. mit der
tatséachlichen Einschaltquote kombinieren.

266. Bezuglich der zweiten Begrenzung durch dap&asGesetz, d.h. auf 20% der Ertrage der
integrierten Kommunikationssysteme (SIC), ist diennission der Ansicht, dass die SIC
sicherlich einer modernen Tendenz entspricht, daes man diese nicht, zumindest nicht mit
dieser sehr weiten Definition, ab sofort ansteles Kriteriums des ,relevanten Marktes*
verwenden sollte, da dies die Effizienz der fur d&chutz des Pluralismus bestimmten
Instrumente beeintrachtigen wuirde. Dieses Kriterimmiirde es einem Unternehmen
ermoglichen, in einzelnen Markten einen extrem hoAateil an den Ertragen zu erzielen,
gleichzeitig aber unter der 20%-Grenze fur denmgésa Bereich zu bleiben.

267. Die Kommission stellt fest, dass in der Tatlaembinierte Effekt durch den im Gasparri-
Gesetz neu festgelegten rechtlichen Rahmen diel®slen Regeln gegen die Konzentration
gelockert hat, deren Hoéchstgrenzen bereits durckiddet und RAI Uberschritten worden
waren. Demgemal} wurde es Retequattro erlaubt,mieitgnaloge Frequenzen zu benutzen.

268. Aus diesem Grund geht ist die Kommission desiéht, dass das Kriterium der SIC durch
das vorherige Kriterium des ,relevanten Marktesetzt werden sollte, wie es auch in anderen
europdaischen Landern der Fall ist.

269. Die Kommission ist der Ansicht, dass die Bestungen uber das Verbot der
Diskriminierung zwischen unabhangigen Anbietern viahalten und Anbietern, die zu
verbundenen oder abhangigen Gesellschaften geh&@anie die Entscheidungen der
audiovisuellen Behorde (AGCOM),die in bestimmtem feimg den unabhéngigen Anbietern
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von Inhalten Zugang zu Sendern gewahrleisten,igieimgewendet, gute Beitrage zum internen
Pluralismus liefern.

270. Was die Bestimmungen zur Migration der Radid &ernsehsender von analogen zu
digitalen Frequenzen anbetrifft, hat die Kommmissaen Eindruck, dass der Ansatz des
Gasparri-Gesetzes zu einem Aufschub der eigemlicReoblemlésung beziiglich der
Medienkonzentration auf dem Fernsehmarkt bis zeneinukiinftigen Zeitpunkt ftihrt und dass
das Gesetz weitgehend den Moment der Umstellundamutligitale Fernsehen abwartet. Nach
Ansicht der Kommission ist dieser Ansatz unbefgedd, da, falls der Status quo beibehalten
wird, Mediaset und RAI wahrscheinlich weiterhin dleminanten Akteure des italienischen
Fernsehens bleiben werden. In diesem Zusammenhemgeré die Kommission daran, dass,
wahrend Minahmen gegen eine marktbeherrschende Stellundgemedinem den Missbrauch
einer solchen Stellung verhindern sollen, marktbrebkende Stellungen als solche im Bereich
der Medien verboten sind.

271. Im Hinblick auf die Bestimmungen des Gasp@aasetzes zum 6ffentlichen Rundfunk ist
die Kommission der Meinung, dass der parlamentsis@usschuss zu Rundfunk und
Fernsehen sich nicht mit Fragen der Programmgestalind der Ausgestaltung der Vertrage
mit den Produktionsgesellschaften befassen sollte.

272. Der Zugang zu Sendezeit in Rundfunk und Fhamsescheint demokratisch geregelt zu
sein. Nichtsdestotrotz scheint das Recht des Rriteid des Ministerrats, ,auf Anfrage*
kostenlose Sendezeiten zu erhalten, zu vage farhali sein.

273. Zur Privatisierung des Senders RAI, der merai Rickgang der Politisierung des
offentlichen Rundfunks flihren sollte, stellt dierdimission fest, dass die Umstellung der RAI
der Regierung die Kontrolle Uber die 6ffentlicheen&er auf unbestimmte Zeit ermdglichen
wirde. Solange die heutige Regierung ihr Amt aysuidtde der Premierminister zusatzlich zur
Kontrolle Uber seine eigenen drei Fernsehsendegeaiisses Ausmald an Kontrolle tber die
drei nationalen Sender des o6ffentlichen Fernsehabsn. Die Kommission ist besorgt, dass
diese ungewdhnliche Situation das Monopolisierusigsr erhdhen und somit, entsprechend der
Rechtsprechung des Européaischen Gerichtshofs finséhenrechte, einen ungerechtfertigten
Eingriff in die Meinungsfreiheit darstellen wirde.

274. In lItalien ist die Presse durch Zuteilung \Bubventionen an politische Zeitungen und
durch eine Bestimmung des Gasparri-Gesetzes gesafigtvorsieht, dass ein Teil des Budgets
fur institutionelle Offentlichkeitsarbeit in den Msenmedien den Tageszeitungen und
Magazinen zugute kommen muss. Diese BestimmungdresibegrifRen. Nach Auffassung der
Kommission sollte der Presse grof3tmogliche Untemstigy gewahrt werden, vor allem vor dem

Hintergrund der extrem starken Konzentration deeitischen Werbemarktes.

