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“I| n‘est pas de démocratie sans pluralisme. van de grondrechten van de EU® Datzelfde artikel vormt

La démocratie se nourrit de la liberté d’expression.”’ de basisbepaling voor de eerbiediging van mediavrij-
heid en -pluralisme.” Het EBI wil een draagvlak creéren

voor het verzoek aan de EC om een richtlijn op te stellen

Het debat rond mediapluralisme raakte in 2013 in een die gericht is op de (gedeeltelijke) harmonisering van de
stroomversnelling. Uit de aanbevelingen van de Raad van nationale voorschriften inzake media-eigendom, met als
Europa (RVE) kunnen we afleiden dat mediapluralisme doel de werking van de interne markt te verbeteren en
doorgaans verwijst naar de mogelijkheid tot het uiten mediapluralisme te bevorderen.

van verschillende sociale, politieke en culturele waarden,

opinies, informatie en interesses via de media 2 De High- De geschetste ontwikkelingen maken duidelijk dat er
level Group on Media Freedom and Pluralism publiceerde opnieuw veel aandacht gaat naar het thema mediaplura-
in januari 2013 een reeks aanbevelingen omtrent respect, lisme en -vrijheid. Een vraag die hiermee verband houdt s
bescherming en steun voor mediapluralisme en -vrij- welke verplichtingen de lidstaten hebben om mediaplu-
heid in Europa.? In diezelfde maand was er de publicatie ralisme en -vrijheid te vrijwaren. Gezien mediapluralisme
van het beleidsrapport van het Centre for Media Pluralism traditioneel verbonden wordt met het principe van

and Media Freedom omtrent de bevoegdheden van de vrijheid van meningsuiting, o.a. beschermd door art. 10
Europese Unie (EU) op het gebied van mediapluralisme EVRM?, zal om bovenstaande vraag te beantwoorden de
en -vrijheid.* Verder opende de Europese Commissie (EC) rechtspraak van het Europees Hof voor de Rechten van de
twee consultatierondes aangaande het rapport van de Mens (EHRM) worden geanalyseerd.

High Level Group inzake mediavrijheid en -pluralisme en

de onafhankelijkheid van audiovisuele regulatoren. Op 7 De Raad van Eu ropaen art. 10

februari 2013 werd het eerste burgerinitiatief omtrent me-
diapluralisme gelanceerd door de organisaties Furopean

De Raad van Europa (RVE) speelt op het gebied van me-
Alternatives en de Alliance Internationale de Journalistes. pa (RVE) sp P 9

diapluralisme een belangrijke rol in het versterken van

de gemeenschappelijke waarden en beginselen, meer
bepaald door het opstellen van gemeenschappelijke pan-
Europese minimumnormen.® Omtrent de interpretatie
van art. 10 EVRM stellen we een tweesporenbeleid vast.
Enerzijds zijn er de aanbevelingen en richtsnoeren van de
RVE."® Anderzijds is er de rechtspraak van het EHRM. Bei-
den hebben reeds invloed gehad op het juridisch systeem

Het burgerinitiatief rond mediapluralisme (EBI) stelt dat
een samenleving slechts democratisch is wanneer de
media een middel zijn om de politiek te controleren, niet
andersom. De eisen zijn gebaseerd op de plicht voor lid-
staten om de vrijheid van meningsuiting te respecteren
zoals 0.a. bepaald wordt in artikel 11 van het Handvest
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van lidstaten. Wat hierna volgt is een analyse van de recht-
spraak van het EHRM waarbij het gemaakte onderscheid
tussen intern en extern pluralisme wordt gehanteerd.”

