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

ZUSAMMENFASSUNG

Kohle und Stahl verlangen nach Kultur

Ist die Kultur fir Europa von Belang? Dazu &uBerte sich Jean Monnet, einer der
Wegbereiter der europadischen Integration, einmal wie folgt: ,Wenn ich noch einmal von
vorn anfangen musste, wiirde ich mit der Kultur beginnen." (,Si c’était a recommencer, je
commencerais par la culture.™)

Die vorliegende Studie vermittelt einen Uberblick (iber den Umsetzungsstand des UNESCO-
Ubereinkommens (ber 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 fihrende oder koordinierende Rolle Gbernimmt. 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
Europaischen Union, der Mitgliedstaaten und der Zivilgesellschaft. Das Hauptanliegen muss
darin bestehen, die Zersplitterung zu Gberwinden und Einheitlichkeit anzustreben. Wenn die
staatlichen und privaten Akteure die Messlatte sehr hoch ansetzen, werden komplexe
Aufgaben zu lésen 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 fir 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
Méglichkeit ertffnet, die europaische Integration wesentlich ertragreicher, tiefer und
nachhaltiger zu gestalten. In den AuBenbeziehungen der Europaischen Union kdénnen der
echte Schutz und die Férderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen dazu beitragen, die
~Weltintegration® voranzutreiben und damit fir Frieden und soziale Wohlfahrt als
lebensnotwendige Ergéanzungen einer rein ékonomischen Globalisierung zu sorgen. Sechzig
Jahre nach der Schumann-Erklédrung verlangen Kohle und Stahl in Europa und der ganzen
Welt mehr nach Kultur als je zuvor.

Uberblick iiber 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 Ansatze zur Bewahrung und Férderung
der kulturellen Vielfalt in verschiedenartigen Landern unabhé&ngig von ihrem

1 Jean Monnet, zitiert in Denis de Rougemont tel qu'en lui-méme, in Cadmos 33/1986, S. 22.
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Entwicklungsstand. Die Erhebung umfasste: (1) Industriestaaten mit einer starken
Kulturwirtschaft wie die EU-Mitgliedstaaten und Kanada; (2) Schwellenlander mit einer
organisierten Kulturwirtschaft wie China oder Brasilien; und (3) Entwicklungslander und
sehr schwach entwickelte Lander wie Senegal, die Uber sehr geringe 6konomische Mittel
verfigen, um die Vielfalt der kulturellen Ausdrucksformen zu schitzen und zu férdern.

Das UNESCO-Ubereinkommen ist programmatisch angelegt. Deshalb haben die
Vertragsparteien erheblichen Spielraum bei seiner Umsetzung. Davon ausgehend
entwickeln und erdrtern 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 flr seine Auswirkungen in
naher Zukunft, um Empfehlungen fir weitere MaBnahmen unterbreiten zu kénnen (Teil V).

Teil I: Erhebung auf der Grundlage von Fragebdgen und Befragungen

Teil I fasst die Informationen und Meinungen zusammen, die wir mittels Fragebdégen 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 flr
die zu erwartenden weiteren MaBnahmen bilden.

Der erste Fragebogen erméglichte 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. Zusétzlich fihrten wir persénliche
Gesprdche mit Vertretern mehrerer regionaler und internationaler Organisationen.

Die ausgefiillten Fragebbégen sind Uber die Website der Studie allgemein zugédnglich:
www.diversitystudy.eu/.

Teil II: Neue Ideen 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.

Zunichst 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 gefédhrdet sind oder aus
anderen Grinden dringender SicherungsmaBnahmen bedlrfen®, und kdénnen 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 (ber die Verhiitung und Bestrafung
des Voélkermords von 1948 enthielten Bestimmungen zur Abwehr von Angriffen auf
bestimmte kulturelle Ausdrucksformen mit dem Ziel, eine nationale, ethnische, rassische
oder religiése Gruppe als solche zu zerstéren. Wir wollen dieser Interpretation weiter
nachgehen, und zwar unter dem Gesichtspunkt mdéglicher neuer Ansatze zur friihzeitigen
Verhitung von Vélkermord und massenhaft begangenen Grdueltaten, die auf dem
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UNESCO-Ubereinkommen basieren. Insbesondere werden wir empfehlen, n&her zu
untersuchen, wie die Vielfalt kultureller Ausdrucksformen mit der Vielfalt religitser,
politischer und nationaler Ausdrucksformen zusammenhangt. Wir werden neue Instrumente
fir die AuBenbeziehungen der EU zu Landern vorschlagen, die es mit humanitaren
Problemen und VerstéBen gegen Minderheiten- und Menschenrechte zu tun haben.

