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Das Europaische
Medienfreiheitsgesetz und
seine Bedeutung

Mark D. Cole, Christina Etteldorf






Vorwort

Wenn die Europaische Audiovisuelle Informationsstelle ein Motto wahlen misste, wirde
sie sich vielleicht flr die berthmten Worte Heraklits entscheiden: ,Nichts ist bestandiger
als der Wandel.” Seit ihrer Griindung im Jahr 1992 hat die Informationsstelle zahlreiche
Medienvorschriften iberwacht, angefangen mit dem Ubereinkommen des Europarats liber
das grenzuberschreitende Fernsehen und ihrem EU-Gegenstick, der Richtlinie ,Fernsehen
ohne Grenzen® (beide 1989 verabschiedet), bis hin zur aktuellen AVMD-Richtlinie und
ihren Zwischenversionen.

Es ist bemerkenswert, dass all diese rechtlichen Entwicklungen, die bedeutende
Meilensteine in der Geschichte der EU-Medienregulierung darstellen, in (mehr oder
weniger) Zehn-Jahres-Schritten erfolgten. Im Einklang mit der Beschleunigung der Markt-
und Technologieentwicklungen in jlingster Zeit hat jedoch auch die Gesetzgebung an
Tempo zugenommen. ,DSA®, ,.DMA®, .EMFA" sind allesamt Abkiirzungen fiir aktuelle EU-
Rechtsvorschriften, die die Spielregeln drastisch verandern. Insbesondere der EMFA (kurz
fiir European Media Freedom Act) kann als Beginn einer neuen Ara der Medienregulierung
durch die EU und als wichtiger Schritt zur Sicherung der Medienfreiheit und des
Medienpluralismus im EU-Binnenmarkt angesehen werden.

Dies ist zumindest die Meinung der Autoren der vorliegenden Veréffentlichung.
Auf den folgenden Seiten entwirren Professor Doktor Mark Cole und die wissenschaftliche
Referentin Christina Etteldorf, beide von der Partnerinstitution der Informationsstelle,
dem Institut fir Europaisches Medienrecht (EMR) in Saarbriicken, die Feinheiten dieses
neuen Rechtsrahmens auf eine Weise, die auch fur ein breiteres Publikum zuganglich ist.

Der Bericht befasst sich mit zentralen Rechtsfragen zur Rechtsgrundlage und zum
Kontext der Schaffung des EMFA und fuhrt uns in die Struktur der Verordnung ein. Er
untersucht die Rolle der Mitgliedstaaten bei der Gewahrleistung der Rechte und Pflichten
von Mediendienstleistern und ihren Empfangern. Die Autoren zeigen, dass der EMFA
einen umfassenden Rahmen fir die regulatorische Zusammenarbeit und einen gut
funktionierenden Binnenmarkt fir Mediendienste bietet. Zu diesem Zweck stutzt sich der
EMFA auf die Zusammenarbeit zwischen starken nationalen Regulierungsbehdrden oder -
stellen und einem neuen unabhangigen Europdischen Gremium fir Mediendienste
(EBMS), das die Europaische Kommission in Fragen im Zusammenhang mit
Mediendiensten berat.

Der Hauptteil des Berichts bietet einen Uberblick lber die wichtigsten Themen,
die in der neuen Verordnung behandelt werden, und ist nach ihren jeweiligen
Auswirkungen auf die verschiedenen Adressaten gegliedert. Er befasst sich eingehend mit
den Bestimmungen zur Gewahrleistung der tatsachlichen redaktionellen Freiheit und
Unabhangigkeit von Mediendiensteanbietern, dem Schutz journalistischer Quellen und
den Schutzvorkehrungen fir die unabhangige Funktionsweise offentlich-rechtlicher
Mediendiensteanbieter. Daruber hinaus wird der wichtige Mechanismus der ,privilegierten
Behandlung® erldutert, der im EMFA vorgesehen ist und kuratierten Medien
zugutekommen wirde. Schlief3lich werden in dem Bericht die Regeln fir die Bewertung
von Zusammenschlissen auf dem Medienmarkt und der institutionelle Aufbau fir eine
verstarkte Zusammenarbeit vorgestellt.



Das Ergebnis ist ein neuer Blick auf den EMFA, fiir den ich beiden Autoren danken
mochte.

Viel Spafd beim Lesen!

Straftburg, Dezember 2024

Maja Cappello
IRIS-Koordinatorin
Leiterin der Abteilung fir juristische Informationen

Europaische Audiovisuelle Informationsstelle
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DAS EUROPAISCHE MEDIENFREIHEITSGESETZ UND SEINE BEDEUTUNG

1. Einleitung

Nach einem im Vergleich zu anderen EU-Rechtsakten relativ zugigen
Gesetzgebungsverfahren, das ab dem Vorschlag nur knapp 15 Monate dauerte,! trat das
Europdische Medienfreiheitsgesetz (EMFA)?2 am 1. Mai 2024 in Kraft.* Die meisten seiner
Bestimmungen werden am 8. August 2025 endgliltig anwendbar sein. Als Hintergrund und
Motivation fir den Vorschlag* eines EMFA wurden vor allem vier Probleme identifiziert:
(1) unkoordinierte nationale Vorschriften und Verfahren im Zusammenhang mit
Medienpluralismus, (2) unzureichende Zusammenarbeit zwischen nationalen
Medienregulierungsbehérden, (3) Einmischung in redaktionelle Entscheidungen von
Mediendiensten sowie (4) undurchsichtige und unfaire Zuweisung wirtschaftlicher
Ressourcen an die Medien® Die Europdische Kommission begrindete diese
Schwachstellen zum grof3en Teil aus ihrem Rechtsstaatlichkeitsberichté und der Analyse
durch den Media Pluralism Monitor (MPM) 20217 des Zentrums fir Medienpluralismus und
Medienfreiheit (CMPF) - ein von der EU finanziertes Projekt, welches jahrlich die
Entwicklungen in Bezug auf Medienpluralismus und Medienfreiheit in der EU und einigen
Bewerberstaaten beobachtet.

! Eine vorlaufige Einigung zwischen dem Europaischen Parlament und dem Rat wurde Mitte Dezember 2023
erzielt (Rat der EU, Pressemitteilung vom 15. Dezember 2023), wahrend die Einigung Uber den endgdltigen
Text Ende Marz 2024 erreicht wurde (Rat der EU, Pressemitteilung vom 26. Marz 2024).

2 Verordnung (EU) 2024/1083 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 11. April 2024 zur Schaffung
eines gemeinsamen Rahmens fiir Mediendienste im Binnenmarkt und zur Anderung der Richtlinie 2010/13/EU
ABL L 2024/1083 17.04.2024. In dieser Publikation wird die geldaufige Abklrzung der englischsprachigen
Fassung ,European Media Freedom Act® EMFA verwendet, da sich EMFG (bislang) nicht als Begriff
durchgesetzt hat. Daher wird trotz der Bezugnahme auf ein ,Gesetz* von ,der EMFA" und nicht ,das EMFA®
gesprochen, was anders ware, wenn es um ,das EMFG" ginge.

3 Fiir einen umfassenderen Uberblick iiber das Gesetzgebungsverfahren mit weiteren Verweisen siehe EPRS,
European Media Freedom Act - Briefing EU Legislation in Progress, 2023.

4+ COM/ 2022/ 457 final.

> Europaische Kommission, Bericht {iber die Folgenabschatzung (engl.), SWD(2022) 286 final, Teil 1/3, S. 4.

6 Mitteilung der Kommission Bericht (iber die Rechtsstaatlichkeit 2021, COM/2021/700 final.

7 Bleyer-Simon K. et al., Monitoring Media Pluralism in the Digital Era, 2021.
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https://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2023/12/15/council-and-parliament-strike-deal-on-new-rules-to-safeguard-media-freedom-media-pluralism-and-editorial-independence-in-the-eu/
https://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2024/03/26/european-media-freedom-act-council-adopts-new-rules-to-protect-journalists-and-media-providers/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32024R1083
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32024R1083
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32024R1083
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2022/739202/EPRS_BRI(2022)739202_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2022/739202/EPRS_BRI(2022)739202_EN.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=COM%3A2022%3A0457%3AFIN
https://ec.europa.eu/newsroom/dae/redirection/document/89597
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX%3A52021DC0700
https://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/71970/CMPF_MPM2021_final-report_QM-09-21-298-EN-N.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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Abbildung 1. EMFA-Abstimmungsergebnisse im Europdischen Parlament

report VERHEYEN A9-0264/2023

AM 332

Quelle: Europdisches Parlament, Plenary Session of 13.3.2024, voting results

In den vier Hauptbereichen, die 2021 vom MPM erfasst wurden, ermittelte das CMPF
(nach eigens von ihm entwickelten Kategorien) einen durchschnittlich mittleren
Gefahrdungsgrad fur grundlegende Schutzfunktionen (zum Beispiel Vorhandensein von
Informationsrechten  und  Sicherheiten  fur Journalisten sowie unabhdngige
Medienbehorden), politische Unabhangigkeit (zum Beispiel Ausmafd der politischen
Kontrolle Uber die Medien, einschlieRlich insbesondere der offentlich-rechtlichen Medien,
oder Vorhandensein von Sicherungen gegen manipulative Praktiken in politischer
Werbung) und soziale Inklusion (zum Beispiel Zugang zu den Medien flr verschiedene
soziale und kulturelle Gruppen oder Stand der Medienkompetenz). Fir den Bereich
Marktpluralitat (zum Beispiel Transparenz und Konzentration von Medieneigentum) wurde
jedoch eine im Durchschnitt hohe Gefahrdung konstatiert, was Anlass zur Sorge um die
wirtschaftlichen Bedingungen fir professionellen Journalismus und um die wirtschaftliche
Tragfahigkeit der Medien gab. Vor diesem Hintergrund griindete der EMFA-Vorschlag auf
der Uberlegung, dass es einerseits fiir die Medien aufgrund von Bedrohungen fiir die
Medienfreiheit und -vielfalt schwieriger wirde, ihre unverzichtbare gesellschaftspolitische
Aufgabe in Demokratien zu erfullen. Andererseits kdnnten Akteure des Medienmarktes
aufgrund eines aus Sicht der Europadischen Kommission ungleichen wirtschaftlichen
Umfelds nicht das volle Potenzial des Binnenmarktes ausschopfen.

Um diesen Herausforderungen im Spannungsfeld zwischen kulturellen und
wirtschaftlichen Erwdagungen zu begegnen, besteht das Hauptziel des EMFA darin, zum
Funktionieren des Binnenmarktes (fur Mediendienste) beizutragen, dessen wesentliche
Merkmale Demokratie und Rechtsstaatlichkeit sind. Da jedoch der Schutz von
Medienfreiheit und -vielfalt als zentrale tragende Sdule dieser beiden Merkmale
angesehen wird, sind sekundare Ziele auch die Sicherung von Medienpluralismus,
Unabhangigkeit, redaktioneller Freiheit und der Schutz von Journalisten. Dies ist insofern
bemerkenswert, als diese Grundrechtsaspekte bisher nicht direkt durch EU-Recht
~geregelt” waren, sondern vielmehr als notwendige Bedingungen betrachtet wurden, die
von den Mitgliedstaaten zu gewahrleisten sind.

In Anbetracht der vielfdltigen Ziele des EMFA wurde das Instrument einer
Verordnung gewahlt, die in allen Mitgliedstaaten direkt anwendbar ist, und nicht das
einer Richtlinie, die eine Umsetzung auf nationaler Ebene erforderlich gemacht hatte. Im
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https://multimedia.europarl.europa.eu/de/webstreaming/20240313-0900-PLENARY
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Gegensatz zum Richtlinienansatz in anderen Bereichen der Medienregulierung wurde
diese Vorgehensweise vor allem mit einem hoheren Grad an Verbindlichkeit des
Regelwerks begriindet. Dies wurde moglicherweise und wahrscheinlich im Hinblick auf
mogliche kulnftige Vertragsverletzungsverfahren gegen Mitgliedstaaten im Falle der
Nichteinhaltung als nutzlich erachtet. Weitere Argumente waren, dass das Instrument der
Verordnung zu weniger potenziellen Abweichungen wahrend des Umsetzungsprozesses,
zur Festlegung unmittelbar geltender Rechte sowie zu positiven Auswirkungen auf
institutionelle Aspekte, namlich der Maglichkeit zur Einrichtung eines Gremiums flr
Mediendienste anstelle der derzeit bestehenden koordinierenden Einrichtung der
nationalen Regulierungsbehorden, der Gruppe europadischer Regulierungsstellen fir
audiovisuelle Mediendienste (ERGA), fihren wirde.! Dennoch enthalten die vielfdltigen
Vorschriften des EMFA, die eine Vielzahl von Bereichen und Akteuren adressieren, einen
erheblichen Ermessensspielraum flr die Mitgliedstaaten, die Uber das tatsachliche Maf3 an
Harmonisierung nach dem neuen ,EU-Medienrecht™ bestimmen.

Diese Publikation soll einen umfassenden und zugleich zusammenfassenden
Uberblick lber die EMFA-Vorschriften® und ihre Auswirkungen auf die Adressaten geben:
Empfanger, Mediendiensteanbieter und Vermittler, aber auch Regulierungsstellen und -
behorden sowie Mitgliedstaaten. Sie verdeutlicht ferner, wo auf nationaler Ebene noch
wichtige Anpassungen an die durch den EMFA erreichte Mindestharmonisierung
vorgenommen werden muissen, und zeigt die Herausforderungen auf, die sich bereits jetzt
fur die kommenden Monate und Jahre abzeichnen.

8 Europaische Kommission, Bericht {iber die Folgenabschétzung (engl.), SWD(2022) 286 final, Teil 1/3, S. 40.

° Zur Verlagerung in Richtung eines umfassenderen EU-Besitzstands im Medienrecht siehe Cole M., Acting on
Media Freedom: The Proposed European Media Freedom Act (EMFA) of the European Union, University of the
Pacifica Law Review 55(2024)2.

10 Siehe zum EMFA-Vorschlag bereits Cabrera Blazquez F. J., The proposal for a European Media Freedom Act,
Europdische Audiovisuelle Informationsstelle, Strafdburg, 2022.
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https://ec.europa.eu/newsroom/dae/redirection/document/89597
https://scholarlycommons.pacific.edu/uoplawreview/vol55/iss2/14/
https://scholarlycommons.pacific.edu/uoplawreview/vol55/iss2/14/
https://scholarlycommons.pacific.edu/uoplawreview/vol55/iss2/14/
https://scholarlycommons.pacific.edu/uoplawreview/vol55/iss2/14/
https://rm.coe.int/note-emfa/1680a9af14
https://rm.coe.int/note-emfa/1680a9af14
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2. Rechtsgrundlage und (anhaltende)
Kontroverse

2.1. Die Binnenmarktklausel als Rechtsgrundlage

Fur die EMFA-Verordnung wurde die sogenannte Binnenmarktklausel des Art. 114 des
Vertrags uber die Arbeitsweise der Europadischen Union (AEUV)! als Rechtsgrundlage
gewahlt. Es handelt sich dabei um eine Bestimmung, die in den letzten Jahren regelmafig
fir die Regulierung des ,digitalen Binnenmarkts® verwendet wurde, zum Beispiel im
Gesetz uber digitale Dienste (DSA)2 und im Gesetz uber digitale Markte (DMA).: Sie raumt
der EU weitreichende (jedoch nicht ausschliefsliche oder unbegrenzte)
Gesetzgebungsbefugnisse ein, um die Errichtung des Binnenmarktes zu verwirklichen und
eine Verbesserung seiner Funktionsweise zu erreichen. Wahrend jedoch DSA und DMA bei
der Regulierung von Vermittlungsdiensten in erster Linie die wirtschaftlichen Aspekte des
Schutzes von Verbrauchern und des Wettbewerbs im Auge hatten, konzentriert sich der
EMFA auf Mediendienste. Er befasst sich zwar mit diesen Diensten in erster Linie in ihrer
Eigenschaft als Wirtschaftsgut im Hinblick auf einen funktionierenden und freien
Binnenmarkt fur Mediendienste. Die sekundaren Ziele des EMFA sind jedoch der Schutz
von Pluralismus sowie redaktioneller Freiheit und Unabhangigkeit, wodurch das EMFA
eng mit der Rolle der Medien als Kulturgut verknlpft ist. Nach dem Prinzip der
begrenzten Einzelermachtigung hat die EU keine spezifische Zustandigkeit fur die Medien
oder den Kultursektor als solchen. Vielmehr unterstreicht die sogenannte Kulturklausel
des Art. 167 AEUV, vereinfacht ausgedriickt, dass die Vertrage darauf abzielen, den
Mitgliedstaaten ein hohes MafR an kultureller Souveranitat zu belassen, was die EU an
einer Harmonisierung hindert und sie darauf beschrankt, nationales Recht in
unterstitzender Weise zu erganzen.®” Eine dhnliche Hervorhebung dieser Abgrenzung

1 Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union, konsolidierte Fassung.

12 Verordnung (EU) 2022/2065, ABL. L 277, 27.10.2022, S. 1-102.

3 Verordnung (EU) 2022/1925, ABL. L 265, 12.10.2022, S- 1-66.

14 EuGH, Urteil vom 5. Oktober 2000, Bundesrepublik Deutschland gegen Europdisches Parlament und Rat der
Europdischen Union (Tabakwerbung), C-376/98, Rn 83.

15 Ausfiihrlich dazu Ukrow J., Cole M. und Etteldorf C., Zur Kompetenzverteilung zwischen der Europaischen
Union und den Mitgliedstaaten im Mediensektor, 2021, Kapitel B; im Zusammenhang mit dem EMFA siehe
auch Cole M. und Etteldorf C., Research for CULT Committee - European Media Freedom Act - Background
Analysis, 2023, S. 14 ff. mit weiteren Verweisen; Brogi E. et al., The European Media Freedom Act: media
freedom, freedom of expression and pluralism, Research for LIBE Committee, 2023, S. 38 ff.
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https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/tfeu_2016/oj
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32022R2065
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32022R1925
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX%3A61998CJ0376
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX%3A61998CJ0376
https://doi.org/10.5771/9783748924975
https://doi.org/10.5771/9783748924975
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document/IPOL_STU(2023)733129
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document/IPOL_STU(2023)733129
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2023/747930/IPOL_STU(2023)747930_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2023/747930/IPOL_STU(2023)747930_EN.pdf
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lasst sich dem Amsterdamer Protokoll speziell fur den Bereich der offentlich-rechtlichen
Medien (,public service media“ im Englischen, daher ,PSM" im Folgenden) entnehmen, in
dem die Mitgliedstaaten erklarten, dass die Vertrage und insbesondere die
Wettbewerbsregeln die Zustandigkeit der Mitgliedstaaten fir die Festleqgung des
Aufgabenbereichs und der Finanzierung der PSM unberuhrt lassen.

PROTOKOLL (Nr. 29) UBER DEN OFFENTLICH-RECHTLICHEN RUNDFUNK IN DEN
MITGLIEDSTAATEN

[...] ,Die Bestimmungen der Vertrdge beriihren nicht die Befugnis der Mitgliedstaaten, den
offentlich-rechtlichen Rundfunk zu finanzieren, sofern die Finanzierung der
Rundfunkanstalten dem offentlich-rechtlichen Auftrag, wie er von den Mitgliedstaaten den
Anstalten iibertragen, festgelegt und ausgestaltet wird, dient und die Handels- und
Wettbewerbsbedingungen in der Union nicht in einem Ausmafs beeintrdchtigt, das dem
gemeinsamen Interesse zuwiderlduft, wobei den Erfordernissen der Erfiillung des
offentlich-rechtlichen Auftrags Rechnung zu tragen ist.”

Im Kern bedeutet die Existenz unterschiedlicher Rechtsgrundlagen und begrenzender
Vorschriften, dass die EU grundsatzlich nicht gehindert ist, sich bei der Regulierung des
Medienmarktes auf die Binnenmarktklausel zu berufen. Dies gilt auch, wenn andere
sekundare Ziele verfolgt werden, die gegebenenfalls an sich nicht gesondert auf Art. 114
AEUV gestitzt werden kdnnten.” Sollte jedoch ein solcher Ansatz gewahlt werden, so
erlaubt das Subsidiaritatsprinzip nach Art. 5 Abs. 3 des Vertrags uber die Europdische
Union (EUV)® der EU nur dann ein Tatigwerden, wenn die (Binnenmarkt-)Ziele eines
geplanten Rechtsinstruments von den Mitgliedstaaten weder auf zentraler noch auf
regionaler oder lokaler Ebene in ausreichendem Mafie erreicht werden kénnen und durch
Mafinahmen der Union ein Mehrwert entsteht. Die Zustandigkeit der EU in diesem Bereich
stofst definitiv dort an ihre Grenzen, wo der eigentliche Schwerpunkt einer
gesetzgeberischen Mafinahme aufierhalb wirtschaftlicher Aspekte liegt oder wo eine
Regulierung auf EU-Ebene keinen tatsachlichen Mehrwert bietet, das heif3t sich nicht als
effizienter erweist.?®

16 Urspriinglich dem Vertrag von Amsterdam beigefligt, jetzt Protokoll Nr. 29 lber den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk in den Mitgliedstaaten, ABL. C 202, 07.06.2016, S. 311.

7 Siehe hierzu allgemein EuGH, Urteil vom 11. Juni 1991, Kommission gegen Rat (Titandioxid), C-300/89.

18 Vertrag (iber die Europdische Union (konsolidierte Fassung).

19 Siehe hierzu EuGH, Urteil vom 8. Juni 2010, Vodafone Ltd u. a. gegen Secretary of State for Business, Enterprise
and Regulatory Reform, C-58/08, insbesondere Rn. 32.
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Abbildung 2. Kultur-, Binnenmarkt- und Subsidiaritatsklausel

Kulturklausel

Art. 167(5) AEUV

Binnenmarktklausel
Art. 114(1) AEUV
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Subsidiaritatsklausel
Art. 5(3) EUV

Als Beitrag zur Verwirklichung

der Ziele dieses Artikels

- erlassen das Europdische
Parlament und der Rat gemaf3
dem ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren und
nach Anhérung des
Ausschusses der Regionen
Fordermaf3nahmen unter
Ausschluss jeglicher
Harmonisierung der Rechts-
und Verwaltungsvorschriften
der Mitgliedstaaten.