Intern pluralisme en art. 10

Handyside v United Kingdom was een van de eerste zaken
waar het Hof expliciet de link legde tussen vrijheid van
meningsuiting en pluralisme.’ Het Hof ontwikkelde de
algemene regel dat, omwille van het vrijwaren van plura-
lisme, alle opinies en ideeén, ook diegene die choqueren
of niet populair zijn, het recht hebben om te worden geuit
in de media. Beperkingen op dit recht kunnen enkel uit-
zonderlijk toegelaten worden." Van verder belang zijn de
zaak Lingens' en Jersild'. In Lingens v Austria bevestigde
het Hof dat de pers, en de media in het algemeen, een
belangrijke rol spelen in het behouden van politiek plura-
lisme in een democratische samenleving. In Jersild v Den-
mark stelde het Hof dat de media een rol dienen te spelen
in het uiten van meningen en overtuigingen van zowel
politici als van elk lid van de samenleving. De conclusie

in de Jersild-zaak was dat een journalist niet kan worden
veroordeeld wanneer hij overtuigingen van anderen be-
kendmaakt, ongeacht hoe onaangenaam of storend deze
overtuigingen mogen zijn.'* Het Hof beschermt dus het
uiten van overtuigingen in de media, maar tegelijkertijd
benadrukt ze in de zaak Haider v. Austria'” dat art. 10 EVRM
niet inhoudt dat elke private burger of organisatie een on-
gebreideld recht op toegang tot zendtijd heeft, teneinde
zijn mening te kunnen uiten.

Extern pluralisme en art. 10

Volgens Komorek'® is het Hof van oordeel dat, omdat art.
10 EVRM geen onbeperkte toegang tot de media impli-
ceert, er wel degelijk nood is aan een aantal media-aan-
bieders. Het Hof neemt aan dat hoe meer aanbieders er
zijn, hoe universeler de toegang tot de media is. Zij geeft
daarbij wel rekenschap van het feit dat een overvioed
aan media-aanbieders geen automatische garantie biedt
tot mediatoegang voor iedereen. Toch is het Hof er van

overtuigd dat door een groot aantal media-aanbieders, de
kans toeneemt dat minstens de meerderheid van ideeén,
die in de samenleving leven, verspreid zullen worden."

Het Lentig-arrest was van groot belang voor de verplich-
ting die het Hof oplegt aan lidstaten om structureel
mediapluralisme op de nationale markt te garanderen.?
Verschillende partijen klaagden de legitimiteit aan van het
Oostenrijkse omroepmonopolie dat volgens hen een in-
breuk maakte op art. 10 EVRM. Oostenrijk argumenteerde
dat de passage rond het systeem van vergunningen in art.
10(1) EVRM aan lidstaten de vrijheid gaf een omroepsys-
teem te introduceren dat zij passend vinden, ook al leidt
dit tot het ontstaan van een publiek omroepmonopolie.
Het Hof oordeelde dat lidstaten inderdaad vrij zijn het sys-
teem te ontwikkelen dat zij wensen, maar dat de lidstaat
ook rekening moet houden met de bepalingen van art.
10(2). Voorts stelde zij dat — van alle manieren om te waar-
borgen dat democratische waarden worden gerespec-
teerd — een overheidsmonopolie de grootste beperking
van vrijheid van meningsuiting oplegt. *' Het economisch
argument dat de markt te klein zou zijn voor meer dan
één televisiemaatschappij en dat liberalisering het ont-
staan van privé monopolies met zich zou meebrengen,
werd in dit arrest door het Hof verworpen.?

Zijn lidstaten verplicht
actief op te treden t.a.v.
mediaconcentratie?

Het is duidelijk dat er een groeiende bezorgdheid bestaat
omtrent stijgende mediaconcentratie.”? De volgende stap
na het Lentia-arrest zou dus kunnen zijn lidstaten te ver-
plichten actief op te treden wanneer zij een buitensporige
concentratie in de mediasector vaststellen. Tot voor kort
was deze verplichting enkel expliciet uitgesproken door
de Europese Commissie van Mensen Rechten? in de zaak
De Geillustreerde Pers * en Verien Alternatives Lokalradio
Bern.?s Hierbij moet echter rekening worden gehouden
met het feit dat de RVE in haar aanbevelingen van 1999 en