Wir meinen, das dieser Vorschlag im Rahmen des transatlantischen Dialogs der
Gesetzgeber (TLD) eroértert werden sollte, dessen Ziel darin besteht, den politischen
Diskurs zwischen europdischen und amerikanischen Gesetzgebern auszubauen und auf ein
héheres Niveau zu heben. Die frihzeitige Verhitung von Vélkermord und massenhaften
Graueltaten ist ein sehr wichtiges politisches Anliegen, das von Abgeordneten beiderseits
des Atlantiks geteilt wird. Dieses Thema ermdglicht es den europadischen 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 MaBhahmen zum Schutz und zur Férderung der kulturellen
Vielfalt ausreichende Mittel. In diesem Zusammenhang untersuchen wir, inwieweit die
geistigen Eigentumsrechte und das Wettbewerbsrecht zu Chancengleichheit zwischen
kulturellen Angeboten aus dem Norden und dem SlUden beitragen. Um den Zugang zu
kulturellen Ausdrucksformen unterschiedlicher Provenienz zu verbessern, fihren wir die
Grundsatze ,kulturelle Behandlung® und ,am starksten beglnstigte Kultur® ein. Wir
untersuchen die mit dem internationalen System zum Schutz des geistigen Eigentums
zusammenhangenden Fragen, die sich beim Schutz und der Foérderung der Vielfalt
kultureller Ausdrucksformen ergeben, und unterbreiten L&sungsvorschlage. Dabei
verweisen wir auch auf die positiven Beitrdge des bestehenden Wettbewerbsrechts und
eines neuen rechtlichen Rahmens, der auf dem Prinzip der kulturellen Nichtdiskriminierung
beruht. Diese rechtlichen Rahmenbedingungen kdnnen flr einen besseren Ausgleich
zwischen den verschiedenen berechtigten Interessen sorgen. Die Politiker kdnnten
innerhalb der EU ahnliche Ansatze verfolgen, um die Anforderungen der Artikel 6 und 7 des
UNESCO-Ubereinkommens zu erfiillen und einen besseren Austausch von Kulturgiitern und
kulturellen Dienstleistungen zwischen den Mitgliedstaaten zu férdern. Dazu bedarf es der
Erarbeitung neuer rechtlicher Grundlagen zur Umsetzung der Grundsétze des
gleichberechtigten Zugangs, der Offenheit und der Ausgewogenheit laut Artikel 2 Absatze 7
und 8 bei gleichzeitiger Einhaltung allgemein anerkannter Menschenrechtsibereinklnfte,
wie in Artikel 5 vorgeschrieben.

Entwicklungslander und sehr schwach entwickelte Staaten verlangen von den
Industriestaaten, dass sie sich bei der WTO flr patentrechtliche Regelungen zum Schutz
und 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. Flr die Beeintrachtigung der kulturellen
Vielfalt in der EU kommt der Steuerzahler auf. Dazu gehdren 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
maBgebliche 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
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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 fir 6kologische Belange starkmachten. Diese
Akteure vermochten es, einen splrbaren Einfluss auf die Abfassung und Realisierung
internationaler Handelsvereinbarungen und -maBnhahmen auszuiben und dabei
nichthandelsbezogene Anliegen zu férdern, die mit dem Schutz der Umwelt und der
nachhaltigen Entwicklung zusammenhangen. In naher Zukunft missen ahnliche Akteure
auf den Plan treten, um die Rechtsvorschriften und MaBnahmen, die auf den Schutz und die
Férderung der kulturellen Vielfalt im nationalen, regionalen und internationalen Rahmen
gerichtet sind, weiterzuentwickeln und umzusetzen. Eine wesentliche Voraussetzung fir das
Erreichen dieser Ziele ist die Unabhangigkeit von staatlicher und privater Macht. In einem
autoritdren Regime mussen die NRO vor dem Diktat des Staates geschitzt werden. In einer
demokratisch verfassten Ordnung sehen sich die NRO mit der wirtschaftlichen
Machtstellung wirtschaftlicher Interessengruppen konfrontiert, die eine
marktbeherrschende Stellung innehaben. In beiden Fallen untersuchen wir die rechtlichen
und politischen Mechanismen, die Vertreter der Zivilgesellschaft in die Lage versetzen,
offentliche Belange zu artikulieren und zu verfechten und dabei ihre Unabhangigkeit zu
wahren. Zugleich missen die NRO transparent und rechenschaftspflichtig sein, was ihre
Zusammensetzung, Reprasentativitat, internen Entscheidungsprozesse,
Lenkungsstrukturen und Finanzierung anbelangt.