- erldsst der Rat auf Vorschlag
der Kommission
Empfehlungen.

[..] Das Europdische Parlament
und der Rat erlassen gemaf3
dem ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren und
nach Anhérung des
Wirtschafts- und
Sozialausschusses die
Mapnahmen zur Angleichung
der Rechts- und
Verwaltungsvorschriften der
Mitgliedstaaten, welche die
Errichtung und das
Funktionieren des
Binnenmarkts zum Gegenstand
haben.

Nach dem Subsidiaritdtsprinzip
wird die Union in den
Bereichen, die nicht in ihre
ausschliefSliche Zustdndigkeit
fallen, nur tdtig, sofern und
soweit die Ziele der in Betracht
gezogenen Mafinahmen von
den Mitgliedstaaten weder auf
zentraler noch auf regionaler
oder lokaler Ebene ausreichend
verwirklicht werden konnen,
sondern vielmehr wegen ihres
Umfangs oder ihrer Wirkungen
auf Unionsebene besser zu
verwirklichen sind.

2.2. Die Frage der Kompetenzzuweisung an die EU

Es war bereits wahrend der Ausarbeitung des Vorschlags sehr deutlich geworden, dass der
Plan fur eine Medienregulierung in Form des EMFA diese Grenzen austesten wiurde.

Frihere Entwulrfe der

Kommission wurden von

ihrem beratenden Ausschuss fur

Regulierungskontrolle kritisiert und teilweise sogar abgelehnt, nicht zuletzt aufgrund der

unzureichenden

Begriindungen

hinsichtlich der

Kompetenzgrundlage

und der

Subsidiaritatsklausel ,in Anbetracht der unterschiedlichen kulturellen, historischen und
politischen Traditionen der Medienrahmen in den Mitgliedstaaten“.22 Obwohl die
angesprochenen Punkte anschliefend von der Kommission geprift und notwendige
Prazisierungen vorgenommen wurden, hielt die Kritik auch nach der Veroffentlichung des

EMFA-Vorschlags an.2

Wahrend es

Konsens Uber

und Unterstitzung flr

die

erstrebenswerten Ziele des Vorschlags gab und eine gewisse Bedrohungslage fur
grundlegende Anliegen der Medienfreiheit nicht bestritten wurde, herrschte in der
Wissenschaft sowie seitens der Industrie und nationaler Gesetzgeber Uneinigkeit daruber,
auf welcher Ebene, in welcher Weise und in welchem Umfang auf diese Gefahren reagiert

20 Sjehe die Zusammenfassung in Europdische Kommission, Anhdange zum Bericht iiber die Folgenabschatzung
zum EMFA-Vorschlag (engl.), SWD(2022) 286 final, Teil 2/3, S. 3 ff.

21 Cole M. und Etteldorf C., EMFA Background Analysis, 2023, S. 14 ff. mit weiteren Verweisen.
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werden sollte.22 Daher gab es ungewdhnlich viele Vorbehalte der Mitgliedstaaten gegen
den Vorschlag. Diese Bedenken veranlassten unter anderem vier Mitgliedstaaten
(Danemark,? Frankreich, Deutschland® und Ungarn#), im Rahmen des Mechanismus der
Subsidiaritatskontrolle offiziell begrindete Stellungnahmen an die Europaische
Kommission zu richten, in denen sie vorbrachten, der Vorschlag stelle einen Verstof3
gegen das Subsidiaritatsprinzip dar. Ohne die Verwendung der offiziellen Form einer
begriindeten Stellungnahme, dufierten mehrere weitere Mitgliedstaaten (darunter die
Tschechische Republik, Italien, die Niederlande und Polen) in anderen politischen
Dokumenten ebenfalls Bedenken in dieser Hinsicht oder wiesen zumindest auf die
Notwendigkeit einer weiteren Konkretisierung und Prifung hin.?

Abgesehen davon, dass der Vorschlag als potenzieller Eingriff der EU in die
nationale Kulturhoheit im Allgemeinen angesehen wurde, drehte sich die Kritik um viele
verschiedene Aspekte der Rechtmafigkeit, Verhaltnismafiigkeit und Notwendigkeit des
Vorschlags im Hinblick auf die Regeln zur Kompetenzenabgrenzung zwischen der EU und
ihren Mitgliedstaaten. So wurde beispielsweise geltend gemacht, dass die Regulierung
lokaler und regionaler Medien, die ebenfalls unter den Vorschlag fielen, nicht durch die
Binnenmarktklausel gerechtfertigt sei und dass nicht in allen Mitgliedstaaten das gleiche
Maf3 an Bedrohung bestehe, weshalb eine EU-weite Harmonisierung nicht erforderlich sei.
Daruber hinaus wurde der eigentliche Wortlaut kritisiert, da er aus kulturpolitischer Sicht
keine ausreichende Flexibilitat fur die Anpassung an die Besonderheiten der nationalen
Medienmarkte biete. Auch die erheblichen Befugnisse und die Rolle der Kommission,
insbesondere ihr moglicher Einfluss auf das neue Gremium, wurden sehr kritisch gesehen.
Vornehmlich betraf dies die Einfihrung einer Regulierung der Presse, die in vielen
Mitgliedstaaten traditionell keiner strengen Regulierung und noch weniger einer
spezifischen Form der Aufsicht durch eine Behorde unterliegt. Diese Bedenken wurden
durch die Wahl des Rechtsinstruments noch verstarkt, da eine Verordnung im Gegensatz
zu dem in der Richtlinie Uber audiovisuelle Mediendienste (AVYMD-Richtlinie) gewahlten
Ansatz Ublicherweise nicht viel Spielraum flr die Mitgliedstaaten lasst.22 Schliefilich
wurde in Frage gestellt, ob die vorgeschlagenen Vorschriften Gberhaupt die angestrebten
Ziele erreichen und die festgestellten Probleme wirksam beheben wirden und sie nicht
sogar zu einer Verschlechterung funktionierender Systeme in weniger gefahrdeten
Mitgliedstaaten fihren konnten.?

22 Fjr einen Uberblick {iber die verschiedenen Stimmen mit weiteren Verweisen siehe Cole M. und Etteldorf C.,
EMFA Background Analysis, 2023, S. 14 ff.

23 Danisches Folketinget, J.nr.: 22-001044-1.

24 FranzGsischer Sénat, Nr. 194 (2022-2023).

25 Deutscher Bundesrat, Drucksachen 514/22.

26 Ungarische Nationalversammlung, OE-42/619-1/2022.

27 Fiir einen Uberblick iiber alle Eingaben der Mitgliedstaaten siehe die Daten bei COM/2022/0457.

28 Richtlinie 2010/13/EU des Europdischen Parlaments und des Rates vom 10. Marz 2010 zur Koordinierung
bestimmter Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten liber die Bereitstellung audiovisueller
Mediendienste, in der Fassung der Richtlinie (EU) 2018/1808 (konsolidierte Fassung).

2% In diesem Sinne zum Beispiel Cornils zum European Media Freedom Act, Présentation in der CULT-Sitzung
vom 6. Februar 2023; siehe fiir einen Uberblick auch Cole M. und Etteldorf C., EMFA Background Analysis,
2023, S. 14 ff.
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2.3. Umgang mit kontroversen Aspekten im
Gesetzgebungsverfahren

Diese Bedenken wurden wahrend des Gesetzgebungsverfahrens erneut geaufiert.
Insbesondere wurde der Juristische Dienst des Rates gebeten, ein Gutachten speziell zur
Wahl der Rechtsgrundlage zu erstellen. In seinem (urspriinglich unverdffentlichten)
Gutachten bestatigte der Juristische Dienst im Prinzip die Mdglichkeit, sich auf Art. 114
AEUV zu berufen. Gleichzeitig sah er aber auch Anpassungsbedarf, da an einigen Stellen
des Vorschlags nicht klar war, inwieweit einige Bestimmungen tatsachlich auf ein
besseres Funktionieren des Binnenmarktes fir Mediendienste abzielen oder wie die
Unterschiede in nationalen Vorschriften diesen tatsachlich behindern oder zu behindern
drohen oder den Wettbewerb maoglicherweise verzerren. Insbesondere wurden die Art. 5,
21 und 25 und ganz allgemein auch das Ziel kritisiert, ,mindestharmonisierte
Bestimmungen® schaffen zu wollen, wie es in den Erwdgungsgriinden hief3, was sich
jedoch im vorgeschlagenen Wortlaut der entsprechenden EMFA-Bestimmungen nicht
widerspiegle.** Die Kommission selbst rechtfertigte ihre Berufung auf die
Binnenmarktklausel in einem (unveroffentlichten) ,Non-Paper zu bestimmten Aspekten
des Vorschlags fiir ein Europaisches Medienfreiheitsgesetz®. Darin wandte sie sich gegen
die Anregung, den EMFA-Vorschlag in eine Verordnung und eine Richtlinie aufzuteilen,
was als Maglichkeit zur Losung der Kompetenzfragen vorgebracht worden war. Die
anschlieflende Diskussion im Gesetzgebungsverfahren uber eine Aufteilung der
vorgeschlagenen Bestimmungen in zwei verschiedene Instrumente, eine Verordnung und
eine Richtlinie, wurde nicht weitergefuhrt.>* Das Instrument behielt zwar die Form einer
Verordnung, die Kritik flhrte jedoch vor allem wahrend des abschlieRenden
Trilogverfahrens zu zahlreichen Anpassungen des urspriinglichen Vorschlags.®

Neben den Abdnderungen spezifischer Bestimmungen betrafen die wichtigsten
Anderungen vor allem die Beschriankung der Rolle der Kommission im institutionellen
Gefuge und die Scharfung des (Mindest-)Harmonisierungsansatzes. Letzteres zeigt sich
unter anderem in der Abweichungsklausel in Art. 1 Abs. 3, die starker auf den Wortlaut
von Art. 4 Abs. 2 AVMD-Richtlinie abgestimmt wurde. In der finalen Fassung verweist sie
nicht mehr nur auf die Mdglichkeit der Mitgliedstaaten, ,ausflhrlichere® Vorschriften
sondern ,ausfiihrlichere oder strengere Vorschriften® zu erlassen.

30 Juristischer Dienst des Rates der EU, Gutachten zur Rechtsgrundlage, 04.04.2023, 8089/23.

31 Cole M. and Etteldorf C., Research for CULT Committee - European Media Freedom Act: Policy
Recommendations Concomitant expertise for legislative report, 2023, S. 3.

32 Fiir einen Uberblick tiber alle Anderungsantrige im Verhandlungsprozess siehe die vierspaltige Synopse des
Rates (engl.), Dok. Nr. 15514/23.
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Tabelle 1. Anderungen im Wortlaut von Art. 1 Abs. 3 wihrend des Gesetzgebungsverfahrens

EMFA-Vorschlag der EU- EP-Mandat Mandat des Rates (freie EMFA
Kommission Ubersetzung)

Art. 1(3): Diese Verordnung  |Art. 1(3): Diese Verordnung  |Art. 1(3): Diese Verordnung  |Art. 1(3): Diese Verordnung

beriihrt nicht die Moglichkeit |[dsst dle Mdglichkeit der ldsst dle Mdglichkeit der lasst die Moglichkeit der

der Mitgliedstaaten, Mitgliedstaaten unberiihrt , Mitgliedstaaten unberiihrt , Mitgliedstaaten,
ausfiihrlichere Vorschriften in ausfiihrlichere oder strengere |ausfiihrlichere oder strengere | ausfiihrlichere oder strengere
den unter Kapitel Il und Vorschriften in den unter Vorschriften in den unter Vorschriften in den unter
Kapitel Il Abschnitt 5 Kapitel Il, Kapitel Il Abschnitt Kapitel Il, Kapitel Il Abschnitt Kapitel Il, Kapitel 11l Abschnitt
fallenden Bereichen zu 5 und Artikel 24 fallenden 5 und Artikel 24 fallenden 5 und Artikel 25 fallenden
erlassen, sofern diese Bereichen zu erlassen, sofern |Bereichen zu erlassen, sofern Bereichen zu erlassen,
Vorschriften mit dem diese Vorschriften mit dem diese Vorschriften mit dem unberiihrt, sofern diese

Unionsrecht vereinbar sind. |Unionsrecht vereinbar sind.  |Unionsrecht vereinbar sind.  Vorschriften ein héheres
Schutzniveau fiir
Medienpluralismus oder
redaktionelle Unabhdngigkeit
im Einklang mit dieser
Verordnung gewdbhrleisten und
mit dem Unionsrecht
vereinbar sind.

Dariiber hinaus wurden zahlreiche ,definitive“ Formulierungen von Rechten und Pflichten
durch eine Wortwahl ersetzt, die die Notwendigkeit einer Umsetzung auf Ebene der
Mitgliedstaaten besser widerspiegelt (,die Mitgliedstaaten gewahrleisten/achten®). Diese
Formulierungen ndhern das Instrument jedoch teilweise der Form einer Richtlinie an,
ohne dem EMFA diesen Rechtscharakter zu verleihen, und sind somit in gewisser Weise
ein Kompromiss angesichts der von einigen Mitgliedstaaten gedufierten Idee, entweder
das Instrument einer Richtlinie zu wahlen oder einige wesentliche Bestimmungen des
EMFA in eine kiinftige Uberarbeitung der AVMD-Richtlinie aufzunehmen.

2.4. Die vor dem EuGH anhangige Nichtigkeitsklage

Ob die vorgenommenen Anderungen und die Argumente beziiglich der Rechtsgrundlage
als hinreichend betrachtet werden konnen, wird wahrscheinlich relativ bald vom EuGH
entschieden. Ungarn hatte den Vorschlag bereits wahrend des Gesetzgebungsverfahrens
kritisiert und hat vor kurzem beim EuGH eine Nichtigkeitsklage gegen den gesamten
EMFA oder hilfsweise gegen einige seiner Bestimmungen eingereicht.*

Die Klage stitzt sich auf das Argument, die vom EMFA erfassten Mediendienste
hatten zwar sowohl kulturellen als auch wirtschaftlichen Charakter, der EMFA regele
tatsachlich aber keine wirtschaftlichen Aspekte; vielmehr bestehe sein Hauptziel darin,
die Freiheit und den Pluralismus der Medien zu fordern, was nicht in den
Anwendungsbereich von Art. 114 AEUV falle. Wegen des Aufbaus der Klage, innerhalb der

33 Klage, eingereicht am 10. Juli 2024 - Ungarn/Europdisches Parlament, Rat der Europdischen Union,
Rechtssache C-486/24.
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einzelne Bestimmungen auch getrennt von einer allgemeinen Infragestellung des
Rechtsakts angefochten werden, konnte der EuGH alle oben aufgeworfenen Fragen zum
Anwendungsbereich des EMFA, zu seinem zentralen Ziel und seinem Verhadltnis zum
Binnenmarkt sowie zur Wahrung des Subsidiaritatsprinzips beantworten.
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3. Der EMFA in Kurzform

Der EMFA ist in vier Kapitel unterteilt,** die sowohl verfahrensrechtliche als auch
materiellrechtliche Vorschriften enthalten, welche nicht streng voneinander getrennt,
sondern ubergreifend in den Kapiteln und Abschnitten zu finden sind. Hervorzuheben ist
in diesem Zusammenhang, dass fur jede Bestimmung gesondert analysiert werden muss,
ob und inwieweit sich eine unmittelbare (Rechts-)Wirkung bereits aus dem EMFA ergibt
oder ob sie von der Umsetzung durch die verschiedenen Mitgliedstaaten abhangt und auf
wen diese (unmittelbare) Rechtswirkung abzielt.

3.1. Kapitel | und Il zu Definitionen, Rechten und Pflichten

Artikel Erwagungsgriinde
Art. 1 - Gegenstand und Geltungsbereich 1-8
Art. 2 - Begriffsbestimmungen 9-13

Wie fir EU-Rechtsakte allgemein dublich, enthalt Kapitel | die Bestimmung des
Gegenstands und Geltungsbereichs der Verordnung (Art. 1) sowie die einschlagigen
Begriffsbestimmungen - in diesem Fall eine umfangreiche Liste (Art. 2). Von besonderer
Bedeutung sind Art. 1 Abs. 2 und 3 EMFA, die das Verhaltnis zwischen dem EMFA und
anderen EU-Rechtsakten und nationalem Recht beschreiben. Insbesondere berihrt der
EMFA nicht die Richtlinie Gber den elektronischen Geschaftsverkehr,? die Richtlinie Uber
das Urheberrecht im digitalen Binnenmarkt,* die sog. Platform-to-Business-Verordnung
(P2B-Verordnung),” den DSA, den DMA, die Verordnung uber die Transparenz und das
Targeting politischer Werbung®*® und die Datenschutz-Grundverordnung.*® Die gewahlte
Formulierung ,lasst unberiihrt” - im Gegensatz zur Formulierung ,unbeschadet®, die in
vielen anderen neueren Rechtsakten verwendet wird — deutet darauf hin, dass die EMFA-

34 Eine Ubersicht iiber simtliche Artikel der einzelnen Kapitel mit den entsprechenden Erwigungsgriinden
findet sich im Anhang zu dieser Publikation.

35 Richtlinie 2000/31/EG, ABL. L 178, 17.07.2000, S. 1-16.

% Richtlinie (EU) 2019/790, ABL L 130, 17.05.2019, S. 92-125.

37 Verordnung (EU) 2019/1150, ABL. L 186, 11.07.2019, S. 57-79.

38 Verordnung (EU) 2024/900, ABL. L, 2024/900, 20,03. 2024.

%9 Verordnung (EU) 2016/679, ABL. L 119, 04.05.2016, S. 1-88.
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Vorschriften grundsatzlich nicht als im Widerspruch zu den Vorschriften der oben
genannten Rechtsakte stehend betrachtet werden, dass diese aber im Falle von
Unklarheiten Vorrang haben sollten.* In Bezug auf nationales Recht schrankt der EMFA
die Moglichkeit der Mitgliedstaaten nicht ein, ausfuhrlichere oder strengere Vorschriften
zu erlassen. Diese Moglichkeit ist jedoch auf bestimmte Bestimmungen begrenzt (Kapitel
Il, Kapitel 1l Abschnitt 5 und Art. 25), was wiederum bedeutet, dass andere
Bestimmungen als vollstandig - wenn auch unterschiedlich detailliert — durch den EMFA
harmonisiert anzusehen sind, sodass eine derartige Flexibilitat auf der nationalen Ebene
nicht gegeben ist. Zu den Begriffsbestimmungen im EMFA, die weiter unten im Kontext
seiner materiellrechtlichen Abschnitte ausfuhrlicher erortert werden, ist anzumerken, dass
einige neue Definitionen eingefihrt werden (zum Beispiel Mediendienste oder
redaktionelle Verantwortung), wahrend bestehende Definitionen, zum Beispiel aus der
AVMD-Richtlinie, teilweise wiederverwendet und an den breiteren Geltungsbereich des
EMFA angepasst oder einfach per Verweis aus anderen Rechtsakten ibernommen werden
(zum Beispiel audiovisuelle Mediendienste und Video-Sharing-Plattformen aus der AVYMD-
Richtlinie, Online-Plattformen aus dem DSA wund Zusammenschlisse aus der
Fusionskontrollverordnung). Dies soll zu einer kohdarenten Anwendung der sich teilweise
Uberschneidenden Rechtsakte beitragen. Allerdings wurden nicht alle wichtigen
Rechtsbegriffe des EMFA wie zum Beispiel ,Empfanger®, ,redaktionelle Unabhangigkeit”
oder ,Medienpluralismus” konkret definiert und bedirfen daher weiterer Auslegung.

Artikel Erwagungsgriinde
Art. 3 - Recht der Empfinger von Mediendiensten 8, 14, 15
Art. 4 - Rechte der Mediendiensteanbieter 16-26

Art. 5 - Schutzvorkehrungen fiir die unabhdngige Funktionsweise

offentlich-rechtlicher Mediendiensteanbieter 27-31

Art. 6 - Pflichten von Mediendiensteanbietern 32-35

Art. 29 - Inkrafttreten und Geltung -

Kapitel Il enthdlt materiellrechtliche Bestimmungen Uber die Rechte von Empfangern (Art.
3), die Rechte von Mediendiensteanbietern, insbesondere von Journalisten (Art. 4), die
Pflichten der Mediendiensteanbieter, die sich mit Nachrichten und Inhalten zum
Zeitgeschehen befassen, mit strengeren Pflichten (Art. 6) und Schutzvorkehrungen fir die
Unabhangigkeit von PSM (Art. 5).4

40 Siehe hierzu ausfiihrlicher Cole M. und Etteldorf C., EMFA Background Analysis, 2023, S. 20 ff.
41 Zu diesen Bestimmungen siehe ausfiihrlicher unten die Abschnitte 4.1, 4.2 und 4.3.
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3.2. Kapitel lll iber institutionelle Strukturen und
Kooperationsverfahren sowie die Struktur des
Medienmarktes

Artikel Erwagungsgriinde

Kapitel Ill - Rahmen fiir die Zusammenarbeit in Regulierungsfragen und einen gut funktionierenden

Binnenmarkt fiir Mediendienste

Abschnitt 1 - Unabhdngige Medienaufsichtsbehorden

Art. 7 - Nationale Regulierungsbehdrden oder -stellen

Abschnitt 2 - Europdisches Gremium fiir Mediendienste

Art. 8 - Europdisches Gremium fiir Mediendienste

Art. 9 - Unabhdingigkeit des Gremiums 37
Art. 10 - Struktur des Gremiums 38, 39
Art. 11 - Sekretariat des Gremiums 42
Art. 12 - Konsultationsmechanismus 40

Art. 13 - Aufgaben des Gremiums

Abschnitt 3 - Zusammenarbeit und Konvergenz in Regulierungsfragen

Art. 14 - Strukturierte Kooperation 43, 44

Art. 15 - Ersuchen auf Durchsetzung von Verpflichtungen der 43, 45

Video-Sharing-Plattform-Anbieter ’

Art. 16 - Orientierungshilfen zu Angelegenheiten der 46
Medienregulierung

Art. 17 - Koordinierung von Mafinahmen in Bezug auf 47-49

Mediendienste von auferhalb der Union

Abschnitt 4 - Bereitstellung von und Zugang zu Mediendiensten im digitalen Umfeld

Art. 18 - Inhalte von Mediendiensteanbietern auf sehr grofien

Online-Plattformen °0-35
Art. 19 - Strukturierter Dialog 56
Art. 20 - Recht auf individuelle Anpassung des Medienangebots 57-59

Abschnitt 5 - Anforderungen an gut funktionierende Medienmarktmaf8nahmen und -verfahren

- Nationale  Mafinahmen, die sich  auf

Medlendlensteanbleter auswirken 60-61
Art. 22 - Bewertung von Zusammenschliissen auf dem Medienmarkt 62-66, 68
Art. 23 - Stellungnahmen zu Zusammenschliissen auf dem

. 67-68

Medienmarkt

Abschnitt 6 - Transparente und gerechte Zuweisung wirtschaftlicher Ressourcen
Art. 24 - Publikumsmessung 69-71
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Art. 25 - Zuweisung offentlicher Mittel fiir staatliche Werbung und

Liefer- oder Dienstleistungsauftriige 1275

Kapitel 1ll ist das umfassendste Kapitel und enthalt einen Rahmen fir die
Zusammenarbeit in Regulierungsfragen und Vorschriften flr einen gut funktionierenden
Binnenmarkt fir Mediendienste. Es ist in sechs Abschnitte unterteilt. Die Abschnitte 1 und
2 betreffen den institutionellen Rahmen fir die Anwendung des EMFA und tangieren
zudem die AVMD-Richtlinie. Abschnitt 1 (Art. 7) bestimmt die nationalen
Regulierungsbehdrden oder -stellen (,national regulatory authorities and bodies® im
Englischen, daher im Folgenden ,NRA®), die mit der Anwendung (nur) von Kapitel Il des
EMFA betraut sind, und stellt damit eine direkte Verbindung zu den (bereits) im Rahmen
der AVMD-Richtlinie eingerichteten Behorden her, was flir Kohdrenz in der
synchronisierten Anwendung des EMFA und der AVMD-Richtlinie sorgen soll. In Abschnitt
2 (Art. 8 bis 13) wird das neu geschaffene Europdische Gremium fir Mediendienste
(nachstehend ,Gremium®), das an die Stelle der ERGA treten wird, ndher beschrieben;
zudem werden Regeln fur seine Einrichtung, Organisation, Unabhangigkeit, Struktur und
Aufgaben festgelegt.