275. Im Hinblick auf Interessenkonflikte stellt d@mmission fest, dass das Frattini-Gesetz
keine allgemeinen Aussagen zu Situationen trifft, denen Amtstrager personliche oder
finanzielle Interessen haben, die es fir sie saigupvachen, ihre Aufgaben nur nach Mal3gabe
des Allgemeininteresses zu erflillen. Das Gesetarukdit auch nicht die Interessenskonflikte,
die im Zusammenhang mit gesetzlichen MalRnahmerebsts konnen, die eine bestimmte
Kategorie von Personen betreffen, zu der ein Mitglder Regierung gehort, oder die eine
Kategorie von Unternehmen betreffen, an denen egidRungsmitglied beteiligt ist.
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276. Die durch das Frattini-Gesetz vorgegebene ngisies Problems der Interessenskonflikte
besteht aus einer Mischung von Unvereinbarkeitegistens verwaltungsrechtlicher Art) und

nachtraglicher Prufung einzelner Regierungshagdion Das Gesetz enthalt keine

ausreichenden vorbeugenden [dahmen, um potentielle Interessenkonflikt zu l6sen.
Stattdessen mussen die Kartell- und die RundfurikidehMissbrauche fallweise untersuchen,
wenn Regierungshandeln als gesetzwidrig betrawghitdt Dies kdnnte eine Untersuchung von

zahlreichen einzelnen Handlungen notwendig mackes,die betreffende Behotrde tberlasten
und ihre Effektivitat schwachen kénnte.

277. Regierungsmitglieder, die sich in einem Irgse@konflikt befinden, missen die
zustandigen Behorden informieren, aber muissen denflik nicht I6sen. Keine der
entsprechend fur Beamte in Betracht gezogenen bpésunist vom Frattini-Gesetz
aufgenommen worden. Die Kommission ist nicht desiéimt, dass keine Losung- nicht einmal
eine Kompromisslésung- gefunden werden kann.

278. Das Frattini-Gesetz besagt nur, dass eineerafine Unvereinbarkeit zwischen
der Leitung eines Unternehmens und dem Innehales éffentlichen Amtes besteht, aber
nicht zwischen der Stellung als Eigentimer und rairidfentlichen Amt. In Italien scheint
dies jedoch der Hauptaspekt des Interessenkorsfliktesein, der die Verabschiedung des
Gesetzes notwendig machte. Deshalb sollte dasirfi@tsetz eine befriedigende Losung
dieses Problems anbieten.

279. Das Frattini-Gesetz enthalt eine Losung fér ldandlungen und Unterlassungen eines
Regierungsmitglieds, die ,eine spezifische Beg@usty bewirken von Besitztimern des
Amtsinhabers, seines Ehepartners oder von Verwanoie zum zweiten Grad, oder von
Gesellschaften und anderen Unternehmen, die vaenliPersonen kontrolliert werden, und
dies zum Nachteil des o6ffentlichen Interesses”.rideh stellt die Notwendigkeit, dass eine
derartige Wirkung ,spezifisch“ und ,zum Nachteilsdéffentlichen Interesses” sein muss,
gro3e Anforderungen an einen Nachweis und madtt Aaffassung der Kommission die
Anwendung dieser Bestimmung in der Praxis sehr ssigyy

280. Die im Frattini-Gesetz vorgesehenen Sankti@ateinen nicht wirklich angemessen zu
sein. Insbesondere kénnen sich Sanktionen polgisért zwar im Prinzip als wirksam
erweisen, aber es besteht die Gefahr, dass sienig Wirkung haben, wenn die politische
Partei, der das betroffene Regierungsmitglied adrgeim Parlament dominiert.

281. Die Kommission ist der Meinung., dass es diefEntscheidung jedes einzelnen ist, ob
er sich politisch betatigen will. Dies hat Rechted (Pflichten zur Folge. Offentliche Amter
bringen Unvereinbarkeiten und Beschrankungen mit ch.si Solange diese
angemessen, eindeutig und vorhersehbar sind urd die Moglichkeit des Zugangs zu
offentlichen Amtern verhindern, bleibt es jedembsetliiberlassen, sie zu akzeptieren oder
nicht. Die bloRe Mdglichkeit, dass dies zu finatieie Verlusten flhrt, sollte allein noch kein
Grund sein, eine Tatigkeit von der Liste der mifeiflichen Amtern unvereinbaren
Tatigkeiten zu streichen..

282. Die Kommission geht davon aus, dass das mir@ésetz wenig Chancen hat, die
gegenwartige Situation in Italien erheblich zu b#tessen. Sie ermutigt die italienischen
Behorden, sich weiterhin mit dieser Frage ausemrand setzen, und zwar mit dem Ziel, eine
angemessene Losung zu finden.