Das Beteiligungsmodell des Aarhus-Ubereinkommens von 1998 (iber den Zugang zu
Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang
zu Gerichten in Umweltangelegenheiten kann als Richtschnur flir 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™ o6ffentlich zuganglich
gemacht. Jeder dieser Beitrage liefert einen Ausgangspunkt fir 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 anhdren
werden, um dann auf unserem Blog ihre eigenen Meinungen zu duBern und auszutauschen.
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Teil III: Die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens in den AuBenbeziehungen
der EU

Teil III 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 lGber 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 unterstlitzte. 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.
Unseres Wissens wurden in Europa keine kulturellen Interessentrager konsultiert, bevor
sich die Europdische Kommission daflir entschied, die amerikanische Position zu
unterstitzen. Nach Erérterung dieser Falle 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
gewahrleisten, wenn es um Angelegenheiten geht, die in den Anwendungsbereich des
UNESCO-Ubereinkommens fallen. Eine fundierte Mitarbeit dirfte zu einer wirksameren
Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens beitragen.

Wir gehen dann der Frage nach, warum bisher im Rahmen der WTO keine formale
Erérterung 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
ergriunden das Verhaltnis 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 daflir, wie die Leitlinien und Zielsetzungen
der Kulturagenda mit Leben erflllt werden kénnen. Zum anderen traten bei diesen
Verhandlungen mehrere Problemkreise zutage, die einer weiteren Analyse bedtlrfen, zumal
verschiedene Aspekte des Vorgehens der Europadischen 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. Dieses plurilaterale Abkommen wiirde die wesentlichen
Inhalte der kulturellen Zusammenarbeit enthalten, die flir alle Drittstaaten gelten. Ein
solches Dokument kdnnte beispielsweise TRIPS-plus-Bestimmungen zum Schutz von
Urheberrechten mit entsprechenden wettbewerbsrechtlichen Sicherungen verknipfen. Die
EU kdénnte diesen allgemeinen Rahmen dann je nach Einzelfall mit einem konkreten und
klar abgegrenzten Inhalt ausfillen.

Internationale offentliche Férdermechanismen sind fir die Kulturproduktion im sidlichen
Teil des Globus von zentraler Bedeutung. Auf der Grundlage einer Fallstudie zum
Férderprogramm flr das Filmwesen in den AKP-Staaten (Afrika, Karibik und Pazifik) ziehen
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wir Lehren fur die kunftige Entwicklungszusammenarbeit im Rahmen des UNESCO-
Ubereinkommens.

Teil IV: 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 der
sudkoreanischen Filmbranche untersucht. 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 Gberwiegend 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 aufgenétigt werden. Je mehr
Marktmacht die Anbieter von Kulturgltern besitzen, desto groéBer 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 Kinstler und der Konsumenten, die
sich diesem Druck entziehen wollen, gilt es zu sichern. Verantwortungsbewusste Politiker
sollten neue Regeln erarbeiten, damit die Schépfer kultureller Ausdrucksformen, die aus
dem derzeitigen System ausgeschlossen sind, Chancengleichheit erhalten. Wir betrachten
den selektiven Fordermechanismus der Staaten, die ,Expertokratie™ und die ausufernde
Tatigkeit verschiedener Mittlerinstanzen als Bedrohung dieser Freiheit in Europa. Eine
Méglichkeit, 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 potenziellen 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
Potenzials des UNESCO-Ubereinkommens in Europa und im WeltmaBstab. Insbesondere
unterstreichen wir die Rolle der Zivilgesellschaft als treibende Kraft bei der Umsetzung
dieses Vertragswerks.
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Langfassung der Studie, Dialog der Interessentrdager und Dokumentation