11 Intern pluralisme verwijst naar de diversiteit van mediatypes en -inhouden (standpunten en opinies) beschikbaar gesteld voor het publiek. Extern
pluralisme verwijst naar de diversiteit van het media-aanbod, zoals weerspiegeld in het bestaan van een pluraliteit van onafhankelijke en autonome

media.
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13 KOMOREK, E,, 2009. Is media pluralism? The European Court of Human Rights, the Council of Europe and the issues of media pluralism. European Human
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21 Cf."Of all the means of ensuring that these [democratic] values are respected, a public monopoly is the one which imposes the greatest

restrictions on the freedom of expression, [....1"Ibid.,, par 39.

22 Ibid.,, par 42; Zie hieromtrent het Groppera Radio AG v Switzerland arrest waarin het Hof reeds in 1990 oordeelde dat louter het feit dat lidstaten het recht
hebben beperkingen op te leggen, niet impliceert dat elk systeem van vergunningen toelaatbaar is op basis van art 10(1) EVRM. Beperkingen zijn enkel
toegestaan indien zij een legitiem doel nastreven. Cf. Nicol, A, Millar, G. and Sharland, A, 2001. Media law and human rights. London: Blackstone Press

Limited, p. 153.
23 Centre for media pluralism and media freedom (CMPF), 2013, p. 37.
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2007 (supra) eveneens de lidstaten opriep om maatrege-
len tegen excessieve concentraties te nemen. In de re-
cente zaak Centro Europa 7 stelde het EHRM voor het eerst
expliciet dat in zo een gevoelige sector als de audiovisuele
media, de staat naast zijn negatieve onthoudingsplicht, de
positieve verplichting heeft om een passend wettelijk en
bestuurlijk kader te ontwikkelen om mediapluralisme te
garanderen.” Dit geldt in het bijzonder wanneer het na-
tionaal audiovisuele medialandschap gekenmerkt wordt
door een duopolie.®

Om effectief pluralisme op de audiovisuele markt te ga-
randeren is het daarbij niet voldoende dat er verschillende
kanalen bestaan of dat er een theoretische mogelijkheid
bestaat voor operatoren om toegang te krijgen tot de
markt. Daarnaast is het noodzakelijk een daadwerkelijke
toegang tot de markt te verlenen.?? Verder stelde het

Hof dat zelfs indien een omroeporganisatie over een
frequentie beschikt doch niet in staat is om deze te benut-
ten, er een inbreuk wordt gemaakt op het recht van de
verzoekende onderneming om informatie en ideeén te
verspreiden.*°

Het Hof benadrukte verder dat een situatie waarin mach-
tige politieke of economische groepen een dominante
greep krijgen op de audiovisuele media de fundamentele
rol van vrijheid van meningsuiting ondermijnt. De reden
hiervoor is dat deze groepen in een dergelijke situatie
druk zouden kunnen uitoefenen op de omroeporganisa-
ties waardoor hun redactionele vrijheid kan worden inge-
perkt.?' Dit is ook het geval indien de dominante groep de
staat zelf is of de publieke omroep.*?

Artikel 10 EVRM (supra) laat toe dat lidstaten radio-omroe-
pen en bioscoop- of televisieondernemingen onderwer-
pen aan een systeem van vergunningen. Wel stelt het Hof
dat rekening moet worden gehouden dat bestaande for-
maliteiten, voorwaarden, beperkingen of sancties, bij wet
moeten zijn voorzien. De uitdrukking “bij wet zijn voorzien”
vereist niet enkel dat de genomen maatregelen door een
lidstaat hun rechtsgrond vinden in nationale wetgeving,
maar ook dat de betreffende wetgeving kwalitatief is. Het
kwalitatieve aspect houdt in dat de wet toegankelijk en
voldoende precies moet zijn om de betrokken personen

toe te laten de gevolgen van hun gedrag te voorspellen.®
Bovendien stelt het Hof dat een regel geacht wordt “te
voorziene gevolgen”te creéren wanneer deze een zekere
mate van bescherming biedt tegen willekeurig overheids-
optreden.*