Erwahnenswert ist der Konsultationsmechanismus, der in Art. 12 in einer spaten
Phase der Trilogverhandlungen eingefuhrt wurde. Er betrifft Situationen, in denen sich die
Regulierungsbehdrden (flr audiovisuelle Mediendienste) im Rahmen des Gremiums mit
nicht audiovisuellen Angelegenheiten befassen und daher andere relevante Sektoren wie
die Presse einbeziehen mussen.® Abschnitt 3 enthdlt Bestimmungen uber
Zusammenarbeit und Konvergenz in Regulierungsfragen, insbesondere Uber die
strukturierte Kooperation zwischen den NRA (Art. 14) sowie Orientierungshilfen (Art. 16)
im Rahmen der AVMD-Richtlinie und des EMFA im Allgemeinen, Uuber die
Rechtsdurchsetzung gegeniiber Video-Sharing-Plattformen im Rahmen der AVMD-
Richtlinie im Besonderen (Art. 15) und Uber die Koordinierung von MaRnahmen aufierhalb
des Geltungsbereichs der AVMD-Richtlinie und des EMFA in Bezug auf Mediendienste von
auBerhalb der Union (Art. 17).#

Wahrend es in den bisher genannten Abschnitten eher um Verfahrensaspekte geht,
enthalten Abschnitt 4 (Bereitstellung von und Zugang zu Mediendiensten im digitalen
Umfeld), Abschnitt 5 (Anforderungen an gut funktionierende MedienmarktmaRnahmen
und -verfahren) und Abschnitt 6 (transparente und gerechte Zuweisung wirtschaftlicher
Ressourcen) eine Mischung aus materiell- und verfahrensrechtlichen Vorschriften, die
verschiedene Aspekte der Gewahrleistung von Medienfreiheit und -pluralismus im
digitalen Umfeld thematisieren.

42 Zu den Abschnitten 1 und 2 siehe ausfiihrlicher unten Abschnitt 4.6.1.
43 Zu Abschnitt 3 siehe ausfihrlicher unten Abschnitt 4.6.2.
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3.3. Kapitel IV zur Beobachtung und Bewertung sowie zu den
Zeitpunkten der Anwendbarkeit

Artikel Erwagungsgriinde

Kapitel IV - Schlussbestimmungen

Art. 26 - Beobachtung 74
Art. 27 - Bewertung und Berichterstattung 74
Art. 28 - Anderung der Richtlinie 2010/13/EU -

Art. 29 - Inkrafttreten und Geltung -

Kapitel IV enthalt Schlussbestimmungen unter anderem zur Beobachtung (Art. 26) und
Bewertung (Art. 27) des EMFA und seiner Auswirkungen, was Aufgabe der Europdischen
Kommission sein wird, wahrend die Mitgliedstaaten und das Gremium zur
Zusammenarbeit bei der Bereitstellung einschlagiger Informationen verpflichtet sind. Fur
die Kommission gilt dabei, dass sie die nationalen Vertreter einbinden muss. Art. 29
enthalt Vorschriften fur das Inkrafttreten und die Anwendbarkeit nach einem abgestuften
Plan: Wahrend der EMFA in seiner Gesamtheit ab dem 8. August 2025 gelten wird, gelten
einige Bestimmungen bereits friher (Art. 3 ab dem 8. November 2024; Art. 4 Abs. 1 und 2,
Art. 6 Abs. 3 und Art. 7 bis 13 und 28 ab dem 8. Februar 2025; Art. 14 bis 17 ab dem 8. Mai
2025) oder nach einer Ubergangsfrist sogar spater (Art. 20 zum Recht auf individuelle
Anpassung des Medienangebots ab dem 8. Mai 2027).

Von besonderer Bedeutung ist Art. 28 zu Abanderungen der AVMD-Richtlinie. Er
besagt einzig, dass Art. 30b gestrichen wird und dass Bezugnahmen auf diese
Bestimmung Uber die ERGA als Bezugnahmen auf das durch den EMFA nach dem 8.
Februar 2025 eingerichtete Gremium gelten. Daruber hinaus ist jedoch das Verhaltnis
zwischen dem EMFA und der AVMD-Richtlinie nicht ausdricklich geregelt. Insbesondere
ist die AVMD-Richtlinie nicht in der Liste der EU-Rechtsakte enthalten, die unberthrt
bleiben sollen - da die AVYMD-Richtlinie durch den EMFA tatsachlich abgeandert wird,
wenn auch nur in einer Bestimmung. Vielmehr finden sich Bezugnahmen auf die AVYMD-
Richtlinie an mehreren Stellen im EMFA. Einige davon, insbesondere die Vorschriften tber
die Zusammenarbeit bei der Rechtsdurchsetzung, kdnnen als hilfreiche Erganzungen oder
Erweiterungen der AYMD-Richtlinie angesehen werden.

Andere, wie die Befugnisse der Kommission zum Erlass von Leitlinien zu Art. 7a
AVMD-Richtlinie (Herausstellung von Inhalten von allgemeinem Interesse) und Art. 5 Abs.
1 AVMD-Richtlinie (Transparenz der Eigentumsverhaltnisse im Medienbereich), zielen auf
eine starkere Harmonisierung der AVMD-Richtlinienvorschriften ab (auch wenn sie nicht
rechtsverbindlich sein werden). Wieder andere wie Art. 6 Abs. 1 EMFA bezlglich Angaben
zum Medieneigentum machen aus der bisher fakultativen Moglichkeit der
Mitgliedstaaten, solche Vorschriften im nationalen Recht festzulegen (Art. 5 Abs. 2 AVMD-
Richtlinie), eine verbindliche Verpflichtung fiir Mediendiensteanbieter auf EU-Ebene, das
heif3t Gberschreiben sie faktisch, ohne sie abzuandern.
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4. Der Anwendungsbereich des EMFA im
Detail

Obwohl der EMFA nur 29 Artikel umfasst, enthdlt er ein breites Spektrum sehr
unterschiedlicher Vorschriften, die alle darauf abzielen, Medienfreiheit und
Medienpluralismus im Rahmen eines funktionierenden Binnenmarktes zu schitzen, wobei
dieses Ziel aus unterschiedlichen Blickwinkeln angegangen wird. Fur einen besseren
Uberblick werden die Bestimmungen im Folgenden, gegliedert nach ihren jeweiligen
Auswirkungen auf verschiedene Adressaten, naher untersucht.

4.1. Rechte der Empfanger und Nutzer

Im EMFA geht es um Mediendienste und ihre Rolle im Binnenmarkt, die unter anderem
darin besteht, Burgern und Unternehmen Zugang zu einer Pluralitat von Sichtweisen und
zuverlassigen Informationsquellen zu verschaffen. Dadurch werden auch die Empfanger
der Dienste im Anwendungsbereich der Verordnung adressiert, da sie schlussendlich
diejenigen sind, die von einem freien und vielfaltigen Medienmarkt profitieren sollen.
Einerseits profitieren sie daher indirekt von allen Bestimmungen des EMFA, die auf dieses
Ziel gerichtet sind, andererseits zielen einige Bestimmungen direkt auf sie ab.

4.1.1. Zugang zu pluralen und unabhangigen Medieninhalten

Art. 3 EMFA begrundet - zumindest legt dies der Titel nahe - ein ,Recht der Empfanger
von Mediendiensten®. Wahrend der EMFA-Vorschlag fiir diese Bestimmung lediglich ein
Recht festschrieb, ohne dessen Umsetzung oder Durchsetzung naher zu erldautern,*
enthdlt die endglltige Fassung einen Auftrag an die Mitgliedstaaten. Diese sollen in
erster Linie das Recht der Empfanger von Mediendiensten auf Zugang zu einer Vielzahl
redaktionell unabhangiger Medieninhalte achten. Insofern schafft die endgiltige EMFA-
Formulierung nach wie vor kein subjektives Recht. Sie betont viel mehr die Bindung der
Mitgliedstaaten an die (bestehenden) Rechte, die aus den Grundrechten der Informations-
und Meinungsfreiheit erwachsen und der Auslegung und Konkretisierung durch

44 Cole M. und Etteldorf C., EMFA Background Analysis, 2023, S. 25 ff.
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Verfassungsgerichte sowie den Europdischen Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) zu
Art. 10 EMRK unterliegen.® Trotz der verwendeten eher passiven Formulierung (,achten®),
kann daraus keine Aussage Uber aktive oder passive Pflichten der Mitgliedstaaten
interpretiert werden, da sich aus Grundrechten, deren Garanten die Mitgliedstaaten sind,
sowohl Abwehr- als auch proaktive Handlungspflichten ergeben kdnnen.* Daruber hinaus,
und aktiver formuliert, sollen die Mitgliedsstaaten auch Rahmenbedingungen
gewahrleisten, um dieses Recht zum Nutzen eines freien und demokratischen Diskurses
zu schitzen. Im Kern geht es darum, die Empfanger zu befahigen, fundierte
Entscheidungen zu treffen, unter anderem bezlglich des Zustands ihrer Demokratien und
im Zusammenhang mit Wahlen.

Der Begriff der ,Empfanger® im Kontext von Art. 3 ist vom EMFA selbst nicht
definiert. Erwagungsgrund 8 gibt jedoch Aufschluss uber das Verstandnis der Gesetzgeber,
die sie als naturliche Personen, die Staatsangehdrige eines Mitgliedstaats sind oder durch
das Unionsrecht verliehene Rechte geniefen, sowie als in der Union niedergelassene
juristische Personen beschreiben. Sowohl diese restriktive Beschreibung als auch die
Limitierung des Zugangsprozesses allein auf Angebote von (wegen der dienstebezogenen
Definition typischerweise ,professionellen“’) Mediendiensteanbietern sind insofern
uberraschend, als sie sich nicht aus den genannten Grundrechten ergeben, die letztlich
die Grundlage von Art. 3 EMFA sind.#® Im Grunde Ubertragt diese Bestimmung die
positiven Verpflichtungen der Mitgliedstaaten, die sich bereits aus den Grundrechten
ergeben und insbesondere durch den EGMR gepragt wurden,® in den Rahmen des
verbindlichen EU-Sekundarrechts. Vergleichbare Ansatze gab es bereits in nicht
verbindlichen Instrumenten wie Art. 12 der Europaischen Erklarung zu den digitalen
Rechten und Grundsatzen fir die digitale Dekade,* der ein Recht auf Zugang zu einem
vertrauenswurdigen, vielfaltigen und mehrsprachigen digitalen Umfeld und vielfaltigen
Inhalten vorsieht.

4> Siehe hierzu insbesondere EGMR, Dink gegen Tiirkiye, Beschwerde Nr. 2668/07 und andere (2010).

4 Siehe zu Art. 10 EMRK in einem medienbezogenen Kontext EGMR, Informationsverein Lentia und andere
gegen Osterreich, Beschwerde Nr. 13914/88 und andere (1993), Rn. 38.

47 Siehe unten 4.2.1.1.

48 Cole M. und Etteldorf C., EMFA Background Analysis, 2023, S. 25 ff.

4 Siehe hierzu ausfiihrlich im Lichte der Grundrechte Pentney K., States' positive obligation to create a
favourable environment for participation in public debate: a principle in search of a practical effect? Journal of
Media Law, 16(2024)1, 146-177.

>0 Europdische Erklarung zu den digitalen Rechten und Grundsatzen fiir die die digitale Dekade 2023/C 23/01,
ABL C23,23.01.2023,S.1-7.
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Abbildung 3. Zusammenhang zwischen dem EMFA und der Europaischen Erkldrung zu den
digitalen Rechten und Grundsatzen fiir die digitale Dekade

Art. 3 EMFA Art. 12 EDG

Die Mitgliedstaaten achten
das Rechtder Empfinger
von Mediendiensten auf

Zugangzu einerVielzahl von
redaktionellunabhangigen
Medieninhalten und
gewdhrleisten
Rahmenbedingungenim
Einklang mit dieser

Verordnung, um dieses wirksamen und

Rechtzum Nutzendes diskriminierungsfreien
freien und demokratischen Teilhabe an der Demokratie

Diskurses zu schitzen. bei.

lede Person sollteZugang zu
einemvertrauenswirdigen,
vielfiltigen und
mehrsprachigen digitalen
Umfeld haben. Die
Zuganglichkeit vielfiltiger
Inhalte trigt zu einer
pluralistischen éffentlichen
Debatte und einer

Wichtige Fragen, wie ein solches Recht auf Zugang gewahrleistet werden konnte, wurden
jedoch bereits im Zusammenhang mit den Grundrechtsanforderungen an die
Mitgliedstaaten diskutiert, insbesondere der Umfang der positiven Handlungspflicht, der
Inhalt des Rechts und die Frage, inwiefern die Nichteinhaltung der Verpflichtung eine
Verletzung der Grundrechte des Einzelnen durch die Staaten darstellt.’? Diese Fragen
bekommen unter Art. 3 EMFA eine noch wichtigere Dimension, da das Instrument selbst
eine unmittelbar verbindliche Verordnung ist. So wie die Bestimmung formuliert ist,
musste deren Nichteinhaltung eher als mdgliche Verletzung der mitgliedstaatlichen
Pflichten aus den Vertragen denn als Grundrechtsfrage gesehen werden, die Verordnung
enthalt dazu jedoch keine weiteren spezifischen Angaben. In Erwagungsgrund 14 wird
lediglich darauf hingewiesen, dass Nachrichten und Inhalte zum Zeitgeschehen sowie
Qualitatsjournalismus als Gegengewicht zu Desinformation hier von besonderer
Bedeutung sein kénnten. Ein Rahmen, der den wesentlichen Inhalt von Art. 3 EMFA
garantiert, kann zu einem breiten Spektrum maglicher politischer Maftnahmen fihren, die
von der Forderung von Qualitatsjournalismus Uber die Einflihrung von Must-Carry- und
Must-Be-Found-Regeln fir solche Inhalte bis hin zur Regulierung von Algorithmen
reichen. Es bleibt daher abzuwarten, ob und inwieweit die Mitgliedstaaten diese
Linspiration” durch Art. 3 EMFA aufgreifen werden.

4.1.2. Recht auf individuelle Anpassung des Medienangebots

GemaB Art. 20 EMFA haben ,Nutzer” ferner das Recht, die Konfiguration einschlieBlich der
Standardeinstellungen von Gerdten oder Benutzeroberflichen zur Steuerung oder
Verwaltung des Zugangs zu und der Nutzung von Mediendiensten, die Sendungen
anbieten, auf leichte Weise zu andern, um das Medienangebot individuell anzupassen.

>1 Pentney K., States’ positive obligation to create a favourable environment for participation in public debate,
S. 160.
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Allerdings sind nicht die Mitgliedstaaten verpflichtet, dieses Recht zu garantieren,
sondern es ergibt sich direkt aus der EMFA-Bestimmung und richtet sich an Hersteller,
Entwickler und Importeure solcher Produkte. Diese missen nicht nur dafir sorgen, dass
die Nutzer ihre Konfiguration (einschliefilich der Standardeinstellungen) jederzeit
ungehindert und leicht an ihre personlichen Interessen oder Vorlieben anpassen konnen,
sondern auch dafiir, dass die visuelle ldentitdt der Mediendiensteanbieter, auf die Uber
ihre Gerate oder Schnittstellen zugegriffen wird, fur die Nutzer durchweg und deutlich
sichtbar ist. Dies betrifft zum Beispiel eine Priorisierung auf dem Startbildschirm eines
Gerats durch Hardware-Einstellungen oder Software-Shortcuts, Anwendungen und
Suchbereiche, erstreckt sich aber nicht auf Einzelbestandteile wie Sendungen innerhalb
eines Katalogs von Abrufdiensten.s2 Auf der einen Seite sollen die Nutzer befahigt werden,
ihre eigenen fundierten Entscheidungen Uber die von ihnen konsumierten Inhalte zu
treffen (und damit zu bestimmen, wie sie ihre Meinung bilden). Auf der anderen Seite wird
dadurch indirekt die diskriminierungsfreie Behandlung von Mediendiensten und ihren
Inhalten gefdrdert, die nicht mehr allein von der Priorisierung abhangen, wie sie jetzt von
Geraten oder Benutzeroberflichen vorgenommen wird. Vor diesem Hintergrund erganzt
Art. 20 EMFA mit einem medienspezifischen Ansatz die Bestimmungen des DSA und DMA,
namentlich Art. 25 DSA (manipulationsfreie Gestaltung von Online-Schnittstellen) und Art.
6 Abs. 3 DMA (freie Gestaltung der Standardeinstellungen des Betriebssystems, der
virtuellen Assistenten und der Webbrowser). Wichtig ist, dass Art. 20 EMFA nicht die
nationalen Mafdnahmen zur Umsetzung von Art. 7a oder 7b AVMD-Richtlinie berihrt, eine
im Ermessen der Mitgliedstaaten liegende Mdglichkeit, die von einigen Mitgliedstaaten
genutzt wurde, um Regeln fur die Herausstellung von Inhalten von allgemeinem Interesse
festzulegen.s

Tabelle 2. Vergleich der Bestimmungen von EMFA, DMA und DSA zur Benutzerbefugnis

Art. 20(1) EMFA Art. 6(3) DMA Art. 25(1) DSA

Die Nutzer haben das Recht, die Der Torwdchter gestattet es Anbieter von Online-Plattformen
Einstellung, einschlieflich der Endnutzern und ermoglicht es durfen ihre Online-Schnittstellen
Standardeinstellungen von ihnen technisch, Software- nicht so konzipieren, organisieren
Geraten oder Anwendungen auf dem oder betreiben, dass Nutzer
Benutzeroberflichen, zur Betriebssystem des Torwachters getauscht, manipuliert oder
Steuerung oder Verwaltung des auf einfache Weise zu anderweitig in ihrer Fahigkeit,
Zugangs zu und der Nutzung von | deinstallieren [...]. freie und informierte

Mediendiensten, die Sendungen
anbieten, leicht zu dndern, um
das Medienangebot entsprechend
ihren Interessen oder Wiinschen
im Einklang mit dem Unionsrecht
anzupassen.

Entscheidungen zu treffen,
mafgeblich beeintrachtigt oder
behindert werden.

Der Torwachter gestattet es
Endnutzern und ermoglicht es
ihnen technisch,
Standardeinstellungen des
Betriebssystems, virtuellen
Assistenten und Webbrowsers

>2 Erwdgungsgrund 57 EMFA.

>3 Siehe hierzu Cappello M. (Hrsg.), Inhalte von 6ffentlichem Interesse auf audiovisuellen Plattformen: Zugang
und Auffindbarkeit, IRIS Spezial, Europaische Audiovisuelle Informationsstelle, Straftburg, 2023; Deloitte und
SMIT, 2021, Study on the implementation of the new provisions in the revised Audiovisual Media Services
Directive (AVMSD), Final report (SMART 2018/0066 - Part D).
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des Torwdachters, die Endnutzer
zu vom Torwachter angebotenen
Produkten oder Dienstleistungen
leiten oder lenken, auf einfache
Weise zu andern.