Die Studie liegt in zwei Versionen vor — einer 80 Seiten langen Kurzfassung, die in mehrere
Sprachen Uubersetzt wurde, und einer englischen Langfassung, die eine grindlichere
Analyse der Themen in Form von Arbeitspapieren enthédlt. Beide Versionen kénnen ebenso
wie die Ergebnisse unserer Erhebung auf einer Webseite heruntergeladen werden, die der
Studie gewidmet ist und noch weitere einschléagige Unterlagen Dbereithalt:
www.diversitystudy.eu. Die Website bietet Interessentrdgern zudem die Mdglichkeit, sich
zur Studie zu auBern und Meinungen auszutauschen.

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

Kernpunkte des Ubereinkommens: der Grundsatz der Souverinitit
und seine Grenzen

Der Mechanismus, der dem UNESCO-Ubereinkommen zugrunde liegt, kann als ,bedingter
Freifahrtschein® 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 Voélkerrechts das souveréane 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. In diesem
Zusammenhang heiBt es: ,Die kulturelle Vielfalt kann nur dann geschitzt und gefdrdert
werden, wenn die Menschenrechte und Grundfreiheiten wie die freie MeinungsauB3erung, die
Informations- und die Kommunikationsfreiheit sowie die Mdglichkeit 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 neigen zumeist dazu, sich der mit der Souverdnitat einhergehenden
Macht zu bedienen und sie zu missbrauchen und die durch die Einhaltung der
Menschenrechte und Grundfreiheiten gesetzten Grenzen zu ignorieren. Die Europaische
Union muss sich dieser realen Herausforderung stellen, wenn sie in ihren
AuBenbeziehungen die Ziele des UNESCO-Ubereinkommens férdern will.

Hier lieBe sich einwenden, dass der Grundsatz der internationalen Solidaritédt und
Zusammenarbeit, wie er in Artikel 2 Absatz 4 formuliert wird, den Staaten aufgibt, sich von
einem engstirnigen und nach innen gewandten Souveranitatsbegriff zu lésen. Die
internationale Solidaritat und Zusammenarbeit sollte darauf gerichtet sein, vor allem
Entwicklungslander 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 fir die Grundsatze des gleichberechtigten Zugangs
und der Offenheit und Ausgewogenheit gelten (Artikel 2 Absatze 7 und 8). Dort heiBt es:
»~Der gleichberechtigte Zugang zu einem reichen und vielfdltigen 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
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vergroBern und das gegenseitige Verstandnis zu foérdern." BeschlieBen die Staaten
MaBnahmen, um die Vielfalt kultureller Ausdrucksformen zu unterstiitzen, so sollten sie
danach streben, in geeigneter Weise die Offenheit gegenliiber anderen Kulturen der Welt zu
féordern. Folglich liegt es nicht im Interesse der Europdischen Union, die internationale
Solidaritat und Zusammenarbeit auf bloBe Akte der Wohltatigkeit zu reduzieren.

Der Schutz und die Férderung einer nachhaltigen Vielfalt kultureller Ausdrucksformen im
Suden unseres Globus zum Wohle der gesamten Welt erfordert die Ausarbeitung und
Anwendung neuer rechtlicher Mechanismen zur Herbeifiihrung von Chancengleichheit.
Politische Instrumente, die auf der direkten Vergabe von Férdermitteln beruhen, bergen die
Gefahr, dass die Geber dadurch kulturelle Inhalte beeinflussen kénnen und dass die
Empfanger in Abhangigkeit geraten und fir Klientelismus empfénglich werden.
Insbesondere gilt dies flr ,gezielte staatliche Beihilfen®, auf die in Teil IV naher
eingegangen wird.

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 gegenlber der Ubrigen Welt eine
gleichglltige oder génnerhafte Haltung einnehmen.