Bijgevolg kwam het Hof tot de conclusie dat het toepas-
selijk wetgevend kader in deze zaak - dat er voor zorgde
dat de televisieomroep met een geldige licentie gedu-
rende meer dan 10 jaar niet kon uitzenden - niet voldeed
aan de vereiste van “voorspelbaarheid”in die zin dat zij
geen bescherming bood tegen willekeur. De staat was
dus tekortgeschoten in zijn positieve verplichting om een
degelijk wettelijk en bestuurlijk kader te ontwikkelen om
mediapluralisme te garanderen ®

De stelling dat de rechtspraak van EHRM met succes
intern pluralisme heeft weten te verdedigen, doch moei-
lijkheden ondervond om hetzelfde te doen voor extern of
structureel pluralisme %, lijkt sedert Centro Europa 7 niet
langer stand te houden. Naast de negatieve onthoudings-
plicht zouden lidstaten nu ook een positieve verplichting
hebben om actief op te treden wanneer zij excessieve
mediaconcentratie vaststellen.

Waarom is het EVRM niet
voldoende om mediapluraliteit
te garanderen?

Ondanks de grote meerwaarde van de rechtspraak van
het EHRM kan dit geen tegengewicht bieden aan de
concentratiefenomenen die zich afspelen op Europees
niveau.’” Eerst en vooral zijn de beslissingen van het EHRM
slechts bindend t.a.v. lidstaten. Het Hof zou in principe

in elke lidstaat waar mediapluralisme in het gedrang zou
zijn een uitspraak moeten doen. Gelijkaardige situaties
zouden dus kunnen blijven bestaan in lidstaten die niet
veroordeeld worden door het EHRM.

Vervolgens kan het Hof nooit op eigen initiatief optreden,
maar kan het enkel reageren na een klacht. Met betrek-
king tot dit laatste zijn zaken betreffende structureel plura-

24 Met Protocol 11 werd dit tribunaal afgeschaft en de bevoegdheid van het EHRM verruimd, zodat individuen zich rechtstreeks tot het EHRM konden wenden.

Komorek, O.C,, p. 402.
25 EComMR, De geillustreerde Pers NV v Netherlands, EComHR 1976.

26 EComMR, Verein Alternatives Lokalradio Bern v Switzerland, EComHR 1986.

27 “[...]In such a sensitive sector as the audiovisual media, in addition to its negative duty of non-interference the State has a positive obligation to
put in place an appropriate legislative and administrative framework to guarantee effective pluralism [...]" EHRM, Centro Europa 7 S.R.L. and Di
stefano v. Italy, ECHR 2012, par. 134.

28 Ibid.,, par 134.

29 Ibid., par 130.

30 Ibid, par. 137 - 138.

31 Ibid, par. 133.

32 Ibid.

33 Ibid, par 140 - 141.

34 Ibid,, par 142 — 143.

35 Ibid, par 156.

36 Cf. KOMOREK, E, 2009. Is media pluralism? The European Court of Human Rights, the Council of Europe and the issues of media pluralism. European

Human Rights law review (3), 395-414, p. 39%6.
37 KOMOREK, O.C, p. 403.
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lisme moeilijk voor het Hof te brengen aangezien er moet
voldaan worden aan de vereiste om slachtoffer te zijn.*® Zo
oordeelde de EC* dat een klacht van een individuele kij-
ker of luisteraar aangaande misleidende informatie, niet in
aanmerking komt voor correctie als deze informatie geen
directe impact heeft op de klager.*® Volgens Komorek valt
hieruit af te leiden dat personen die bezorgd zijn dat ze
niet voldoende geinformeerd worden — als gevolg van
excessieve mediaconcentratie — geen bescherming kun-
nen vinden bij het Hof, behoudens de gevallen waarin zjj
een direct belang kunnen aantonen.” Omwille van deze
redenen menen wij dat het EVRM niet volstaat om me-
diapluralisme op Europees niveau te garanderen.