4.2. Vorschriften zu Mediendiensteanbietern

4.2.1. Rechte und Pflichten von (Nachrichten-)
Mediendiensteanbietern

4.2.1.1. Der Begriff des Mediendiensteanbieters

Der Fokus des EMFA liegt auf Mediendiensten, die in der Verordnung sehr weit definiert
werden als ,eine Dienstleistung im Sinne der Artikel 56 und 57 AEUV, bei der der
Hauptzweck der Dienstleistung oder ein abtrennbarer Teil der Dienstleistung darin
besteht, unter der redaktionellen Verantwortung eines Mediendiensteanbieters der
Allgemeinheit — gleich auf welche Weise — Sendungen oder Presseverdffentlichungen
zur Information, Unterhaltung oder Bildung bereitzustellen® (Art. 2 Nr. 1 EMFA). Der EMFA
verfolgt also einen Ansatz, der nicht auf eine bestimmte Form von Inhalt oder Verbreitung
abstellt (wie die AVMD-Richtlinie in Bezug auf audiovisuelle Inhalte, die von bestimmten
Akteuren verbreitet werden), sondern breiter ausgerichtet ist. Dennoch gibt es
offensichtliche Ahnlichkeiten mit der Definition von (audiovisuellen) Mediendiensten in
der AVMD-Richtlinie, die sich hauptsachlich auf ,berufliche Tatigkeit” und ,redaktionelle
Verantwortung® stiitzt, was im Kontext von Koharenz wichtig, aber auch bemerkenswert
ist, wenn man bedenkt, dass der EMFA und die AVYMD-Richtlinie unterschiedliche Ziele
verfolgen (aktiver Schutz der Medienfreiheit gegeniiber Mindestharmonisierung fur
bestimmte Bereiche der Verbreitung audiovisueller Inhalte als Flankierung des
Herkunftslandprinzips).5

Der Begriff ,Presseveroffentlichung” bezieht sich auf die Definition in Art. 2 Nr. 4
der Richtlinie Gber das Urheberrecht im digitalen Binnenmarkt von 2019%, das heifdt im
Wesentlichen auf journalistische Inhalte sowohl in der traditionellen (gedruckten) als
auch in der Online-Presse. Derweil ist der Begriff ,Sendung” - obwohl von Art. 1 Abs. 1 lit.
b) AVMD-Richtlinie inspiriert - nicht mit dem Begriff in der AVMD-Richtlinie identisch;
insbesondere umfasst er neben audiovisuellen Inhalten auch Audioinhalte. Der EMFA hebt

54 Siehe ausfiihrlich Seipp T., O Fathaigh R. und van Drunen M., Defining the "media” in Europe: pitfalls of the
proposed European Media Freedom Act, Journal of Media Law, 15(2023)1, 39, 41 ff.
> Richtlinie (EU) 2019/790, ABL L 130, 17.05.2019, S. 92-125.
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also auf Fernseh- oder Horfunksendungen, audiovisuelle Mediendienste auf Abruf, Audio-
Podcasts, Presseveroffentlichungen usw. ab.s¢ Zwar reflektiert die Definition die
Bedeutung, die grundsatzlich alle Formen von Inhalten auf die offentliche
Meinungsbildung haben kénnen, was auch im Einklang mit der neueren Rechtsprechung
des EGMR im Zusammenhang mit Meinungs- und Medienfreiheit steht.” Es gilt jedoch
insofern eine wesentliche Einschrankung, als dass das Angebot eine Dienstleistung sein
muss und daher eine kommerzielle Dimension haben oder mit kommerziellen
Dienstleistungen konkurrieren muss. Dieser Ansatz spiegelt die Verankerung der
Verordnung in der Rechtsgrundlage des Binnenmarkts wider. Es werden also nicht alle
Angebote erfasst, die fur die Meinungsbildung relevant sein kénnen. Dies ist besonders
relevant, wenn es um die Frage der Anwendbarkeit des EMFA auf nutzergenerierte Inhalte
geht, zum Beispiel von Influencern auf Video-Sharing-Plattformen oder in sozialen
Netzwerken. Sie sind nur dann erfasst, wenn ihre Tatigkeit eine berufliche Tatigkeit
darstellt, die Ublicherweise gegen Vergutung, sei es finanzieller oder anderer Art, erbracht
wird.s® Aufgrund der Bezugnahme auf die Dienstleistungsfreiheit wird fir diese Frage
kiinftig die umfangreiche einschlagige Rechtsprechung des EuGH gelten. Es wird
interessant sein, zu sehen, wie der Gerichtshof mit den Verpflichtungen von Influencern
umgehen wird - ein Thema, das bereits seit einiger Zeit auf der Verbraucherschutzagenda
der EU steht® Andererseits konnte dieser dienstleistungsbezogene Ansatz die
unmittelbare Anwendbarkeit von im EMFA festgelegten Rechten fir einzelne Journalisten,
Blogger, nicht kommerzielle Nachrichten-Websites oder Nichtregierungsorganisationen
begrenzen.e

42.1.2. Rechte der Mediendiensteanbieter

Im Wesentlichen werden nur Mediendiensteanbieter durch den EMFA mit bestimmten
Rechten ausgestattet, die von den Mitgliedstaaten gewahrleistet oder geachtet werden
mussen. Art. 4 Abs. 1 des EMFA wiederholt im Grunde die Dienstleistungsfreiheit fiir diese
spezielle Art von Diensten und verankert sie auf der einfachgesetzlichen Ebene.
Wenngleich sich die grenziberschreitende Freizligigkeit von Mediendiensten bereits
unmittelbar aus dem Primarrecht ergibt (Art. 56 AEUV), erdffnet die Verankerung im
Sekundarrecht weitere rechtliche Wege fir ein Monitoring der Einhaltung durch die
Mitgliedstaaten in  Form von mdglichen Vertragsverletzungsverfahren  oder
Vorabentscheidungsersuchen durch nationale Gerichte in Fallen, in denen
Mediendiensteanbieter beteiligt sind.

°6 Erwagungsgrund 9 EMFA.

>7 Siehe zum Beispiel Magyar Helsinki Bizottsdg gegen Ungarn, Beschwerde Nr. 18030/11 (2016), Rn. 168, wo
der Gerichtshof auf die Bedeutung von Bloggern und Social-Media-Influencern im Hinblick auf die
Meinungsbildung hinweist. Siehe allgemein Oster, Beneficiaries of media freedom: who is ‘the media’? in:
Oster J., Media Freedom as a Fundamental Right. Cambridge Intellectual Property and Information Law, S. 57-
68.

>8 Erwdgungsgrund 9 EMFA.

>9 Siehe kurz gefasst Europdische Kommission, Legal brief #3: When is an influencer a ‘trader’?, 11.10.2023.

6 Seipp T.. O Fathaigh R. und van Drunen M., Defining the "media" in Europe: pitfalls of the proposed
European Media Freedom Act, S. 39, 41 ff.
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In dhnlicher Weise ist in Art. 4 Abs. 2 EMFA ein weiteres Recht der
Mediendiensteanbieter oder vielmehr eine Verpflichtung der Mitgliedstaaten verankert,
welche bereits aus Art. 11 der Charta der Grundrechte der EU und der nationalen
Verfassungen sowie der EMRK folgt, jedoch sehr viel spezifischer ist: Die Mitgliedstaaten
(einschliefslich ihrer NRA) achten die tatsachliche redaktionelle Freiheit und
Unabhangigkeit der Mediendiensteanbieter bei der Ausibung ihrer beruflichen
Tatigkeiten und greifen nicht in ihre redaktionelle Strategie (die allgemeine redaktionelle
Linie) und redaktionellen Entscheidungen (individuelle Entscheidungen zur Wahrnehmung
der redaktionellen Verantwortung im Tagesgeschaft) ein und versuchen nicht, diese zu
beeinflussen. Da der EMFA jedoch keine Moglichkeiten zur Durchsetzung dieses Rechts
auf EU-Ebene vorsieht, schafft er auch immer noch keinen Rechtsweg fur
Individualbeschwerden gegen Grundrechtsverletzungen vor dem EuGH, wie es sie beim
EGMR oder den nationalen Verfassungsgerichten gibt. In engem Zusammenhang mit Art. 4
sind die MafRgaben von Art. 21 EMFA zu lesen.

Abbildung 4. Zusammenhang zwischen Art. 4 und Art. 21 EMFA

L e

Legislativ-, Regulierungs-
oder
Verwaltungsmaftnahmen
[..]. die den
Medienpluralismus oder die
redaktionelle
Unabhangigkeit der [...]
Mediendiensteanbieter
beeintrachtigen kdnnen,
missen hinreichend
gerechtfertigt und
verhaltnismafig sein..

Art. 4 (2) EMFA

[...] Die Mitgliedstaaten,
einschlieflich ihrer
nationalen
Regulierungsbehérden und -
stellen, greifen nicht in
redaktionelle Strategien und

die redaktionellen
Entscheidungen von
Mediendiensteanbietern ein
oder versuchen diese zu
beeinflussen.

Diese Bestimmung richtet sich zwar an die Mitgliedstaaten, betrifft praktisch aber
Mediendiensteanbieter. Demnach mdissen nationale (legislative, regulatorische oder
administrative) Mafnahmen, die den Medienpluralismus oder die redaktionelle
Unabhangigkeit von Mediendiensteanbietern beeintrachtigen koénnen, hinreichend
gerechtfertigt, verhdltnismafdig, begriindet, transparent, objektiv und nicht-
diskriminierend sein und einen vorab festgelegten Zeitrahmen einhalten. Diese
Verfahrensgarantien ergeben sich faktisch aus den Grundsatzen der Rechtsstaatlichkeit
und der VerhaltnismaRigkeit, die in den Grundrechten verankert sind. Art. 21 Abs. 3 EMFA
sieht jedoch vor, dass Mediendiensteanbieter auch (auf nationaler Ebene) das Recht haben
missen, eine unabhdngige Berufungsinstanz (zum Beispiel ein Gericht) anzurufen, um
solche nationalen MafRnahmen, die sie individuell und direkt betreffen, Gberprifen zu
lassen. Dies kann ein breites Spektrum staatlicher MedienregulierungsmaRnahmen
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betreffen, da sie regelmaRig zumindest potenziell Auswirkungen auf Medienpluralismus
und redaktionelle Unabhangigkeit haben.st Daher berlhrt dies selbst Gesetze zur
Umsetzung der AVMD-Richtlinie und des EMFA sowie deren Durchsetzung in bestimmten
Fallen durch NRA (zum Beispiel Werbevorschriften oder Entscheidungen im Rahmen der
Vorschriften zu Medienzusammenschlissen) sowie dariber hinaus auch nationales
Medienrecht, das auf EU-Ebene nicht (zum Beispiel Rundfunklizenzen) oder nur teilweise
(zum Beispiel Jugendmedienschutz) harmonisiert ist.

4.2.1.3. Pflichten von Mediendiensteanbietern

In Art. 6 enthdlt der EMFA andererseits auch Pflichten fiir Mediendiensteanbieter. Dazu
gehoren - zur Verbesserung der Transparenz fur Empfangeré - Informationspflichten fur
alle Mediendiensteanbieter nicht nur Uber Kontaktdaten, sondern auch zu den
finanziellen Hintergrinden des Medienangebots. Insbesondere mussen Informationen
uber die Eigentimer, die in der Lage sind (zum Beispiel durch ihren Anteil am
Unternehmen), den Betrieb und die strategischen Entscheidungen des Mediendienstes zu
beeinflussen, und Uber die wirtschaftlichen Eigentimer sowie Uber die 6ffentlichen Mittel,
die der Anbieter fir Werbung erhalten hat, den Empfangern leicht und unmittelbar
zuganglich gemacht werden. Einfache Anforderungen zu Kontaktangaben werden fur die
meisten Anbieter nicht neu sein, da sie sich aus Art. 5 Abs. 1 AVMD-Richtlinie fiir
audiovisuelle Mediendienste beziehungsweise aus Art. 5 der Richtlinie uber den
elektronischen Geschaftsverkehr fur Online-Medien ergeben und regelmafdiig im
nationalen Recht, zumindest als Impressumspflicht, fir Presse und Rundfunk vorgesehen
sind. Eine grofiere Bedeutung hatte dies, wenn der EMFA dem Marktortprinzip folgen
wurde, das heif3t auch fur auslandische Anbieter, die ihre Mediendienste in der EU
anbieten oder an EU-Blrger richten, solche Verpflichtungen festlegen wurde. Davon ist
jedoch nicht auszugehen, da es keine ausdruckliche Vorschrift gibt, wie sie beispielsweise
im DSA oder der DSGVO enthalten ist. Der EMFA bezieht sich vielmehr auf Dienste nach
Art. 56 AEUV (mit Sitz in einem Mitgliedstaat) und lasst ansonsten das
Herkunftslandprinzip unangetastet. Auf EU-Ebene sind hingegen Informationspflichten in
Bezug auf finanzielle Hintergriinde bereits in nicht medienspezifischen Rechtsvorschriften
wie der Geldwascherichtlinie festgelegt worden.¢* Fir audiovisuelle Mediendienste
bedeutet dies, dass die bisherige Moglichkeit der Mitgliedstaaten, im nationalen Recht
Vorschriften (ber die Transparenz von Medieneigentum nach Art. 5 Abs. 2 AVMD-
Richtlinie vorzusehen, nun im Rahmen des EMFA verbindlich ist. Fur andere
Mediendienste dirfte diese Verpflichtung, abgesehen von dhnlichen Anforderungen, die
in einigen Mitgliedstaaten bestehen, vollig neu sein.

61 Siehe zu diesen Begriffen unten Abschnitt 4.5.1.

62 Allgemein Cappello M. (Hrsg.), ,Transparenz von Medieneigentum®, IRIS Spezial, Europaische Audiovisuelle
Informationsstelle, StraRburg, 2021.

63 Siehe hierzu ausfiihrlich im Kontext der AVMD-Richtlinie Cole und Etteldorf in: Cappello M. (Hrsg.),
Transparenz von Medieneigentum, S. 25 ff.
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Das Hauptziel dieser Vorschriften ist der Schutz der Informationsfreiheit und des
Meinungsbildungsprozesses der Empfanger. Sie sollten in der Lage sein, potenzielle
Interessenkonflikte zu verstehen und sich tiber diese informieren zu konnen, insbesondere
ob Medieneigentimer politisch exponiert sind, was eine Voraussetzung dafir ist, dass sie
die Zuverlassigkeit der Informationen, die sie erhalten, bewerten konnen.®* Kiinftige
Datenbanken zum Medieneigentum,®* die von den Regulierungsbehdrden einzurichten
und zu pflegen sind, werden wahrscheinlich eine verlassliche Informationsquelle flr
Regulierungsbehdrden und Wissenschaftler darstellen, vielleicht sogar mehr als fir die
Empfanger selbst. Die gesammelten Informationen kdnnen in anderen Zusammenhdngen
nutzbringend verwendet werden, zum Beispiel bei der allgemeinen Beobachtung durch
die Kommission gemaf} Art. 26 EMFA, der Beobachtung der staatlichen Werbeausgaben
gemaR Art. 25 EMFA oder der Beobachtung von Zusammenschlissen auf dem
Medienmarkt gemaR Art. 22 EMFA auf nationaler Ebene. Dariiber hinaus kdnnen diese
Informationen Journalisten, Nichtregierungsorganisationen und Forschern dabei helfen,
mogliches Fehlverhalten, Interessenkonflikte und Machtmissbrauch im Mediensektor
unabhangig zu beobachten.s

4.2.1.4. Pflichten in Bezug auf die Unabhangigkeit redaktioneller
Entscheidungen

Mediendiensteanbieter, die Nachrichten und Inhalte zum aktuellen Zeitgeschehen
anbieten, unterliegen weiteren Verpflichtungen gemaf; Art. 6 Abs. 3 EMFA. Sie sollen
MafRnahmen ergreifen, um die Unabhangigkeit redaktioneller Entscheidungen zu
gewabhrleisten, insbesondere um sicherzustellen, dass diese innerhalb des Anbieters frei
getroffen werden kénnen, und um zu gewahrleisten, dass tatsachliche oder potenzielle
Interessenkonflikte offengelegt werden. Im Vergleich wird deutlich, dass es in Art. 4 EMFA
um den Schutz der duReren Pressefreiheit geht, wahrend Art. 6 Abs. 2 auf die innere
Pressefreiheit abzielt. Die letztgenannte Pflicht richtet sich an den Anbieter, das heif3t an
die Person, die redaktionelle Verantwortung tragt (Ausibung einer wirksamen Kontrolle
sowohl Uber die Auswahl der Inhalte als auch Uber die Organisation). In der Regel ist dies
die Person, die die allgemeine redaktionelle Linie eines Mediums festlegt, aber nicht
notwendigerweise die Person, die die redaktionellen Entscheidungen trifft (die
redaktionelle Verantwortung fir das Tagesgeschaft hat). Dies sind eher die
Chefredakteure oder verantwortliche Ressort-Redakteure und in einigen Fallen sogar
einzelne Journalisten, zum Beispiel im Bereich der investigativen Berichterstattung.

Die Verpflichtung muss also die Pressefreiheit des Anbieters, der letztlich fur die
Veroffentlichung verantwortlich ist und auch fir die verdffentlichten Inhalte haftbar
gemacht werden kann, mit derjenigen der internen Redakteure in Einklang bringen. Es ist

64 Erwdgungsgrund 32 EMFA.

65 Siehe zum Beispiel die Datenbanken der EAl Mavise oder die im Rahmen des Media Pluralism Monitor des
CMPF erhobenen Daten. Fur weitere Verweise siehe Cole und Etteldorf in: Cappello M. (Hrsg.), Transparenz
von Medieneigentum, S. 27 ff.

% Brogi E. et al., The European Media Freedom Act: media freedom, freedom of expression and pluralism, S.
54,
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daher wichtig, dass Art. 6 und Erwdgungsgrund 35 klarstellen, dass sowohl der Schutz der
Grundrechte als auch das Recht, die allgemeine Redaktionspolitik (auch ,Tendenz” oder
,Blattlinie®) zu bestimmen (einschlielich der Gestaltung der Zusammensetzung von
Redaktionsteams), von der Verpflichtung unberihrt bleiben. Der EMFA legt nicht fest, wie
solche Schutzmafinahmen zur Einhaltung von Art. 6 Abs. 2 EMFA aussehen sollten. Die
Empfehlung (EU) 2022/1634¢ gibt jedoch einen Einblick, was die Kommission als
mogliche Beispiele ansieht. Diese Empfehlung - obwohl begleitend zum EMFA-Vorschlag
im September 2022 veroffentlicht - ist als eigenstandiges und unabhangiges Instrument
gedacht, mit dem Mediendiensteanbieter dazu angehalten werden sollen, bestimmte
Schutzvorkehrungen in Bezug auf redaktionelle Unabhdngigkeit und Integritat sowie
Transparenz von Medieneigentum zu treffen, wobei ein Katalog bestimmter Maftnahmen
vorgesehen ist (zum Beispiel Einrichtung von Ethik- oder Aufsichtsausschussen,
Informationsrechte von Mitarbeitern, interne Mechanismen, wie sie unter anderem in der
Whistleblower-Richtlinie®® vorgesehen sind, usw.). Aufgrund ihres Charakters als
Kommissionsempfehlung gemafs Art. 288 AEUV ist sie nicht rechtlich verbindlich, kann
jedoch wichtige politische Bedeutung haben, da der EMFA keine Aufsicht Uber die
Einhaltung des ersten Abschnitts der Verordnung vorsieht, insbesondere keine
Durchsetzungs- oder Sanktionsmechanismen und auch keinen
Rechtsbehelfsmechanismus, zum Beispiel fur Redaktionsmitarbeiter gegenliber dem
(privaten) Mediendiensteanbieter, vergleichbar mit Art. 21 EMFA. Die Bestimmung hat
dadurch hauptsachlich Selbstregulierungscharakter.

EMPFEHLUNG (EU) 2022/1634 DER KOMMISSION: Auszug zur redaktionellen

Unabhdngigkeit

(8) Mediendiensteanbieter werden aufgefordert, Mechanismen einzurichten, die es den

Redaktionsmitgliedern erméglichen, ihre redaktionelle Unabhdngigkeit vor jeder Form

ungebdlihrlicher Einflussnahme zu schiitzen. Solche Verfahren kénnten Folgendes

umfassen:

a) Verfahren zur Meldung von Versuchen, sie unter Druck zu setzen, ergdnzend zu den
Verpflichtungen, die in den nationalen Vorschriften zur Umsetzung der Richtlinie (EU)
2019/1937 des Europdischen Parlaments und des Rates festgelegt sind. Sie konnten
Optionen fiir die anonyme oder vertrauliche Meldung von Versuchen der
Druckaustibung beinhalten;

b) ein Widerspruchsrecht, das es den Redaktionsmitgliedern ermoglicht, die
Unterzeichnung von Artikeln oder anderen redaktionellen Inhalten zu verweigern, die
ohne ihr Wissen oder gegen ihren Willen gedndert wurden;

¢) Gewissensklauseln zum Schutz vor Disziplinarmafinahmen oder willkiirlichen
Entlassungen von Redaktionsmitgliedern, die Auftrdge ablehnen, die ihrer Ansicht
nach gegen berufliche Standards verstofien;

d) unbeschadet der im Arbeitsrecht oder in anderen Schutzvorschriften festgelegten
Rechte und Pflichten, das Recht von Redaktionsmitgliedern, die der Ansicht sind, dass

7 Empfehlung (EU) 2022/1634 der Kommission vom 16. September 2022 zu internen Schutzvorkehrungen fiir
redaktionelle Unabhdngigkeit und Transparenz von Medieneigentum ABL L 245, 22.09.2022, S. 56-65.

68 Richtlinie (EU) 2019/1937 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 23. Oktober 2019 zum Schutz
von Personen, die Verstofte gegen das Unionsrecht melden, ABL L 305, 26.11.2019, S. 17-56.
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eine Anderung der Eigentumsverhdiltnisse in Bezug auf den Mediendiensteanbieter ihre
redaktionelle Integritat und Unabhdngigkeit beeintrdchtigen kénnte, diesen Anbieter
zu unter Beibehaltung aller Vorteile aus der bei dem Medienunternehmen verbrachten
Zeit zu verlassen.

4.2.2. Besonderer Schutz journalistischer Quellen

Nicht zuletzt wegen der weltweit zunehmend gefahrlichen Arbeitsbedingungen fir
Journalisten® steht die Verbesserung des Schutzes fir Journalisten weit oben auf der EU-
Agenda.”” Wahrend die SLAPP-Richtlinie™ Journalisten (und andere) vor ungerechtfertigten
Klagen und damit davor schitzen soll, zum Schweigen gebracht zu werden, und die
Whistleblower-Richtlinie Hinweisgeber auch in ihrer Eigenschaft als Informationsquellen
fur die Medienberichterstattung schitzt, adressiert Art. 4 Abs. 3-8 EMFA den Schutz
journalistischer Quellen und vertraulicher Kommunikation direkt durch Verpflichtungen
fur die Mitgliedstaaten.