Artikel 205 bis 207 des AEUV verlangt in Verbindung mit Artikel 21, dass sich die Union bei
ihrem Handeln auf internationaler Ebene von den Grundsatzen leiten lasst, die fir 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 Menschenwilirde, der Grundsatz der Gleichheit und der Grundsatz der
Solidaritat sowie die Achtung der Grundséatze 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 iiber die Stirken, Schwichen, Chancen und Gefahren

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

Starken

Das UNESCO-Ubereinkommen gibt der Mitwirkung der Zivilgesellschaft betréchtlichen
Raum. 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 der praktischen Umsetzung werden zu lassen (Artikel 11).

1 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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Daher fordert die Umsetzung des UNESCO-Ubereinkommens ein  starkes
zivilgesellschaftliches Engagement, um das Handeln o&ffentlicher Interessentrager zu
befliigeln und zu legitimieren.

Schwachen

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

Daher miussen offentliche und private Interessentrager auf internationaler Ebene dafir
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.

Chancen

Das Ubereinkommen enthalt 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 fir ein internationales Rechtsinstrument zum
Schutz und zur Férderung der ,menschlichen Vielfalt" sowie zur friihzeitigen Verhlitung von
Voélkermord und massenhaft begangenen Graueltaten werden. Dieses Instrument kann in
den AuBBenbeziehungen der EU zum Einsatz kommen.

In den internen Politikbereichen der EU eréffnet das Ubereinkommen die Méglichkeit, die
Integrationsbemihungen nachhaltiger zu gestalten. Das Dokument kann spurbar 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, religiésen und nationalen Ausdrucksformen in Europa und in
der Gbrigen Welt ergeben.

Die Interessentrager mussen daher der wirksamen Umsetzung der 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 miuissen 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 versaumen, das einschlagige Wettbewerbsrecht entsprechend

zu nutzen, und sie die von den Unternehmen praktizierte systematische kulturelle
Diskriminierung nicht beseitigen, wird sich am heutigen Missverhaltnis beim Austausch von
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kulturellen Gltern und Dienstleistungen nichts &ndern. In diesem Falle stehen die
Zugangsverpflichtungen in Artikel 7 nur auf dem Papier.

Nach Artikel 6 mlssen die Vertragsparteien juristische Sicherungen einbauen, damit dem
Staat keine Entscheidungsbefugnisse eingerdaumt 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 beglnstigt und
den Unternehmergeist im kulturellen Bereich hemmt.

Sollte es nicht gelingen, das Ubereinkommen so umzusetzen, dass seine
Gestaltungsméglichkeiten voll zum Tragen kommen, kann sich dies negativ auf die
Bemihungen 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 fur die praktische
Umsetzung des Ubereinkommens sorgen, l&uft dieses Instrument Gefahr, zum Gegenstand
von Sonntagsreden in wohlhabenden und demokratischen Sozialstaaten zu verkommen und
schlieBlich flr alle Vertragsparteien nur noch auf dem Papier zu bestehen.

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 erflllt wird. Nicht zuletzt missen sie alles daransetzen, die
bisher auf nationaler und regionaler Ebene getroffenen Regelungen und MaBnahmen weiter
auszugestalten.

Drei Generationen des rechtlichen und politischen Diskurses liber
kulturelle Vielfalt

Es sind drei Generationen des Diskurses Uber MaBnahmen und Rechtsvorschriften
auszumachen, die fir 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 den Artikeln 1 und 2 hergeleitet werden, in denen die Ziele und
leitenden Grundsatze des Ubereinkommens dargelegt werden.

Historisch gesehen basierte der Diskurs der ersten Generation auf einem vorwiegend
ethnozentrischen Verstandnis, bei dem der Schutz und die Férderung des Konzepts der
~Kulturellen Identitat" im Vordergrund standen. Angesichts des spektakuldren Ausbaus des
multilateralen Handelssystems im letzten Jahrzehnt des 20. Jahrhunderts wurden sich
kulturelle Interessentréager in verschiedenen Landern der Notwendigkeit bewusst, ihre
Krafte zu bindeln, um die neuen Herausforderungen zu meistern. Die Abkommen der
Welthandelsorganisation (WTO) traten 1995 in Kraft. Wahrend der Verhandlungen, die
diesen Vertragen vorausgingen, gelang es den kulturellen Interessentragern nicht, eine
Jkulturelle 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.
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Der Erfolg im Sinne der Berechenbarkeit und Durchsetzbarkeit des WTO-Rechts bewirkte
eine tiefgreifende Veranderung des Schlichtungsmechanismus, der 1948 bis 1994 flr 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 fuhrte, 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 praziser formulierte Rechtsnormen fihrten.