Conclusie

Uit de rechtspraak van het EHRM kan worden afgeleid dat
er een positieve verplichting rust op de lidstaten om ex-
tern/structureel pluralisme te garanderen. In het Lentia- en
Groppera-arrest stelde het Hof reeds dat niet elk systeem
van vergunningen is toegestaan. Beperkingen zijn enkel
rechtsgeldig indien zij een legitiem doel nastreven en niet
vaag omschreven zijn. De verplichting voor lidstaten om
actief op te treden werd door het Hof voor het eerst expli-
ciet uitgesproken in de recente Centro Europa 7 zaak.

Van belang is dat het Hof hiermee de interpretatie van art.
10 EVRM verder heeft verruimd. Niet alleen functioneert
art. 10 EVRM als een garantie tegen interventie van staten
op het domein van vrijheid van meningsuiting en vrijheid
van de media. Zij moedigt ook een positieve aanpak aan
om burgers hun rechten te vrijwaren door ze vanuit ver-
schillende onafhankelijke bronnen te informeren.*

Ondanks het belang van de rechtspraak van het EVRM

lijkt dit niet voldoende om mediapluralisme in Europa te
beschermen. Recente ontwikkelingen zoals het burgerini-
tiatief en beleidsrapport van het Centre for Media Pluralism
and Media Freedom geven aan dat het nog altijd een be-
langrijk thema is. Uit de oprichting van de High Level Group
kunnen we afleiden dat mediapluralisme ook aandacht

krijgt op EU niveau. Het Europees Parlement heeft de EC al
herhaaldelijk gevraagd om maatregelen te nemen, terwijl
deze laatste eerder een afwachtende houding aanneemt.

Eén van de argumenten van het recent gelanceerde
burgerinitiatief is dat een Europese aanpak omtrent me-
diapluralisme nodig is omdat het nationale niveau al te
vaak tekort schiet, hetzij om zijn “nationale kampioenen”
niet te schaden, dan wel omdat politici niet de toorn

van de media over zich willen heen krijgen.”® Over de
bevoegdheden van de EU om op het viak van media-
eigendom en -concentratie op te treden, woedt evenwel
al geruime tijd discussie.** De poging die de EC in de jaren
‘90 ondernam om de nationale regels terzake te harmo-
niseren, kantte op felle tegenstand vanuit grote lidstaten
zoals Duitsland, Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk. De
harmoniseringsplannen werden opgeborgen ondanks
herhaalde resoluties door het Europees Parlement waarin
het de EC oproept om maatregelen uit te werken.* Waar
de houding van de EC t.a.v. de mediasector, in mediaplu-
ralisme in het bijzonder, traditioneel in sterke mate be-
heerst werd door een economische logica *, lijkt daar de
laatste jaren — met o.m. een ruimere kijk op de problema-
tiek van mediapluralisme die de aspecten van concentra-
tie en media-eigendom overstijgt * — een zekere kente-
ring in te komen.*® De hoger vermelde consultatierondes
die momenteel aan de gang zijn rondom mediavrijheden
en -pluralisme tonen aan dat de EC het thema weliswaar
ter harte wil nemen, maar worstelt met de afbakening van
de EU bevoegdheden op dit vlak. Indien het burgeriniti-
atief een succes wordt, zal de druk op de EU instellingen
voor een wetgevend initiatief ongetwijfeld toenemen.
De uitdaging voor de EC ligt in dat geval in het uitwerken
van een tekst die een aantal belangrijke principes ter
vrijwaring van mediapluralisme weet te verankeren zon-
der nationale eigenheden uit het oog te verliezen. Ook
de technologische evoluties en de opkomst van online
media beloven boeiende aspecten toe te voegen aan het
debat®
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