Einerseits sollen die Mitgliedstaaten sicherstellen, dass journalistische Quellen
und vertrauliche Kommunikation wirksam geschitzt werden, was entsprechende
Schutzvorkehrungen im nationalen Recht, aber auch jede andere staatliche
(regulatorische, administrative, gerichtliche usw.) Machtausibung umfassen kann.
Andererseits ist es den Mitgliedstaaten ausdrucklich untersagt, bestimmte in Art. 4 Abs. 3
EMFA aufgefiihrte MaRBnahmen zu ergreifen, die die Achtung des Rechts bestimmter
Akteure betreffen, journalistische Quellen oder vertrauliche Kommunikation nicht
preiszugeben, sie nicht Mafnahmen des Strafprozessrechts wie Durchsuchungen oder
Beschlagnahmen zu unterwerfen, die solche Informationen offenlegen kdnnten, und keine
intrusive Uberwachungssoftware einzusetzen. Wenngleich der Begriff ,Journalisten” weder
in Art. 4 ausdricklich erwahnt wird noch im EMFA definiert ist, wird in Erwagungsgrund
19 deutlich, dass der Schwerpunkt auf dem Schutz der Moglichkeit von Journalisten liegt,
Informationen zu sammeln, mit Fakten abzugleichen und zu analysieren. Allerdings sind
nur solche Journalisten geschutzt, die Mitarbeiter eines Mediendiensteanbieters sind oder
zumindest in einer ,regelmafiigen oder beruflichen Beziehung® zu einem solchen stehen.”
Die den Mitgliedstaaten hier auferlegten Verbote’ konnen sich bereits aus Grundrechten

69 Siehe Reporters without borders, 2023 World Press Freedom Index.

70 Siehe hierzu die Empfehlung (EU) 2021/1534 der Kommission vom 16. September 2021 zur Gewahrleistung
des Schutzes, der Sicherheit und der Handlungskompetenz von Journalisten und anderen Medienschaffenden
in der Europdischen Union, C/2021/6650, ABL. L 331, 20.09.2021, S. 8-20.

71 Richtlinie (EU) 2024/1069 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 11. April 2024 {iber den Schutz
von Personen, die sich 6ffentlich beteiligen, vor offensichtlich unbegriindeten Klagen oder missbrauchlichen
Gerichtsverfahren (,strategische Klagen gegen 6ffentliche Beteiligung®), ABL. L 2024/1069, 16.04.2024. SLAPP
bezieht sich auf die englische Sprachfassung ,strategic lawsuits against public participation®.

72 Kritisch hierzu Seipp T.. O Fathaigh R. und van Drunen M., Defining the "media" in Europe: pitfalls of the
proposed European Media Freedom Act, S. 39, 41 ff.

73 Brogi E. et al., The European Media Freedom Act: media freedom, freedom of expression and pluralism,
Research for LIBE Committee, 2023, S. 50, weisen auf eine mogliche Schutzliicke hin, da dies die Staaten
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und der umfangreichen Rechtsprechung des EGMR ergeben.”* Dementsprechend bieten
Art. 4 Abs. 4 und 5 EMFA den Mitgliedstaaten auch die Maglichkeit, in Ausnahmefallen
und unter der Bedingung, dass sie den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit bei der
Verfolgung bestimmter Ziele von offentlichem Interesse einhalten, von dem Verbot
abzuweichen. Der EMFA hat jedoch insofern weiterreichende Auswirkungen, als er
mogliche Abweichungen auf die in ihm vorgesehenen Ausnahmefalle beschrankt.”s Ferner
wird eine gerichtliche Uberpriifung von Uberwachungsmanahmen gefordert und die
Notwendigkeit eines wirksamen Rechtsschutzes auf nationaler Ebene festgeschrieben.

Abbildung 5. Auszug aus einem Factsheet des EGMR zum Schutz journalistischer Quellen

Press Unit
Unité de la Presse

EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS

COUR EUROPEENNE DES DROITS DE L'HOMME Factsheet — Protection of journalistic sources

This Factsheet does not bind the Court and is not exha

Protection of journalistic sources

Article 10 (freedom of expression) of the European Convention on
Human Rights

The European Court of Human Rights has repeatedly emphasised that Article 10 of the
European Convention on Human Rights safeguards not only the substance and
contents of information and ideas, but also the means of transmitting it. The press has
been accorded the broadest scope of protection in the Court’s case law, including with
regard to confidentiality of journalistic sources.

“Protection of journalistic sources is one of the basic conditions for press freedom. ...
Without such protection, sources may be deterred from assisting the press in
informing the public on matters of public interest. As a result the vital public-watchdog
role of the press may be undermined, and the ability of the press to provide accurate
and reliable information be adversely affected. ... [A]n order of source disclosure ...
cannot be compatible with Article 10 of the Convention unless it is justified by an
overriding requirement in the public interest.” (Goodwin v. the United Kingdom
judgment of 27 March 1996, § 39).

Quelle: EGMR, Press Unit, Factsheet - Protection of journalistic sources

maglicherweise nicht daran hindert, den Einsatz von Spahsoftware oder andere illegale Praktiken an
nichtstaatliche Akteure zu delegieren.

74 Siehe hierzu und zur Kritik am EMFA-Vorschlag, die die Rechtsprechung des EGMR widerspiegelt, Voorhoof
D., The proposal of a European Media Freedom Act and the protection of journalistic sources: still some way to
go.

75 Dies kann als Reaktion auf den ,Pegasus-Skandal® gesehen werden; ausfiihrlich dazu Liger Q. und Gutheil
M., Der Einsatz von Pegasus und &dhnlicher Uberwachungs- und Spihsoftware (engl) - Der bestehende
Rechtsrahmen in _den EU-Mitgliedstaaten fir den Erwerb und den Einsatz von Pegasus und &hnlicher
Uberwachungs- und Spéhsoftware, Studie im Auftrag des Untersuchungsausschusses des Europiischen
Parlaments zur Untersuchung des Einsatzes von Pegasus und gleichwertiger Uberwachungs- und
Spahsoftware, 2023.
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4.3. Offentlich-rechtliche Medien betreten die Biihne durch
den EMFA

Fur die offentlich-rechtlichen Medien (PSM) ist der EMFA eine echte Neuheit. Wahrend die
Mitgliedstaaten in der Vergangenheit sogar die Notwendigkeit sahen, klarzustellen, dass
die Anwendung des Beihilferechts durch die Europdische Kommission nicht in die ihnen
vorbehaltene Befugnis zur Festlegung des Auftrags der offentlich-rechtlichen - damals
noch - Rundfunkanstalten eingreifen sollte, enthalt die Verordnung nun ausdricklich eine
Bestimmung auf Unionsebene, die sich mit der besonderen Rolle der PSM und dem
entsprechenden Auftrag sowie einigen Aspekten ihrer Struktur und Finanzierung befasst,
wobei Verfahrensaspekte in allen Fallen besondere Berlicksichtigung erfahren. Auf das
Protokoll, das die Mitgliedstaaten 1997 dem Vertrag von Amsterdam beigefligt haben und
das seit dem Vertrag von Lissabon Protokoll Nr. 29 ist, wird sogar in Art. 5 Abs. 1 EMFA
verwiesen. Die Bestimmung tragt der unbestrittenen Bedeutung Rechnung, welche PSM
fur die demokratische Meinungsbildung in der Gesellschaft haben, indem sie ,ihrem
Publikum [...] in unparteiischer Weise eine Vielzahl von Informationen und Meinungen
bieten®, was voraussetzt, dass sie ,redaktionell und funktional unabhdngig“ sind. Diese
Struktur der PSM ist von den Mitgliedsstaaten in Ubereinstimmung mit dem Auftrag zu
gewabhrleisten, fur dessen Definition sie gemaft dem oben genannten Protokoll zustandig
sind.

4.3.1. Der Begriff der offentlich-rechtlichen
Mediendiensteanbieter

Die Bestimmung aus Art. 5 EMFA ist aus vielen Grinden bemerkenswert. Nicht nur, dass
sie PSM, deren Auftrag typischerweise von den Mitgliedstaaten auf rein interne, an die
nationalen Zielgruppen gerichtete Weise definiert wird, in den Anwendungsbereich einer
Verordnung zur Forderung des Binnenmarktes einbezieht. Sie verpflichtet auch die
Mitgliedstaaten, angemessene Rahmenbedingungen festzulegen, ohne dass ein genauer
Wortlaut vorgegeben wird - was eine Folge der fehlenden Kompetenzzuweisung an die
Unionsebene ist - und ohne dass klargestellt wird, welche rechtlichen Folgen im Falle
einer ,Nichtbefolgung® zu erwarten sind.”* Die Motivation hinter dieser Bestimmung ist,
dass die Kommission ein hohes Risiko der staatlichen ,Vereinnahmung”“ von PSM und des
Missbrauchs ihrer Einwirkungsmoglichkeiten durch (bestimmte) Mitgliedstaaten”
festgestellt hat, da die Organisation (und Finanzierung) dieser Einrichtungen zu einer
groBen Nahe zu staatlichen Akteuren fuhrt, was zu einer unzuldssigen Einflussnahme
ungeachtet der vom EGMR festgelegten Grundrechtsstandards fuhren kann.’® Daruber

76 Cole M. und Etteldorf C., EMFA Background Analysis, 2023, S. 32 ff.

77 Siehe die Situation in Ungarn und Polen zum Zeitpunkt der Erérterung des EMFA, dazu Kozak M., The Media
Pluralism Principle, The financing of Public Broadcasters, and EU Law, German Law Journal 25(2024), S. 111,
113 ff.

78 Zu Letzterem siehe zum Beispiel EGMR, Manole und andere gegen Moldau, Beschwerde Nr. 13936/02 (2009).
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hinaus wurden die Vorschriften Uber staatliche Beihilfen, anhand derer die Kommission
beurteilen kann, ob die Finanzierung ein gerechtfertigter Ausgleich fur die Erfullung des
Auftrags ist, und die neben dem EMFA weiterhin gelten werden, als unzureichend
angesehen, um auf Missbrauche zu reagieren, wenn es um die mangelnde Unabhangigkeit
oder die Nichterfullung des Auftrags geht. Im endgiltigen Wortlaut der Bestimmung
wurde auf die Kritik am urspringlichen Vorschlag mit der Klarstellung reagiert, dass von
den Mitgliedstaaten erwartet wird, dass sie den Auftrag mit den in Absatz 1 genannten
wesentlichen Elementen festlegen, womit eingerdaumt wurde, dass eine direkte
Verpflichtung der PSM-Anbieter selbst problematisch gewesen ware.”

Ferner wird durch die Definition der PSM-Diensteanbieter in Art. 2 Nr. 3 EMFA als
Unterkategorie von Mediendiensteanbietern nun klargestellt, dass sie nur fir solche
Anbieter gilt, die - unabhangig von ihrer Organisationsform - mit einem bestimmten
Auftrag betraut sind und als Gegenleistung eine entsprechende Finanzierung erhalten,
womit die Logik der Beihilfevorschriften zum Tragen kommt.

,0ffentlich-rechtlicher Mediendiensteanbieter” [bezeichnet] einen Mediendiensteanbieter,
der nach nationalem Recht mit einem éffentlich-rechtlichen Auftrag betraut ist und der fiir
die Erfiillung eines solchen Auftrags nationale offentliche Mittel erhilt.

Flankierend unterstreicht Erwagungsgrund 10, dass es sich dabei nur um Einrichtungen
handelt, die ausschlieBlich 6ffentlich-rechtliche Dienste erbringen, wahrend private
Unternehmen, die zum Beispiel auf der Grundlage einer Vereinbarung mit der staatlichen
Behorde, die dem Anbieter eine Lizenz erteilt, bestimmte ,Aufgaben von allgemeinem
Interesse” erflillen und dafiir eine Vergiitung erhalten, nicht in den Geltungsbereich fallen.
Es wurde geltend gemacht,® die nationalen Vorschriften fur PSM-Anbieter seien so
unterschiedlich, dass dies den Binnenmarkt flir Mediendienste sowie das Grundrecht des
Art. 11 der Charta der Grundrechte der Europaischen Union® beeintrachtigen koénne,
weshalb eine gewisse Form der Harmonisierung erforderlich sei.®? Dies flhrt jedoch immer
noch nicht zu einer Bestimmung, die dem dhnelt, was man typischerweise in einer
Verordnung findet, sondern lasst den Mitgliedstaaten, solange die grundlegenden
Standards erreicht werden, einen grofien Spielraum wie bei einer Richtlinie.®* Auch wenn
PSM-Anbieter explizit nur in Art. 5 EMFA angesprochen werden, ist ihre Bedeutung fir die
Verwirklichung des Zugangs zu einer Pluralitat redaktionell unabhangiger Medieninhalte
und fir den freien und demokratischen Diskurs im Sinne von Art. 3 EMFA# offensichtlich.

79 Cole M. und Etteldorf C., EMFA Policy Recommendations, S. 5 ff.

8 Ausfihrlich erlautert in den Erwdgungsgriinden 27 bis 30.

81 Charta der Grundrechte der Europdischen Union, ABL. C 202, 07.06.2016, S. 389-405,

82 Brogi E. et al., The European Media Freedom Act, S. 52; Erwagungsgrund 27 verweist als Beweisquelle auf
den Bericht / das Mapping der Europdischen Audiovisuellen Informationsstelle: Cabrera Blazquez F. J. et al.,
Governance und Unabhangigkeit o6ffentlich-rechtlicher Medien, IRIS Plus, Europaische Audiovisuelle
Informationsstelle, StraRburg, Februar 2022; siehe insbesondere die dem Bericht beigefligten
Landerubersichten (engl.).

8 Das EMFA verweist in Erwdgungsgrund 31 auf die vom Europarat entwickelten Standards.

84 Siehe oben Abschnitt 4.1.
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Und es sollte auch betont werden, dass es keine Einschrankung bei der Art der PSM gibt,
es zahlen also nicht nur Rundfunkveranstalter sondern auch jede andere Angebotsform
von PSMdazu, obwohl bisher im Zusammenhang mit EU-Beihilfevorschriften nur die
Kategorie der Rundfunkveranstalter angesprochen war.

4.3.2. Verfahrensgarantien fur bestimmte Personalkategorien
und Finanzierung

Die Absatze 2 und 3 von Art. 5 EMFA legen Verfahrensgarantien in zweierlei Hinsicht fest:
in Bezug auf das Personal in Schlisselpositionen der PSM-Anbieter und auf die
Zuweisung von Finanzmitteln, wobei beide das Ubergeordnete Ziel verfolgen, die
Unabhangigkeit der PSM zu gewahrleisten. Die Regeln fiir die Ernennung und Entlassung
beschranken sich je nach Organisationsform des Anbieters entweder auf den
Geschaftsfuhrer oder® die Mitglieder des geschaftsfihrenden Gremiums. Um zu
vermeiden, dass zum Beispiel praferierte Personen aufgrund ihrer erwarteten Loyalitat zu
einer bestimmten Regierung eingesetzt werden, mussen die Regeln fiur die Ernennung im
Vorfeld des Verfahrens klar sein, das dann auf ,transparente, offene, wirksame und
nichtdiskriminierende® Weise ablaufen und auf ,transparenten, objektiven,
nichtdiskriminierenden und verhaltnismaBigen“ Auswahlkriterien beruhen muss. Sowohl
die Dauer der Ernennung als auch die Begrenzung der Grinde fur eine vorzeitige
Entlassung sollen zu einem soliden Schutz der Unabhangigkeit beitragen.

Tabelle 3. Anderungen im Wortlaut von Art. 5(2) wihrend des Gesetzgebungsverfahrens
Kommission Ubersetzung)
Art. 5(2): Der Art. 5(2): Die Mitgliedstaaten | Art. 5(2): Die Mitgliedstaaten | Art. 5(2): Die Mitgliedstaaten
Geschaftsfihrer und die stellen durch ihr nationales stellen sicher, dass die stellen stcher dass die
Mitglieder des Recht und ihre Mafinahmen Verfahren fiir die Ernennung | Verfahren fiir die Ernennung
geschaftsfiihrenden sicher, dass die Grundsdtze und die Entlassung des und die Entlassung des
Gremiums von Offentlich- der Unabhdngigkeit, Geschaftsfiihrers oder der Geschaftsfiihrers oder der
rechtlichen Rechenschaftspflicht, Mitglieder des Mitglieder des
Mediendiensteanbietern Wirksamkeit, Transparenz geschaftsfiihrenden geschaftsflihrenden
werden in einem und Offenheit bei der Gremiums von offentlich- Gremiums von offentlich-
transparenten, offenen und | Ernennung der rechtlichen rechtlichen
nichtdiskriminierenden Verwaltungsstrukturen Mediendiensteanbietern, Mediendiensteanbietern
Verfahren auf der offentlich-rechtlicher Medien | einschliefSlich der Dauer darauf abzielen, die
Grundlage transparenter, eingehalten werden. ihrer Amtszeit, darauf Unabhdngigkeit dffentlich-
objektiver, Insbesondere der abzielen, die Unabhdngigkeit | rechtlicher
nichtdiskriminierender und Geschaftsfiihrer und die offentlich-rechtlicher Mediendiensteanbieter zu
verhaltnismaRiger Kriterien | Mitglieder des Mediendiensteanbieter zu gewdbhrleisten.
ernannt, die im nationalen geschaftsflihrenden gewdbhrleisten. o
Recht vorab festgelegt Gremiums von 6ffentlich- Der Geschaftsfilhrer oder
geleg

8 Bemerkenswert ist, dass das EMFA mit dieser Formulierung klarstellt, dass die Bestimmung entweder fiir
den einen oder die anderen gilt, wahrend sich der Vorschlag auf den ,Geschaftsflihrer und die Mitglieder des
geschaftsfiihrenden Gremiums® bezog.
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wurden. [...] rechtlichen Die Ernennung des die Mitglieder des
Mediendiensteanbietern Geschaftsfiihrers oder der geschaftsfiihrenden
werden in einem Mitglieder des Gremiums von 6ffentlich-
transparenten, offenen und | geschaftsfiihrenden rechtlichen

diskriminierungsfreien
Verfahren auf der
Grundlage transparenter,
objektiver,
diskriminierungsfreier und
verhaltnismafiiger Kriterien
ernannt, die im nationalen
Recht vorab festgelegt
wurden. [...]

Gremiums von offentlich-
rechtlichen
Mediendiensteanbietern
erfolgt auf der Grundlage

Mediendiensteanbietern
werden auf der Grundlage
von transparenten, offenen,
wirksamen und

von transparenten, offenen
und nichtdiskriminierenden
Verfahren und
transparenten, objektiven,
nichtdiskriminierenden und
verhaltnismaBigen
Kriterien, die auf nationaler

nichtdiskriminierenden
Verfahren und
transparenten, objektiven,
nichtdiskriminierenden und
verhaltnismaRigen
Kriterien ernannt, die auf
nationaler Ebene vorab

Ebene vorab festgelegt

festgelegt wurden. [...]

wurden. [...]

Ebenso mussen die Vorschriften fir die Finanzierung der PSM vor der Zuweisung klar sein
und das Verfahren muss auf ,transparenten und objektiven Kriterien“ beruhen. In diesem
Zusammenhang gibt es ein zusatzliches wesentliches Element, namlich dass die Hohe der
Finanzierung angemessen sein muss und eine Vorausplanung und ein ausreichendes
(-nachhaltiges®) Niveau ermoglichen sollte, um den o&ffentlich-rechtlichen Auftrag zu
erfullen. Es wird sogar erwartet, dass neben der Erfullung des Auftrags eine Entwicklung
der PSM-Anbieter moglich sein soll, was dem Bedurfnis nach Anpassungsfahigkeit an die
sich schnell andernden Bedingungen im Medienmarkt Rechnung tragt.

4.3.3. Beobachtung der PSM-Vorschrift

Da die Bestimmung von Art. 5 EMFA in Kapitel Il der Verordnung enthalten ist, das nicht
Gegenstand der Aufsicht durch das Gremium und die NRA ist® gibt es eine gesonderte
Vorschrift fur die Beobachtung der Einhaltung der Absatze 1-3. Gemaf Art. 5 Abs. 4 EMFA
mussen die Mitgliedsstaaten einer oder mehreren Behorden oder Stellen die
Zustandigkeit fir diesen Zweck Ubertragen - oder ,Mechanismen [vorsehen], die von
politischer Einmischung durch eine Regierung frei sind“. In einigen Mitgliedstaaten
existiert eine Aufsicht durch eine Regulierungsbehorde, die im Bereich der audiovisuellen
Medien nicht nur die privaten, sondern auch die offentlich-rechtlichen
Rundfunkveranstalter oder Medien umfasst. In anderen Mitgliedstaaten sind die PSM mit
internen Kontrollmechanismen ausgestattet, um eine staatliche oder staatlich veranlasste
Einflussnahme zu vermeiden. Die Formulierung der Bestimmung umfasst alle diese
Mdoglichkeiten, solange eine Form der Kontrolle stattfindet. Wichtig ist, dass diese
Beobachtung zur Transparenz beitragt, da sie offentlich gemacht werden muss und von
Auftrag und Ernennungsverfahren bis hin zu den tatsachlichen
Finanzierungsentscheidungen reicht.

86 Sjehe unten Abschnitt 4.6.1.
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Bei der Anwendung des EMFA wird es interessant sein zu sehen, ob die Kommission eine
vermutete Nichterfiillung der Garantien aus Art. 5 EMFA einschliefilich eines fehlenden
Beobachtungsmechanismus als Grund fur ein Vertragsverletzungsverfahren gegen einen
Mitgliedstaat heranziehen konnte oder wirde, was sicherlich eine direktere Auswirkung
auf die Struktur und das Funktionieren von PSM hatte als die bisher eher begrenzte
Kontrolle unter den Vorschriften zu staatlichen Beihilfen. Ob zum Beispiel
Finanzierungsentscheidungen von Mitgliedstaaten als potenziell negative Auswirkungen
auf den Medienpluralismus angesehen werden kénnen und daher unter das Erfordernis
eines Beschwerdeverfahrens gemafs Art. 21 Abs. 3 EMFA fallen, das ein PSM in Anspruch
nehmen konnte, wird eine weitere wichtige Frage sein. Die Kommission wird
wahrscheinlich weiterhin den Status der PSM beobachten, so wie sie es in den Berichten
zur Rechtsstaatlichkeit getan hat,¥ jetzt gema Art. 26 EMFA, auch wenn die PSM darin
nicht gesondert erwahnt werden.