Derzeit erleben wir das Aufkommen von rechtlich und politisch orientierten Ideen und
Initiativen der dritten Generation. Die anbrechende neue Ara erdffnet die Méglichkeit, fir
die Sache der Kultur neue Verbiindete zu gewinnen, denen der Schutz der Menschenrechte
und Grundfreiheiten sowie der Minderheitenrechte sowie die Verhlitung von Vdélkermord
und massenhaften Griueltaten 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 Tétigkeit, sondern
vielmehr die Verfolgung innen- und auBenpolitischer Entwicklungen, die in konkreten Fallen
die Form gesetzgeberischen Handels annehmen kann®“.(Antwort der EU-Kommission auf
Frage 4 der Erhebung bei den regionalen Organisationen unter www.diversitystudy.eu).
Dieses Verstandnis ertffnet Moglichkeiten zu neuem kreativen Denken unter politischen
und rechtlichen Gesichtspunkten, das Uber ein statisches und formalistischen Herangehen
hinausgeht. 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 Identitat 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 flir einen kinftigen rechtlichen Rahmen enthalt, der die
Ursachen von Spannungen wie z. B. religidse, politische und nationale Ausdrucksformen,
die sich innerhalb von Landern und Regionen aus der Vielfalt der Ausdrucksformen
ergeben, in Schach zu halten vermag.

In der Europaischen Kulturagenda spricht sich die Europdische Kommission in Punkt 4.4 fur
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."
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Die Beziehungen zwischen Tibet und China oder zwischen Israel und Paldstina sind ein
Beleg daftir, wie dringlich es ist, einen solchen Weg grindlich weiter zu erkunden. Der
Schutz und die Forderung der Vielfalt kultureller Ausdrucksformen bei Einhaltung der
Menschenrechte und Grundfreiheiten ebnet den Weg zur Erarbeitung eines neuen
Voélkerrechts, das auf den Schutz und die Férderung der menschlichen Vielfalt und die
frihzeitige Verhltung von Vélkermord und massenhaft begangenen Grdueltaten gerichtet
ist. Bevor aber an Neubauten zu denken ist, muss das Fundament des bestehenden
Gebaudes grindlich verstarkt werden.

Die Europdische Kommission erkennt an, dass sich nach der Verabschiedung der
Europdischen 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 Aushédngeschild (Antwort der EU-
Kommission auf Frage 4.1 der Erhebung bei regionalen Organisationen). Die Kopenhagener
Kriterien fiur 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 sie doch als kultureller Grundpfeiler auf globaler
Ebene und somit als Spiegelbild fur die Erfolge, die Umweltinitiativen und -abkommen auf
dem Gebiet des Klimawandels und der biologischen Vielfalt erreicht haben".(Antwort der
EU-Kommission auf Frage 11.2 der Erhebung bei den regionalen Organisationen).

Wir teilen diese Zielvorstellung und legen in der Studie verschiedene Ldsungsansatze zur
Realisierung dieser Bestrebungen in den internen und grenzibergreifenden Beziehungen
dar. In den vergangenen Jahrzehnten hat die dynamische Entwicklung des Umweltrechts
zum Entstehen mehrerer Instrumente auf nationaler, regionaler und internationaler Ebene
gefiihrt, wozu auch das Ubereinkommen {ber die biologische Vielfalt von 1992 gehért. Die
Entwicklung im rechtlichen Bereich fuhrte schlieBlich im Verein mit den jlngsten
Herausforderungen, die sich aus dem WTO-Recht fur nichthandelsbezogene Anliegen wie
die offentliche Gesundheit ergaben, zum Aufkommen 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 Identitat verkimmert. Mit diesem ungtinstigsten Szenario vor Augen sollten sich
ernsthafte BeflUrworter der kulturellen Vielfalt nicht die einzigartigen Mdéglichkeiten
entgehen lassen, die eine kreative Auslegung des UNESCO-Ubereinkommens eréffnen
durfte.
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