4.4. Verhaltnis zwischen Plattformen und Medien

Online-Plattformen spielen eine Schlusselrolle bei der Verbreitung von Inhalten im
Internet und stellen als Vermittler von Medieninhalten Unternehmen aller
Medienbereiche, insbesondere die kleineren im Horfunk- und Pressesektor, vor grofie
Herausforderungen, wenn es darum geht, unter gleichen Bedingungen zu konkurrieren.s
Das Verhaltnis zwischen Plattformen und Medien wird vom EMFA folglich auf
verschiedene Weise adressiert. Neben der Regelung von Online-Plattformen in den
Vorschriften (ber die Bewertung von Zusammenschlissen im Medienbereich,
Publikumsmessung und staatliche Werbung (siehe unten) ist die Bestimmung uber das
sogenannte ,Medienprivileg“ von besonderer Bedeutung.

4.4.1. Die privilegierte Behandlung von
Mediendiensteanbietern

Gemaf’ Art. 18 EMFA missen sehr gro3e Online-Plattformen (,very large online platform®
im Englischen, daher im Folgenden ,VLOP®) - unter Berufung auf die entsprechende
Definition von Art. 3 lit. i) in Verbindung mit Art. 33 DSA - einen Mechanismus einrichten,
der es Mediendiensteanbietern ermdglicht, sich als solche zu identifizieren. Wenn
Mediendiensteanbieter erklaren, dass sie bestimmte Kriterien erflillen, die sie
grundsatzlich als Qualitatsmedien qualifizieren, mussen VLOP sie bei der Moderation von
Inhalten bevorzugt behandeln. Zu diesen Kriterien gehort, dass sie von Staaten
unabhangig sein, sich an einen Rechtsrahmen, der die Einhaltung redaktioneller

87 Siehe oben Abschnitt 1.
8 Erwagungsgrund 6 EMFA.
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Standards vorsieht, halten und unter anderem den Informationspflichten gemaR Art. 6
Abs. 1 EMFA nachkommen mussen.

Abbildung 6. Funktion, die Erklarungen ermdglicht gemaf Art. 18 Abs. 1 EMFA

Funktion, die Erklarungen ermoglicht

®* Qualifizierung als Mediendiensteanbieter;
Stellt bereit = Art. 6 (1) EMFA nachkommen;
®* Redaktionelle Unabhéangigkeit;
= Regulatorischem Rahmen unterliegen;

= KeinevonKI erzeugte Inhalte ohne
menschliche Uberpriifung; Erklart / Stellt bereit
= Eigene und NRA Kontaktdaten angeben
Empfangsbestatigung

Zweifel daran, regulatorischem Rahmen zu

unterliegen?

A
IX
] —
P [ Holt Bestatigung |

NRA/Selbst-
regulierungsstelle

\ 4

(Noch) Zweifelan der Einhaltung samtlicher
Anforderungen nach Art. 18(1)?

Mediation oder aufiergerichtliches
Streitbeilegungsverfahren

Quelle: Ausarbeitung der Autoren
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Die Vorzugsbehandlung bedeutet, dass, wenn eine VLOP beabsichtigt, Inhalte eines
Mediendiensteanbieters einzuschranken (zum Beispiel zu sperren oder zu loschen), der
betroffene Anbieter nicht nur mit einer Begrindung fir die Einschrankung daruber
informiert werden muss, sondern auch die Mdoglichkeit erhalten muss, eine eigene
Stellungnahme abzugeben, wahrend derer eine 24-stindige Stillhaltefrist fir die
Inhaltemoderation durch die VLOP gilt (Art. 18 Abs. 4 EMFA). Diese Frist, in der die
Moderationsentscheidung noch nicht in Kraft treten darf, bildet den Hauptunterschied zu
ahnlichen Anforderungen, Rechtfertigungsgriinde anzugeben sowie
Beschwerdemechanismen einzurichten, die Online-Plattformen oder Vermittlungsdienste
nach dem DSA und der P2B-Verordnung erfiillen mussen. Dariiber hinaus mussen
Beschwerden von Mediendiensteanbietern nach Art. 20 DSA oder Art. 11 P2B-Verordnung
von VLOP vorrangig und unverzuglich bearbeitet und entschieden werden.
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Abbildung 7. Verfahren zur Aussetzung oder Beschrinkung der Sichtbarkeit gemaf3 Art. 8 Abs. 4
EMFA

Privilegierte Behandlung (Inhalt)

[ Seelisicre 3 ke
Beschrankung/Aussetzung des Inhalts

Ubermittelt seine begriindete
24 StundenFrs Recht aut Antwort

Unverziigliche Information

DMAM=—@ZPmM—NZM—-0Zm-—-0mz

| Ausfilihrung der Beschrankung | | Verzichtet auf jegliche Beschrankung |

Quelle: Ausarbeitung der Autoren

Dies bedeutet, dass den Medien eine Sonderstellung eingeraumt wird, die ihre besondere
Rolle im demokratischen System anerkennt, das heifdt in ihrer Eigenschaft als Kulturgut,
die sie von anderen Wirtschaftsteilnehmern unterscheidet. Ahnliche ,Medienprivilegien*
sind aus anderen Bereichen wie dem Datenschutz- oder dem Strafprozessrecht bekannt.®
Der Hauptgrund fir die Einfihrung eines solchen Privilegs auch im EMFA ist, dass
Mediendiensteanbieter, die  bereits einer  Medienregulierung -  entweder
Mediengesetzgebung oder Selbst- und Koregulierung - und inhaltsbezogener
Uberwachung unterliegen, mit einer weiteren Uberwachungsebene (durch die
Plattformen) konfrontiert sind, wenn es um die Verbreitung ihrer Inhalte im Internet geht.
Diese Uberwachung erfolgt zudem durch ein privates Unternehmen, zum Teil auf der
Grundlage zivilrechtlicher Instrumente wie Inhalterichtlinien. Gleichzeitig sind diese
Plattformen zu einem gewissen Grad Konkurrenten der Medien. All dies konnte nicht nur
zu einer Einschrankung der Medienfreiheit, sondern auch des Zugangs der Nutzer zu
Qualitatsjournalismus flihren.%

4.4.2. Herausforderungen in Verbindung mit einem
.Medienprivileg®

Ein solches Privileg bei der Moderation von Inhalten wurde bereits im Rahmen des DSA
diskutiert, aber letztlich nicht in dessen endgultigen Text aufgenommen. Ein Argument
gegen das Privileg war (und ist) die Mdoglichkeit des Missbrauchs, das heif3t, dass
bdsglaubig handelnde Akteure die Vorzugsbehandlung und auch die Stillhaltefrist fur die

89 Siehe hierzu ausfiihrlich Cappello M. (Hrsg.), Journalismus und Medienprivileg, IRIS Spezial, Europédische
Audiovisuelle Informationsstelle, StraRburg, 2017.

% van Drunen M. et al, What can a media privilege look like? Unpacking three versions in the EMFA, in:
Journal of Media Law 15(2023)2, 152, 152.
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Verbreitung von zum  Beispiel Desinformation unter Vorspiegelung, ein
Mediendiensteanbieter zu sein, ausnutzen konnten.s

Daruber hinaus ist es schwierig, die Kriterien auszuwahlen, nach denen das Privileg
greifen soll. Bei den Anforderungen im Rahmen des EMFA wurde dies als weniger
problematisch angesehen, da sie (nur) fir Mediendiensteanbieter gelten, die
~regulatorischen Anforderungen fiir die Ausubung der redaktionellen Verantwortung in
einem oder mehreren Mitgliedstaaten und der Aufsicht durch eine zustandige nationale
Regulierungsbehorde oder -stelle unterliegen oder sich an einen Koregulierungs- oder
Selbstregulierungsmechanismus fur redaktionelle Standards halten, der in einem oder
mehreren Mitgliedstaaten in dem betreffenden Mediensektor weithin anerkannt und
akzeptiert ist.“ Wahrend es fiir audiovisuelle Mediendienste mit der AVMD-Richtlinie
bereits einen stabilen EU-Rechtsrahmen gibt, ist dies fur Presse, Horfunk oder Online-
Medien nicht der Fall, sodass hier auf nationale Regelungen zurlickgegriffen werden
muss, um festzustellen, ob der Anbieter Anspruch auf die Privilegierung hat. Diese
beruhen aufgrund unterschiedlicher Verfassungstraditionen nicht auf einem einheitlichen
Verstandnis von redaktionellen Standards. Das gilt umso mehr, wenn Selbstregulierung
anwendbar ist. Obwohl es auch hier internationale Standards gibt, auf die man sich
moglicherweise stitzen konnte,” sind diese jedoch nicht durchsetzbar, selbst wenn sich
die teilnehmenden Anbieter freiwillig zur Einhaltung solcher Standards verpflichten.

4.4.3. Ausnahmen und mogliche Auswirkungen

Eine wichtige Ausnahme von diesem Privileg ist in Art. 18 Abs. 4 EMFA niedergelegt: Das
Recht auf Stellungnahme und Stillhalteverpflichtungen gelten nicht, wenn VLOP Inhalte
moderieren, um ihren Verpflichtungen gemaf} Art. 28, 34 und 35 DSA, Art. 28b AVMD-
Richtlinie oder anderen Vorschriften Uber illegale Inhalte nach Unionsrecht (zum Beispiel
terroristische Inhalte oder Material Uber sexuellen Missbrauch von Kindern)
nachzukommen. Angesichts dieser Ausnahme, die sich auf Vorschriften bezieht, die
ihrerseits einer weiten Auslegung unterliegen beziehungsweise unterschiedlich bewertet
werden kdnnen, zum Beispiel wenn es um jugendgefahrdende Inhalte, Aufstachelung zum
Hass oder kommerzielle Kommunikation, die die Menschenwirde missachtet, geht oder
gar um Inhalte, die ,systemische Risiken® im Sinne des DSA darstellen, zum Beispiel
Desinformation,” koénnte die Vorzugsbehandlung letztlich in vielen Fallen nicht
anwendbar sein. Das engt den tatsachlichen Anwendungsbereich von Art. 18 potenziell
stark ein und lasst Raum fur VLOP, den Mechanismus nicht in jedem Fall anzuwenden.

Allerdings gilt dann zumindest die Vorzugsbehandlung im Rahmen des
Beschwerdemechanismus und die Verpflichtung der VLOP, in Fallen wiederholter

91 Brogi E. et al., The European Media Freedom Act: media freedom, freedom of expression and pluralism, S. 60
ff.

%2 In Erwagungsgrund 53 wird insbesondere der Standard der Journalism Trust Initiative erwahnt.

93 Siehe van Drunen M. et al., What can a media privilege look like? Unpacking three versions in the EMFA, in:
Journal of Media Law 15(2023)2, 152, 156.
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Beschrankungen ohne triftigen Grund einen sinnvollen und wirksamen Dialog mit dem
Mediendiensteanbieter zu flihren. Darliber hinaus bleibt der grofe Bereich der
Plattformen, die (auch Medien-)inhalte auf Grundlage ihrer eigenen Richtlinien
moderieren, im Anwendungsbereich von Art. 18 Abs. 4 EMFA, es sei denn, diese
Plattformrichtlinien sind Teil von Risikominderungsmafnahmen nach Art. 35 DSA und
unterliegen der Aufsicht der Kommission.

Abbildung 8. Beschwerdemanagementverfahren gemaf} Art. 18 Abs. 5 und 6 EMFA

Privilegierte Behandlung (Beschwerden)

Beschrankung/Aussetzung des Inhalts

Beschwerde
Wiederholte hm Keine Maflnahmen
Beschrankungen? erforderlich
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> 2
Mediation oder auBergerichtliches
Streitbeilegungsverfahren:
erfolglos oder erfolgreich

2 2

Kein Handeln im gegenseitigen

Stellt sicher

Bearbeitet vorrangig und

Mdgliche

Beteiligung:
Gremium und
Kommission

TM-AM—WZPMANMZM—-—0O0ZmMm—-—0OmZIX

Einvernehmen Einvernehmen

Quelle: Ausarbeitung der Autoren

Die tatsachliche Praxistauglichkeit des Medienprivilegs und seine positiven oder
negativen Auswirkungen auf die vielfaltige und freie Verbreitung von Inhalten werden
sich erst bei seiner Anwendung zeigen. Durch den strukturierten Dialog zwischen den
beteiligten Parteien und Vertretern der Zivilgesellschaft, organisiert vom Gremium gemaf3
Art. 19 EMFA, sollte es allerdings moglich sein, potentielle Schutzlicken oder
unerwinschte Entwicklungen fruhzeitig zu erkennen.*

4.5. Gestaltung des Medienbinnenmarktes

Der Ruckgang der Werbeeinnahmen in den letzten zehn Jahren, der durch den raschen
Anstieg der Online-Verbreitung von Inhalten und die veranderten Konsumgewohnheiten
noch beschleunigt wurde, hat dem traditionellen Mediensektor finanzielle Ressourcen

% Siehe zu den Auswirkungen der vorgesehenen Dialoge im Einzelnen van Drunen M., Helberger N. und Fahy
R., The platform-media relationship in the European Media Freedom Act, VerfBlog 2023/2/13.
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entzogen, insbesondere durch den Verlust von Werbeeinnahmen im Rundfunk- und
Pressesektor. Dies beeintrachtigt nicht nur die wirtschaftliche Tragfahigkeit der Anbieter
und des Marktes, sondern wirkt sich auch negativ auf die Qualitat und Vielfalt der Inhalte
aus. Mit Blick auf die Notwendigkeit, fur nachhaltige Ertrage flr unabhangige Nachrichten
und Qualitatsjournalismus zu sorgen, tragt der EMFA aus verschiedenen Blickwinkeln zur
(Um-)Gestaltung des Medienbinnenmarktes bei.

4.5.1. Bewertung von Zusammenschlussen auf dem
Medienmarkt

Ein wichtiger Aspekt dabei ist die Schaffung von Vorschriften fiir Zusammenschlisse im
Medienbereich, denen Art. 22 und 23 EMFA gewidmet sind. Bereits 1992 hatte die
Europaische Kommission in ihrem  ,Grinbuch  Uber  Pluralismus  und
Medienkonzentration®s eine Gesetzesinitiative ins Auge gefasst, die die sehr
unterschiedlichen nationalen Vorschriften zur Beschrdnkung von Medieneigentum in den
(damals noch 12) Mitgliedsstaaten harmonisieren sollte. Letzten Endes verlor die
Initiative vor allem aufgrund von Bedenken der Mitgliedstaaten hinsichtlich der
Kompetenzverteilung jedoch an Schwung.”* Mit dem EMFA greift die EU nun die
grundsatzliche Idee eines Medienkonzentrationsrechts mit dhnlicher Argumentation und
sehr ahnlichen politischen Vorschlagen wieder auf. Die bestehenden Gesetze uber
Zusammenschlusse im Medienbereich in den Mitgliedstaaten haben sich auf verschiedene
Art entwickelt und sind unterschiedlich ausgepragt, nicht zuletzt aufgrund der faktischen
Entwicklungen auf den jeweiligen nationalen Medienmarkten. Die Unterschiede beziehen
sich auf die Art der Vorschriften (zum Beispiel Begrenzungen der Kumulation von
Eigentum an einzelnen oder mehreren Medienunternehmen, Festlegung von
Hochstgrenzen fur die Beteiligung an einem Angebot, Beschrankungen hinsichtlich der
Person, die das Medienunternehmen kontrollieren kann usw.), ihren Anwendungsbereich
(zum Beispiel monomedial oder medienlbergreifend) und die Akteure, an die sie sich
richten (zum Beispiel Printmedien, Fernsehen, Multimedia usw.), das Ausmaf’ der
Beschrankungen oder mogliche Rechtsfolgen im Falle eines (potenziellen)
Zusammenschlusses (zum Beispiel Beschrankung der Anzahl an Lizenzen, Schwellenwerte
fur reqgulierte Zusammenschlisse) und die Anwendungsmodalitdten der Beschrankungen
(zum Beispiel Anwendbarkeit nur auf bestimmte Vertriebskandle oder -gebiete).”

Art. 22 EMFA harmonisiert dies nun zu einem gewissen Grad und reagiert damit auf
Probleme, die im Hinblick auf die Marktpluralitat festgestellt wurden.?® Demnach sollen

% COM(92) 480 final

% Ukrow J., Cole M. and Etteldorf C., Allocation of competences, Chapter C.I.; Brogi E. et al., The European
Media Freedom Act, S. 20.

9 Siehe ausfiihrlich CMPF et al., Study on media plurality and diversity online - Final report, Amt fiir
Veroffentlichungen der Europaischen Union, 2022, S. 206 ff.

% Siehe ausfiihrlich Seipp T. J., Media Concentration Law: Gaps and Promises in the Digital Age, Media and
Communication 11(2023)2, S. 392-405.
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die Mitgliedstaaten im nationalen Recht materiell- und verfahrensrechtliche Vorschriften
festlegen, die eine Bewertung von Zusammenschlissen auf dem Medienmarkt
ermoglichen, die sich erheblich auf Medienpluralismus und redaktionelle Unabhangigkeit
auswirken konnten. ,Zusammenschluss auf dem Medienmarkt® meint einen
Zusammenschluss im Sinne von Art. 3 der Fusionskontrollverordnung® (Zusammenschluss
zweier oder mehrerer bisher unabhingiger Unternehmen(-steile) oder Ubernahmen), an
dem mindestens ein Mediendiensteanbieter oder alternativ - und das ist bemerkenswert -
ein Anbieter einer Online-Plattform, die Zugang zu Medieninhalten bietet, beteiligt ist.
Mit der Anwendung von Kontrollsystemen fur Zusammenschlusse im Medienbereich auf
Konzentrationsentwicklungen, die (nur) Online-Plattformen betreffen, erkennt der EMFA
an, dass diese bereits durch die Bereitstellung einer ,Infrastruktur” fiir die Verbreitung von
Medieninhalten einen Einfluss auf die Meinungsbildung haben konnen.’® |n diesem
Zusammenhang ist es dann unerheblich, welches andere Unternehmen neben dem
Mediendiensteanbieter oder der Online-Plattform an der Fusion beteiligt ist.
Naheliegende andere Akteure konnten zum Beispiel Werbedienstleister, interpersonelle
Kommunikationsdienste oder auch staatliche Akteure sein, soweit sie sich Gberhaupt an
einem Zusammenschluss beteiligen dirfen.

% Verordnung (EG) Nr. 139/2004 des Rates vom 20. Januar 2004 iber die Kontrolle von
Unternehmenszusammenschliissen, ABL L 24, 29.01.2004, S. 1-22.

100 Anders als zum Beispiel die AVMD-Richtlinie, die die Vorschriften fiir VSP damit begriindet, dass sie
zumindest eine organisatorische Wirkung auf Medieninhalte haben (Sortierung, Ranking etc.), verlangt die
Definition einer Online-Plattform nach dem DSA und damit dem EMFA kein solches Element, sondern halt die
bloRe Bereitstellung des Zugangs zu Medieninhalten fiir ausreichend.
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Abbildung 9. Darstellung der Risikostufen in den abgedeckten Landern nach dem Media Pluralism
Monitor 2024
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Nicht alle Anderungen der Eigentumsverhiltnisse fallen in den Anwendungsbereich von
Art. 22 EMFA; er bezieht sich nur auf solche, die potenziell erhebliche Auswirkungen auf
~Medienpluralitat” und - kumulativ formuliert - auf ,redaktionelle Unabhangigkeit® auf
dem ,Medienmarkt” haben. Keiner dieser beiden wichtigen Begriffe ist im EMFA definiert.
In Erwagungsgrund 64 wird in diesem Zusammenhang erldutert, dass ,Medienpluralitat
als die Moglichkeit verstanden werden [sollte], Zugang zu einer Vielzahl von
Mediendiensten und Medieninhalten zu erhalten, die unterschiedliche Meinungen,
Stimmen und Analysen widerspiegeln®, das heif3t es wird ein risikobasierter Ansatz unter
gebihrender  Berlcksichtigung der  Grundrechte verfolgt, wobei externer
Medienpluralismus durch eine Vielzahl von Anbietern oder interner Medienpluralismus
innerhalb von Anbietern sowie Kombinationen davon berlcksichtigt werden. Im
Wesentlichen geht es darum, zu verhindern, dass eine einzelne Institution einen
mafigeblichen Einfluss auf die offentliche Meinungsbildung hat. Bei redaktioneller
Unabhangigkeit geht es um die Auswirkungen, die ein Zusammenschluss auf die
redaktionelle Kontrolle in einem bestimmten Markt hat, mit anderen Worten, ob ein
Akteur in einem bestimmten Markt oder in mehreren Markten entscheidenden Einfluss
redaktioneller Art im Sinne einer ,redaktionellen Abhangigkeit des Marktes” und damit auf
die offentliche Meinungsbildung gewinnt. In Bezug auf den Medienmarkt schldagt der
EMFA eine Gesamtbetrachtung des Marktes vor, die sich weniger an traditionellen
Medienkategorien als vielmehr an Meinungsbildungsmacht orientiert. Die Formulierung
konkreter Schwellenwerte - Zusammenschlisse, die ,erhebliche Auswirkungen® im
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beschriebenen Sinne haben konnen - als Interventionskriterien bleibt jedoch den
Mitgliedsstaaten Uberlassen.

Art. 22 EMFA harmonisiert jedoch die verfahrenstechnischen Grundbedingungen, die von
den nationalen Vorschriften erreicht werden mussen. Art. 22 Abs. 1 EMFA bezieht sich
insbesondere auf die Transparenz und Verhaltnismafdigkeit von Verfahren, die Festlegung
von Fristen und Meldekriterien. Obwohl die nach der AVMD-Richtlinie und dem EMFA
zustandigen NRA nicht als zustandige Behorden fir die Beobachtung von
Zusammenschlussen benannt werden mussen - das heif3t, es steht den Mitgliedstaaten
frei, an die Verfahren nach ihrem nationalen Wettbewerbsrecht anzuknipfen -, missen sie
in jedem Fall ,maftgeblich einbezogen” werden. Die materiellen Kriterien in Art. 22 Abs. 2
EMFA hingegen legen eindeutig fest, welche Faktoren von den Behorden auf nationaler
Ebene bei ihrer Bewertung (mindestens) berlicksichtigt werden sollten. Dazu gehodren
nicht nur die Auswirkungen eines Zusammenschlusses auf Pluralismus und
Meinungsbildung, wobei insbesondere das Online-Umfeld zu berucksichtigen ist, sondern
im Zusammenhang mit redaktioneller Unabhangigkeit auch die Maf3nahmen, die von den
Mediendiensteanbietern (zum Beispiel nach Art. 6 Abs. 2 EMFA) ergriffen werden, um
redaktioneller Beeinflussung entgegenzuwirken. Auch die wirtschaftliche Tragfahigkeit
sollte berucksichtigt werden, das heit, ob ein Anbieter ohne den Zusammenschluss
uberhaupt weiterbestehen konnte. Falls ein Zusammenschluss auf dem Medienmarkt das
Funktionieren des Binnenmarktes fur Mediendienste beeintrachtigen konnte, wird das
Gremium von der betreffenden NRA eingeschaltet (oder kann auf eigene Initiative gemaf3
Art. 23 EMFA tatig werden) und gibt eine Stellungnahme ab, die dann in der endgiiltigen
nationalen Entscheidung ,bestmdglich” beriicksichtigt werden muss.

Zum Verhdltnis zwischen der Zusammenschlusskontrolle nach dem EMFA und dem
wettbewerbsrechtlichen System stellt Art. 22 Abs. 1 Unterabs. 2 EMFA klar, dass diese
beiden Bewertungen getrennt voneinander zu sehen sind. Die Intention ist, das
Wettbewerbsrecht und Medienrecht nebeneinander bestehen. Die
Zusammenschlusskontrolle fir Medienunternehmen wird somit weiterhin von der
Europaischen Kommission auf der Grundlage wirtschaftlicher Kriterien (wenn die Fusion
unionsweite Bedeutung hat) oder auf der Grundlage nationaler Wettbewerbsvorschriften
(unterhalb dieser Schwelle) ausgelibt. Wenn also die wirtschaftlichen und die den
Medienpluralismus betreffenden Uberpriifungen zu unterschiedlichen Ergebnissen fiihren,
muss davon ausgegangen werden, dass eine Fusion nach jedem Verfahren unabhdngig
untersagt oder an Bedingungen geknupft werden kann (ohne dass der EMFA selbst
mogliche Rechtsfolgen festlegt). Angesichts der in vielen Mitgliedstaaten bestehenden
nationalen Gesetze Uber Zusammenschliisse im Medienbereich, die neben dem
Wettbewerbsrecht ~ bereits durch die Offnungsklausel des Art. 21 Abs. 4
Fusionskontrollverordnung moglich waren, werden Art. 22 Abs. 1 Unterabs. 1 EMFA und
Erwagungsgrund 66 so zu lesen sein, dass die bisherige reine Kann-Bestimmung des Art.
21 Abs. 4 Fusionskontrollverordnung fir den Bereich Sicherung der Medienvielfalt und
Schutz der redaktionellen Unabhangigkeit als berechtigte Interessen zu einer Muss-
Klausel wird, was heifdt, dass eine Verpflichtung zur EinfUhrung solcher Vorschriften
besteht. Zusatzlich missen bestehende Vorschriften zu Zusammenschlissen im
Medienbereich mindestens den Anforderungen von Art. 22 EMFA genligen.
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4.5.2. Publikumsmessung

Ein wichtiges Instrument sowohl fiir die Bewertung von Zusammenschlissen im
Medienbereich als auch als unabhangiges Instrument, insbesondere im Rahmen der
Marktbeobachtung, ist die Publikumsmessung, weshalb der EMFA ihr besondere
Aufmerksamkeit widmet. ,Publikumsmessung” ist die Tatigkeit der Erhebung, Auswertung
oder sonstigen Verarbeitung von Daten Uber die Anzahl und Merkmale der Nutzer von
Mediendiensten oder der Nutzer von Inhalten auf Online-Plattformen fir die Zwecke von
Entscheidungen Uber die Zuweisung von Werbung, Preise, Beschaffungen oder Verkdufe
von Werbung oder Uber die Planung oder Verbreitung von Inhalten (Art. 2 Nr. 16 EMFA).
Publikumsreichweite ist ein wesentlicher Faktor fiur Medien, Vermittler und
Werbetreibende, aber auch ein entscheidender Faktor fir deren Regulierung. Sie kann
uber die Kosten fur eine Werbeanzeige oder die Anzahl der Empfanger, die ein Inhalt
tatsachlich erreicht, bestimmen. Im Medienkonzentrationsrecht ist sie (auch) ein
Parameter zur Messung der Macht, die 6ffentliche Meinung zu beeinflussen. Im DSA und
DMA ist ein ahnlicher Wert - die Anzahl der (aktiven) Nutzer - der Maf3stab dafiir, dass
bestimmte Unternehmen strengeren Verpflichtungen unterworfen werden, entweder weil
sie Markte kontrollieren oder weil sie aufgrund ihrer Reichweite systemische Risiken
begrinden. Wenn Publikumsmessung daher nicht transparent oder sogar fehlerhaft ist
und auf unzureichenden Methoden beruht, kann dies in vielerlei Hinsicht erhebliche
Auswirkungen auf den Mediensektor haben.

Vor diesem Hintergrund sieht Art. 24 EMFA vor, dass Anbieter von Systemen zur
Publikumsmessung sicherstellen mussen, dass diese Systeme (einschlieflich der
eingesetzten Methodik) den Grundsatzen von Transparenz, Unparteilichkeit, Inklusivitat,
VerhaltnismaRigkeit, Nichtdiskriminierung, Vergleichbarkeit und Uberpriifbarkeit
entsprechen. Unter Beachtung des Datenschutzrechts und von Betriebs- und
Geschaftsgeheimnissen mussen sie daruber hinaus Mediendiensteanbietern und
Werbetreibenden unverziglich und kostenlos ,genaue, detaillierte, umfassende,
verstandliche und aktuelle Informationen® iber die flir die Publikumsmessung eingesetzte
Methodik zur Verfligung stellen. Damit wird auf die Tatsache reagiert, dass sich
insbesondere einige neue Akteure wie Online-Plattformen im Mediendkosystem etabliiert
haben, die sich nicht an allgemein anerkannte Industriestandards halten, sondern ihre
proprietdaren Messdienste anbieten, ohne Angaben zu ihren Methoden zu machen, was
letztlich zu Informationsasymmetrien zwischen den Medienmarktakteuren und potenziell
zu Marktverzerrungen fuhrt® Der DMA ist dieses Problem bereits mit
Transparenzanforderungen fiir Anbieter von Online-Werbediensten angegangen, die einen
Live-Zugriff auf das Werbeinventar ermadglichen sollen. Die Verpflichtungen des EMFA
sind dagegen umfassender und betreffen zusatzlich die Art und Weise, wie die Messung
durchgefiihrt wird. Es ist jedoch noch zu frih zu sagen, welche Form die Verpflichtungen
in der Praxis annehmen werden. Dazu mussen insbesondere Verhaltenskodizes
ausgearbeitet und ,strukturierte Dialoge“ organisiert werden, an denen Anbieter auf
beiden Seiten sowie Regulierungsbehdrden beteiligt sind, wobei zu beriicksichtigen ist,

101 Erwagungsgrund 69.
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dass die Anbieter solcher Dienste moglicherweise aufierhalb des Geltungsbereichs
vorhandener Medienregulierung stehen. Dies ist eine weitere Bestimmung, die die
Kommission ermachtigt, Leitlinien zur weiteren Klarung zu erlassen.

4.5.3. Zuweisung staatlicher Werbung

Art. 25 EMFA enthdlt Vorschriften fur staatliche Werbung und Liefer- und
Dienstleistungsvertrage, um voreingenommene Zuweisungen wirtschaftlicher Ressourcen
im Mediensektor zu bekdampfen. Der Begriff ,staatliche Werbung® ist weit zu verstehen
und meint jegliche Platzierung, Herausstellung, Veroffentlichung oder Verbreitung einer
Werbebotschaft oder von Eigenwerbung oder einer offentlichen Mitteilung oder
Informationskampagne in einem Mediendienst oder auf einer Online-Plattform durch oder
fur eine Behorde oder offentliche Stelle. Er bezieht sich auf Werbetatigkeiten, die in der
Regel gegen Entgelt durchgefuhrt werden, und obwohl damit nach der Definition selbst
nicht notwendigerweise (nur ,in der Regel) eine Vergiitung einhergeht, verweisen die
materiellrechtlichen Vorschriften darauf, dass eine Art Vergabe offentlicher Mittel
erfolgen oder sonstige Vorteile oder Vergunstigungen gewahrt werden missen. Dazu
gehdren zum Beispiel Informationskampagnen oder offentliche Mitteilungen, wobei
Letztere jedoch keine Verlautbarungen aus Grinden des Allgemeininteresses wie zum
Beispiel Notfallmeldungen umfassen.’2 Da diese staatliche Werbung per Definition an die
Bedingung geknlpft ist, dass sie vom Staat initiiert sein muss, das hei3t von Behorden
oder Einrichtungen und Stellen, die von nationalen oder subnationalen Regierungen
kontrolliert werden, schlieRt sie auch private Unternehmen ein, auf die der Staat zum
Beispiel aufgrund von Vertragen oder Anteilen einen entscheidenden Einfluss hat, nicht
jedoch politische Akteure per se wie politische Parteien aufierhalb einer Beteiligung an
staatlichen Strukturen. Bemerkenswert ist, dass sich staatliche Werbung in diesem Sinne
von dem Konzept der ,politischen Werbung”“ unterscheidet, wie es in der Verordnung lber
die Transparenz und das Targeting politischer Werbung!®* adressiert ist, wonach eine
solche Werbung durch oder fiir einen ,politischen Akteur” oder in seinem Namen platziert
werden kann, um unter diese Definition zu fallen. Dies lasst sich darauf zurlckfiihren, dass
Art. 25 EMFA nicht nur wirtschaftliche Aspekte, die fur die Tragfahigkeit der Medien
wichtig sind, sondern auch eines der sekundaren Ziele des EMFA, namlich den
zunehmenden Einfluss des Staates auf redaktionelle Entscheidungen, thematisiert. Die
Vorschriften zu  Eigentumsverhaltnissen im Medienbereich (Transparenz  und
Konzentration) kénnen zwar auch die Beobachtung politischer Einflussnahme betreffen,
der Schwerpunkt liegt hier jedoch auf der potenziellen Einflussnahme staatlicher Machte
und deren Zugang zu Ressourcen, die dann in potenziell verzerrender Weise eingesetzt
werden kdnnen.

102 Erwagungsgrund 13 EMFA.
103 Verordnung (EU) 2024/900, ABL. L, 2024/900, 20,03. 2024.
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Abbildung 10. Hauptelemente nach Art. 25 EMFA
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Quelle: Ausarbeitung der Autoren

Dieses zweifache Ziel wird gut durch die drei Hauptvorschriften veranschaulicht, die Art.
25 EMFA in Bezug auf staatliche Werbung enthalt und die die Mitgliedstaaten hinsichtlich
Transparenz letztlich sowohl in die Rolle von Handelnden als auch von Betroffenen
versetzt.!** Erstens sollten staatliche Ausgaben (Geld oder andere Leistungen) an
Mediendiensteanbieter oder - was hier noch einmal betont werden muss - Online-
Plattformen auf der Grundlage transparenter, objektiver, verhdltnismaRiger und
nichtdiskriminierender Kriterien und Verfahren vergeben werden. Gleiches gilt auch fur
den Kauf anderer Waren oder Dienstleistungen Uber staatliche Werbung hinaus, zum
Beispiel audiovisuelle Produktionen, Marktdaten und Beratungs- oder
Schulungsdienstleistungen. Die Vergabekriterien sollten vorab 6ffentlich verfugbar sein,
um das Risiko voreingenommener und undurchsichtiger Entscheidungen zu verringern. Es
geht also um den gleichberechtigten Zugang zu staatlichen Ressourcen. Die
Verpflichtungen ergeben sich direkt aus dem EMFA, ohne dass eine Umsetzung durch die
Mitgliedstaaten erforderlich ware, wobei Konkretisierungen der Verfahren auf nationaler
Ebene wahrscheinlich sein durften.

Zweitens enthalt Art. 25 EMFA eine Ermutigung - keine detaillierte Verpflichtung - fur die
Mitgliedstaaten, ihre Ausgaben flr staatliche Werbung vielfdltiger, das heif3t im Prinzip
gerechter auf alle Medienformen zu verteilen, wobei allerdings die Besonderheiten des
nationalen Medienmarktes bericksichtigt werden sollten. Letzteres kdnnte durchaus dazu
flihren, dass sich eine an sich ,ungerechte” Verteilung mit héheren Ausgaben zum Beispiel
im Horfunkbereich als gerechter erweist als eine Gleichverteilung, da beispielsweise der
Online-Bereich bereits deutlich héhere Einnahmen aus der Werbung durch private Akteure
erzielt. Hier geht es im Wesentlichen um die gleichmafdige Zuweisung von Ressourcen,

104 Klimkiewicz B.. Media, State and Reciprocal Transparency: Normative Expectations and Regulatory
Possibilities in a Proposal of the European Media Freedom Act (EMFA), in: Zeszyty Prasoznawcze 66(2023)4,
113,120 ff.
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um den Medienakteuren zu helfen, wettbewerbsfahig zu bleiben, was, wie in
Erwagungsgrund 73 des EMFA betont wird, auch zur Wahrung des Medienpluralismus
beitragt.

Drittens missen nationale Behorden oder offentliche Stellen als direkte Verpflichtung in
offentlich zuganglichen Jahresberichten Informationen dariiber vorlegen, wie, fur welche
Medien oder Online-Plattformen und in welchem Umfang staatliche Ausgaben
zugewiesen wurden. Damit soll letztlich der Gefahr ,heimlicher Subventionen® und
unzulassiger politischer Einflussnahme auf die Medien entgegengewirkt werden. Da die
Mehrheit der Mitgliedstaaten bisher weder Vorschriften zur Transparenz noch zur
Zuweisung staatlicher Werbung hat, wird Art. 25 EMFA hier zu einer wesentlichen
Veranderung fuhren.?os Dartber hinaus wird er - was moglicherweise noch wichtiger ist -
Licht in die tatsachliche Ressourcenzuweisung bringen und insbesondere eine klare
Unterscheidung zwischen Einnahmen aus kommerzieller Werbung, staatlicher Werbung
und offentlicher Finanzierung ermdglichen, was vorher nicht mdglich war, und so
potentiell problematische Situationen oder Entwicklungen aufdecken.s

4.6. Institutionelle Strukturen fiir verstarkte Zusammenarbeit
und effizientere Verfahren

Der grofite Teil des EMFA ist der Schaffung eines institutionellen Rahmens gewidmet, um
insbesondere erkannten Herausforderungen®’ unter dem Blickwinkel von Regulierung und
Rechtsdurchsetzung zu begegnen. Dabei geht es sowohl um die Schaffung institutioneller
Strukturen als auch um deren Nutzung fiir die Einfuhrung verschiedener Mechanismen fir
Zusammenarbeit im Allgemeinen wie auch in spezifischen Bereichen. Zwar sind die
wichtigsten Bestimmungen in den Abschnitten 1 bis 3 von Kapitel Il zu finden,
einschlagige institutionelle Bestimmungen sind jedoch zusatzlich Uber die
materiellrechtlichen Bestimmungen des EMFA verstreut.

105 Sjehe hierzu Bianchini D. et al., Support for preparation of an impact assessment to accompany an EU
initiative on the European Media Freedom Act - VIGIE 2021-644, Final report, 2022, S. 74 ff.

106 Sjehe auch Mutu A., The allocation of state advertising to private media corporations in Europe: legal and
regulatory frameworks, S. 5.

107 Sjehe die von der ERGA im Laufe der Jahre und im Rahmen der Uberarbeitung der AVMD-Richtlinie 2018
beschriebenen Herausforderungen, zum Beispiel in ERGA report on territorial jurisdiction in a converged
environment, 2016, S. 20 ff, 43 ff.; ERGA Subgroup 3 - Taskforce 3 "Concrete Mechanisms of Regulation”,
Annex 3 to Final Report on Implementation of the revised AVMS Directive, 2020, S. 24 f.; siehe fiir einen
detaillierten Uberblick und identifizierte Liicken in der Durchsetzung auch Cole M. und Etteldorf C., Future
Regulation of Cross-Border Audiovisual Content Dissemination, 2023, S. 167 ff., 205 ff.
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4.6.1. Institutionelle Strukturen und die Rolle des neuen
Gremiums

Der durch den EMFA geschaffene institutionelle Rahmen besteht im Wesentlichen aus
zwei Hauptakteuren, von denen einer eine Doppelfunktion wahrnimmt: Die nationalen
Regulierungsbehdrden (NRA) stehen im Mittelpunkt des Systems und sind mit der
Anwendung bestimmter EMFA-Bestimmungen beauftragt. Sie bilden im Europdischen
Gremium fur Mediendienste als Gruppe eine zusatzliche Ebene, auf der sie Befugnisse
gemeinsam ausliben und die als Austauschforum dient. Darliber hinaus ist die Europdische
Kommission aufgrund verschiedener Befugnisse und Beteiligungsmechanismen Teil der

institutionellen Strukturen, ohne jedoch im Rahmen des EMFA (ber direkte
Aufsichtsbefugnisse zu verfiigen.s
Abbildung 11. Institutioneller Aufbau gemaf} dem EMFA
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Quelle: Ausarbeitung der Autoren

108 Siehe hierzu und zum Folgenden ausflhrlich Cole M. und Etteldorf C., Future Regulation of Cross-Border
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46.1.1. NRA als zentrales Element der institutionellen Strukturen

Art. 7 EMFA beauftragt die NRA mit der Anwendung (nur) von Kapitel IIl EMFA. Da die
Definition von NRA (Art. 2 Nr. 13 EMFA) direkt mit ihrer Einrichtung im Rahmen der
AVMD-Richtlinie verknupft ist, sind die AVMD-Richtlinie und der EMFA aufeinander
abgestimmt, da die im Rahmen der AVMD-Richtlinie zustandigen
Medienregulierungsbehdrden automatisch auch im Rahmen des EMFA zustandig sind.
Dies bedeutet, dass die Mitgliedstaaten nicht zwei verschiedene Behorden mit der
Anwendung der AVMD-Richtlinie und des EMFA beauftragen durfen. Die in der AVMD-
Richtlinie vorgesehene Option, Regulierungsbehorden einzurichten, die die Aufsicht tber
verschiedene Sektoren fuhren,® und mehr als eine NRA einzurichten, zum Beispiel in
foderalen Systemen, bleibt davon jedoch unberuhrt. Die Garantie der Unabhangigkeit der
NRA ergibt sich somit aus Art. 30 AVMD-Richtlinie, wahrend die Pflicht der
Mitgliedstaaten, (zusatzliche) Ressourcen fur die neuen Aufgaben im Rahmen des EMFA
bereitzustellen, aus Art. 7 Abs. 3 EMFA folgt, der nicht nur finanzielle und personelle,
sondern auch technische Ressourcen vorsieht.

Die audiovisuellen Regulierungsbehdrden wurden als am besten geeignet fur diese
Aufgabe angesehen, da sie bereits Uber einschlagige Erfahrungen bei der Regulierung von
Mediendiensten und bei supranationaler Zusammenarbeit verfugen, die im Mittelpunkt
des EMFA steht, und daher von diesen Erfahrungen profitiert werden soll.'® Der
Anwendungsbereich des EMFA ist jedoch weiter gefasst als der der AVMD-Richtlinie.
Wahrend viele der NRA - unabhangig von der AYMD-Richtlinie - bereits mit der Aufsicht
uber den Horfunk und verschiedene Online-Medien auf nationaler Ebene betraut sind und
daher uber entsprechende Erfahrungen verfugen, gilt dies nicht fir traditionelle
Pressemedien. Fur die Presse wurden auf nationaler Ebene regelmaRig
Selbstregulierungssysteme mit freiwilliger Uberwachung durch Selbstregulierungsstellen
eingerichtet, die keine oder nur sehr begrenzte Durchsetzungs- oder Sanktionsbefugnisse
haben. Da es fur die Presse bisher keinen EU-weiten Harmonisierungsrahmen gibt und
supranationale Zusammenarbeit unabhdangig von einem solchen Rahmen kaum
stattgefunden hat, gab es keine mit den NRA vergleichbaren geeigneten Kandidaten, die
die Aufgaben im Rahmen des EMFA hatten Gibernehmen kdnnen. Daher wurde mit Art. 12
EMFA als generelles Verfahren ein Konsultationsmechanismus eingeflhrt, der vorsieht,
dass das Gremium, wenn es sich mit Angelegenheiten befasst, die Uber den audiovisuellen
Sektor hinausgehen, Vertreter dieser Sektoren wie Presserate, Journalistenverbande,
Gewerkschaften und Wirtschaftsverbande konsultiert.?t Art. 7 Abs. 1 EMFA legt ferner fest,
dass die NRA zur Einhaltung von Kapitel Il des EMFA nicht nur mit anderen zustandigen
Behorden, sondern auch mit Selbstregulierungsstellen zusammenarbeiten. Eine solche
Koordinierung wird vor allem auf supranationaler Ebene eine Herausforderung darstellen,
da Selbstregulierungsstellen nicht in vergleichbarer Weise organisiert sind wie
audiovisuelle NRA. Gleichzeitig ist wichtig, dass als Antwort auf die erheblichen Zweifel
und Beflrchtungen seitens der Presse (und ihrer Vertretungsorganisationen), dass der

109 Art. 30 Abs. 1 Satz 3 AVMD-Richtlinie
110 Erwagungsgrund 36 EMFA.
111 Diese Beispiele werden in Erwdgungsgrund 40 des EMFA genannt.
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EMFA dazu flihren wirde, dass sie einer vollig neuen oder verstarkten Aufsicht
unterworfen wird,"2 aufgezeigt wird, dass die Aufsichtsmechanismen im Rahmen des
EMFA sehr begrenzte Auswirkungen haben werden. Tatsachlich drehen sich namlich die
eigentlichen Aufgaben, die den NRA und dem Gremium in Kapitel Ill zugewiesen werden,
hauptsachlich um die Durchsetzung der AVYMD-Richtlinie, die sich nicht auf die Presse
erstreckt.

4.6.1.2. Befugnisse und Aufgaben der NRA

Ein tatsachlicher umfassender Aufgabenkatalog ist in keiner spezifischen Bestimmung des
EMFA enthalten; da es sich beim EMFA um eine Verordnung handelt, hatte man einen
solchen durchaus in Art. 7 EMFA erwarten konnen. Dies ist maoglicherweise darauf
zuruckzufuhren, dass die Bestimmung Uber die Behorden in der AVMD-Richtlinie
enthalten ist, eine Richtlinie, die den Mitgliedstaaten bei der Anwendung ihrer
vorbehaltenen Befugnisse fir die Organisation der administrativen Umsetzung der
Richtlinie einen gewissen Spielraum lasst. Die Aufgaben ergeben sich aus den
verschiedenen Bestimmungen von Kapitel Ill, die die NRA ,anzuwenden® aufgefordert
sind. Art. 8 ff. des EMFA enthalten die Verpflichtung zur effektiven Mitarbeit im Gremium,
Art. 16 EMFA zur Forderung des Austauschs bewahrter Verfahren, Art. 14 ff. EMFA
enthalten detaillierte Verpflichtungen zur Zusammenarbeit mit anderen NRA,** Art. 22
EMFA zur Teilnahme an Bewertungen von Zusammenschlussen auf dem Medienmarkt und
Art. 24 EMFA zur Forderung der Entwicklung von Verhaltenskodizes im Zusammenhang
mit Publikumsmesssystemen. Im Gegensatz dazu ist eine Beauftragung der NRA im
Rahmen von Art. 18 EMFA zum ,Medienprivileg“ und Art. 25 EMFA zur Uberwachung der
staatlichen Werbeausgaben lediglich optional, da dies auch anderweitig auf nationaler
Ebene organisiert werden kann.

Aufderhalb von Kapitel Il werden den NRA insbesondere im Hinblick auf Art. 3 bis 6 EMFA
keine Aufgaben oder Zustandigkeiten zugewiesen. Eine Ausnahme bildet die Pflege von
Datenbanken zum Medieneigentum, aber auch hier steht es den Mitgliedstaaten frei,
andere Behorden als zustandig zu benennen. Der EMFA sieht nur an wenigen Stellen
Untersuchungsbefugnisse vor, wie etwa in Art. 7 Abs. 4 ein allgemeines Recht auf
Information, das von den Mitgliedsstaaten zu gewahrleisten ist, und enthalt keine
spezifische Liste von MaRnahmen zur Verhangung von Sanktionen. Daher wird es in
Zukunft in hohem MafRRe davon abhangen, ob und wie die Mitgliedstaaten die
institutionellen Strukturen im Einzelnen weiterentwickeln.

112 Sjehe hierzu Cole M. und Etteldorf C., EMFA Background Analysis, 2023, S. 29 ff.
113 Siehe hierzu das nachste Kapitel, insbesondere im Hinblick auf die Bedeutung fiir nicht audiovisuelle
Medien.
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4.6.1.3. Das Gremium als zentrale Stelle fur grenzuberschreitende regulatorische
Zusammenarbeit

Als eine der wichtigsten Anderungen in der institutionellen Dimension wird mit Art. 8
EMFA das neue Europadische Gremium fir Mediendienste eingesetzt, welches die
bestehende ERGA, die im Rahmen der AVMD-Richtlinie eingerichtet wurde, ersetzen wird.
Dementsprechend wird die Bestimmung des Art. 30b AVMD-Richtlinie durch den EMFA
aufgehoben (siehe Art. 28), und das neue Gremium wird nicht nur die Zustandigkeiten der
ERGA (bernehmen, sondern auch zusatzliche Aufgaben haben und auf starker
formalisierten Verfahren beruhen. Art. 10 EMFA Uber die Struktur des Gremiums
ubernimmt dabei die Zusammensetzung der ERGA. Demnach setzt es sich aus je einem
Vertreter pro NRA mit jeweils einer Stimme zusammen,!* womit sie innerhalb des
Gremiums zur Entscheidungsfindung, die mit Zweidrittelmehrheit erfolgt, beitragen
konnen. Das Gremium gibt sich eine Geschaftsordnung, welche Bestimmungen zur
Vermeidung und Bewaltigung von Interessenkonflikten unter seinen Mitgliedern (Art. 10
Abs. 8 EMFA), Einzelheiten zum Verfahren der strukturierten Kooperation (Art. 14 Abs. 7
EMFA), zu Fristen fur Ersuchen zur Durchsetzung (Art. 15 Abs. 2 EMFA) und zur
Stellungnahme zu Bewertungen von Zusammenschlussen im Medienbereich (Art. 22 Abs.
5 EMFA) enthalt. Wahrscheinlich wird hierbei die Geschaftsordnung der ERGA! als
Grundlage dienen, auch wenn einige der darin enthaltenen Vorschriften nunmehr in die
gesetzlichen Bestimmungen des EMFA aufgenommen wurden, zum Beispiel in Bezug auf
den Vorsitz, nicht jedoch auf das Verfahren fir die Ernennung in diese Funktion.

Ein wichtiger Aspekt bei der Einfihrung des Gremiums, der im Gesetzgebungsverfahren
intensiv diskutiert wurde, ist sein Sekretariat. Art. 11 EMFA sieht vor, dass die Kommission
dieses stellt und mit angemessenen Ressourcen ausstattet. Die ERGA hatte bereits eine
von der Kommission bereitgestellte Sekretariatsunterstitzung, die gemaR Art. 6 in
Verbindung mit Art. 18 der ERGA-Geschaftsordnung jedoch auf rein administrative
Aufgaben beschrankt war. Das neue Sekretariat soll das Gremium insgesamt unterstitzen,
was neben administrativer und organisatorischer Unterstitzung auch inhaltliche Beitrage
(zum  Beispiel Forschungstatigkeiten oder Informationsbeschaffung, wie in
Erwagungsgrund 42 erwahnt) im Zusammenhang mit den Regeln der AVMD-Richtlinie
und des EMFA umfasst. Von dhnlicher Bedeutung ist Art. 9 EMFA: Wahrend Art. 30 AYMD-
Richtlinie die Unabhangigkeit der Mitglieder des Gremiums mit Verweis auf die Stellung
der NRA gewahrleistet, stellt die Bestimmung im EMFA die Unabhdngigkeit des Gremiums
,bei der Wahrnehmung seiner Aufgaben oder der Ausiibung seiner Befugnisse" gesondert
sicher. Insbesondere darf es von Regierungen, Einrichtungen, Personen oder Stellen
weder Weisungen anfordern noch entgegennehmen. Diese Formulierung ahnelt sehr stark
Art. 69 DS-GVO (ber die Unabhangigkeit des Europaischen Datenschutzausschusses
(EDSA), wenngleich die Aufgaben dieser Stellen auf unterschiedlichen Grundrechten
beruhen (Schutz der Privatsphire und Schutz der Medienfreiheit). Ein wichtiger
Unterschied besteht darin, dass der EDSA als Organ der Union mit eigener

114 Fr Mitgliedstaaten mit mehr als einer zustandigen Behorde, hauptsachlich in foderalen Staaten, verlangt
Art. 10 Abs. 4 EMFA eine vorherige Abstimmung daruber, wer die Behérden im Gremium vertritt.
115 ERGA-Geschéftsordnung in der Fassung vom 9. November 2017 (engl.).
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Rechtspersonlichkeit eingerichtet ist, wahrend fir das Gremium im EMFA ein
entsprechender Vorschlag des Europaischen Parlaments!t¢ nicht aufgegriffen wurde. Die
Garantie zielt dessen ungeachtet darauf ab, ,vollstandige® Unabhangigkeit zu
gewahrleisten, frei von jeglicher politischen oder wirtschaftlichen Einflussnahme, sei es
durch nationale, supranationale oder internationale Akteure oder durch offentliche oder
private Personen.

4.6.1.4. Befugnisse und Aufgaben des Gremiums

Art. 13 EMFA enthalt einen Katalog von Aufgaben, die das Gremium wahrzunehmen hat.
Dazu gehoren in erster Linie die Unterstitzung und Beratung der Kommission in Bezug
auf Mediendienste und die Forderung der einheitlichen und wirksamen Anwendung von
Kapitel Ill des EMFA sowie die Umsetzung der AVMD-Richtlinie. Die spezifischen
Befugnisse, die die Aufgabenbeschreibung in Art. 13 Abs. 1 widerspiegeln, sind in den
einschlagigen Bestimmungen von Kapitel |ll zu finden. Art. 13 Abs. 1 lit. a) bis c) und o)
EMFA (ibertragen die bestehenden Aufgaben der ERGA aus dem aufgehobenen Art. 30b
Abs. 2 AVYMD-Richtlinie und erweitern sie um die EMFA-Bestimmungen. Hervohebenswert
ist, dass es im Bereich der Medienkompetenz einen verstarkten Informationsaustausch mit
dem Ziel einer starkeren Forderung von Medienkompetenz geben wird, die urspringlich in
Art. 33a AVMD-Richtlinie nur als Auftrag der Mitgliedstaaten enthalten und verbunden mit
einer Berichtspflicht an die Kommission war (und immer noch ist).

Die Rolle des Gremiums kann in drei Arten von Aufgaben unterteilt werden: Unterstiitzung
der Kommission bei der Entwicklung von Leitlinien in bestimmten Bereichen, Fungieren
als Koordinations- und Kooperationsforum sowie Ausarbeitung von Stellungnahmen.
Letzteres macht den grofdten Teil der Aufgaben aus und variiert in Bezug darauf, ob sie
vom Gremium selbst initiiert werden konnen. Stellungnahmen zu Ersuchen um
Kooperation und gegenseitige Amtshilfe, nationale Mafinahmen gegen auslandische
Akteure und Beurteilungen von Zusammenschlussen, die den Binnenmarkt betreffen (Art.
14, 15, 17 und 22 EMFA), sind von Ersuchen, Mafdnahmen oder Initiativen der NRA
abhangig. In diesen Fallen werden die Stellungnahmen auch in Beratung mit der
Kommission erstellt. Stellungnahmen zu den Ergebnissen eines Dialogs zwischen
Mediendiensteanbietern und VLOPs (Art. 18 EMFA) werden nur auf Ersuchen eines
Mediendiensteanbieters abgegeben. Das Gremium kann auf eigene Initiative oder auf
Ersuchen der Kommission Stellungnahmen zu Zusammenschlussen, die den Binnenmarkt
gefahrden konnten (Art. 23 EMFA), sowie zu regulatorischen oder administrativen
MafRnahmen, die sich negativ auf die Medien auswirken konnten (Art. 21 EMFA), abgeben,
Letzteres auch aufgrund eines hinreichend gerechtfertigten und begriindeten Ersuchens
eines unmittelbar betroffenen Mediendiensteanbieters. Der Grad der Verbindlichkeit
solcher Stellungnahmen variiert ebenfalls. Im Zusammenhang mit Ersuchen um

116 Abanderungen des Européischen Parlaments vom 3. Oktober 2023 zu dem Vorschlag flir eine Verordnung
des Europdischen Parlaments und des Rates zur Schaffung eines gemeinsamen Rahmens fiir Mediendienste
im Binnenmarkt (Europdisches Medienfreiheitsgesetz) und zur Anderung der Richtlinie 2010/13/EU, Art. 8 Abs.
1.
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Kooperation gemaf Art. 14 EMFA, um Koordinierung nach Art. 17 EMFA und Bewertungen
von Zusammenschliissen nach Art. 22 Abs. 5 EMFA ist eine ausdriickliche qualifizierte
Berlicksichtigungspflicht der Stellungnahme durch die zustandigen Behorden bei der
Entscheidungsfindung vorgesehen, was bedeutet, dass die NRA entweder die
Stellungnahmen des Gremiums umsetzen oder eine ausfihrliche Begriindung fir
Abweichungen vorzulegen haben. Die endgultige Entscheidungsbefugnis bleibt jedoch bei
den unabhdngigen NRA, wie in den Erwdgungsgriinden zu den Verfahren in Art. 15, 21
und 23 EMFA bekraftigt wird.

Das Gremium ist im EMFA nicht mit allgemeinen Untersuchungsbefugnissen ausgestattet;
solche Befugnisse finden sich nur in Art. 21 Abs. 5 EMFA in Bezug auf das Ersuchen um
Informationen von nationalen Behorden, die eine fiir den Binnenmarkt relevante
Regulierungs- oder Verwaltungsmafinahme getroffen haben. Es muss zudem daran
erinnert werden, dass das Gremium auch bei den materiellrechtlichen Vorschriften des
Kapitels Il keine Rolle spielt, sodass es allenfalls einen Informationsaustausch uber die
dort genannten Rechte und Pflichten geben kann. Von einer echten Aufsicht durch das
Gremium kann daher keine Rede sein. Fur nicht audiovisuelle Medien und den
Konsultationsmechanismus durfte eine Befassung des Gremiums daher nur dann relevant
werden, wenn es beispielsweise um die Bewertung von Zusammenschlissen von
Presseverlagen oder die Messung der Publikumsreichweite im Online-Sektor geht.

4.6.1.5. Die Rolle der Europaischen Kommission

Neben den NRA und dem Gremium hat die Europdische Kommission eigene ,Aufgaben®,
die ihr im Rahmen des EMFA zugewiesen sind. Von besonderem Interesse ist Art. 16
EMFA, der auf die Befugnis der Kommission verweist, Leitlinien und Stellungnahmen im
Zusammenhang mit der Anwendung des EMFA oder der Umsetzung der AYMD-Richtlinie
abzugeben, die in einigen Bestimmungen dieser beiden Rechtsakte naher ausgefihrt ist.
Insbesondere in Bezug auf den Medienprivileg-Mechanismus, die Kriterien fur
Medienzusammenschlisse und die Methoden der Publikumsmessung (Art. 18 Abs. 9, Art.
22 Abs. 3 und Art. 24 Abs. 4 EMFA) ist die Kommission befugt, Leitlinien zu erlassen;
Stellungnahmen kann sie zum Beispiel zu nationalen Maftnahmen, die den Betrieb eines
Mediendienstes im Binnenmarkt erheblich beeintrachtigen (Art. 21 Abs. 4 EMFA) oder zu
Zusammenschlissen auf dem Medienmarkt (Art. 22 Abs. 2 EMFA) abgeben. Es gilt zu
beachten, dass es sich hierbei um unverbindliche Rechtsakte nach Art. 288 AEUV handelt;
obwohl sie keine verbindliche Rechtswirkung durch konkretisierende Rechtsvorschriften
entfalten, werden sie jedoch sicherlich eine Lenkungswirkung haben.

Daruber hinaus ist die Kommission verpflichtet, gemaR Art. 26 und 27 EMFA den Zustand
des Binnenmarktes fir Mediendienste und die Auswirkungen der EMFA-Verordnung
umfassend zu beobachten, zu bewerten und dariber zu berichten.’* Ebenso ist sie
maRgeblich an der Organisation und den Aktivitditen des Gremiums beteiligt. Sie
entsendet einen Vertreter in das Gremium, der an den Beratungen teilnimmt, jedoch kein

17 Erwagungsgrund 41.
118 Sjehe hierzu Cole M., Acting On Media Freedom, S. 289, 307 ff.
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Stimmrecht hat. Die Geschaftsordnung des Gremiums muss in Beratung mit der
Kommission ausgearbeitet werden. Das Gremium kann von sich aus Experten zur
Teilnahme an seinen Sitzungen einladen, standige Beobachter kdénnen jedoch nur im
Einvernehmen mit der Kommission zugelassen werden. Viele Aufgaben des Gremiums
werden zudem in Beratung mit der Kommission wahrgenommen. Zusammen mit dem
Umstand, dass die Kommission das Sekretariat flr das Gremium stellt, hat die
herausragende Rolle der Kommission, insbesondere in der urspriinglich vorgeschlagenen
Fassung, viel Kritik!® hinsichtlich der Unabhangigkeit des Gremiums und der
Medienaufsicht ausgelost. Diesen Bedenken wurde im Gesetzgebungsverfahren insofern
Rechnung getragen, als die ursplinglichen Vorschlage, wonach fur MaRnahmen des
Gremiums ein Einvernehmen erforderlich war, fast vollstandig durch die Verpflichtung des
Gremiums ersetzt wurde, sich mit der Kommission zu beraten, und das Sekretariat nun
enger an die Weisungen des Gremiums gebunden ist, anstatt seinerseits der Kommission
eine aktive Rolle zu geben.

4.6.2. Gestarkte Zusammenarbeit

Abschnitt 3 von Kapitel Ill EMFA befasst sich mit verschiedenen Kooperations- und
Regulierungsverfahren, die auf eine (starker) harmonisierte und wirksame Durchsetzung
der AVMD-Richtlinie und des EMFA abzielen, sowie mit Grundregeln fur die
Zusammenarbeit abseits dieser Instrumente.'2

Ausgehend von der Erfahrung, dass es an wirksamen Verfahren fur den
Informationsaustausch zwischen den ERGA-Mitgliedern im Rahmen der AVYMD-Richtlinie
mangelte, die im Einzelnen keine derartigen Verfahrenselemente vorsieht, hatten sich die
ERGA-Mitglieder auf ein Memorandum of Understanding (MoU)?* verstandigt, um ihre
Arbeit zu erleichtern und erkannte Herausforderungen bei der grenzuberschreitenden
Rechtsdurchsetzung anzugehen. Im Wesentlichen bleibt dieses MoU auch jetzt im
Rahmen des EMFA bestehen, wobei es nun auf eine legislative Ebene gehoben und damit
Jkodifiziert® wurde.’2 Das MoU wird voraussichtlich auch als Quelle fiir die weitere
Ausgestaltung der Zusammenarbeit in der Geschaftsordnung des Gremiums dienen.

Materielle Betrofft?ne Beteiligte Magliche Ad.ressaten
regulatorische Stellen regulatorischer

Instrumente MafRnahmen

Vorschrift

Grundlage

119 Sjehe hierzu mit weiteren Verweisen Cole M. und Etteldorf C., EMFA Background Analysis, 2023, S. 44 ff., S.
48 ff.

120 Sjehe hierzu und zum Folgenden ausfiihrlich Cole M. und Etteldorf C., Future Regulation of Cross-Border
Audiovisual Content Dissemination, S. 180 ff.

121 ERGA Memorandum of Understanding, 3. Dezember 2020.

122 Weitere Erlduterungen bei Cole M. und Etteldorf C., Future Regulation of Cross-Border Audiovisual Content
Dissemination, S. 152 ff., 176 ff.
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Zusammenarbeit,

Sicherstellung . - NRAs;
. einschlieflich . .
Art. 14 einer EMFA und Informationsaustausch moglicherweise: | EU-
’ strukturierten AVMD-RL s Gremium und Mediendiensteanbieter
. und gegenseitige L
Zusammenarbeit - Kommission
Unterstlitzung
SR MBI EEATi;cherweise’ Video-Sharin
Art. 15 einer wirksamen AVMD-RL Durchsetzung g . ’ g.
Gremium und Plattform-Anbieter
Rechtsurchsetzung .
Kommission
Unverbindliche EU-
Art. 16 Harmonisiertere EMFA und Beratung, bewahrte Gremium und Mediendiensteanbieter
’ Anwendung AVMD-RL Verfahren, Richtlinien Kommission und Online-Plattform-
und Stellungnahmen Anbieter
Verbess?rung Nationales Koordinierung von Al I Nicht-EU
Art. 17 strukturierten und N .
Recht MafRnahmen . Mediendiensteanbieter
Vorgehens Kommission

46.2.1. Austausch bewahrter Verfahren

Die allgemeinste Formulierung zur Rolle des Gremiums bei der Gewahrleistung einer
einheitlichen und wirksamen Anwendung findet sich in Art. 16 EMFA. Das Gremium
fordert den  Austausch  bewadhrter  Verfahren  zwischen den  nationalen
Regulierungsbehdrden und konsultiert dabei, wenn angezeigt, Interessentrager zu
regulatorischen, technischen oder praktischen Aspekten, die sowohl fir die einheitliche
und wirksame Anwendung des Kapitels Il EMFA als auch fur die Umsetzung der AVMD-
Richtlinie von Belang sind.

Neben dieser allgemeinen Grundlage in Absatz 1 befassen sich die beiden folgenden
Absatze mit spezifischen Beitragen in Fdllen, in denen die Kommission Leitlinien
herausgibt (zum Beispiel zur Transparenz der Eigentumsverhaltnisse im Medienbereich
oder zur Forderung von Inhalten von offentlichem Interesse) oder Stellungnahmen zu
Fragen der AVMD-Richtlinie oder des EMFA abgibt.

4.6.2.2. Strukturierte Kooperation

Art. 14 EMFA enthalt eine Vorschrift tiber eine neue Form der ,strukturierten Kooperation®
zwischen NRA sowohl bei der Anwendung von Kapitel Il des EMFA als auch bei der
Umsetzung der AVMD-Richtlinie, die Informationsaustausch und Ersuchen auf
gegenseitige Unterstlitzung umfasst. Wenn eine NRA ein Auskunftsersuchen stellt, muss
sie bestimmte Einzelheiten wie den Zweck und die Griinde dafur angeben. Auf Seiten der
ersuchten NRA besteht eine Pflicht zur Zusammenarbeit, die jedoch in zweierlei Hinsicht
eingeschrankt ist: Erstens konnen Ersuchen aus drei Grinden abgelehnt werden, ndmlich
wenn die ersuchte NRA nicht zustandig ist, die Erfillung des Ersuchens gegen nationales
oder EU-Recht verstoRen wiirde oder das Ersuchen nicht hinreichend gerechtfertigt oder
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unverhaltnismafig ist. In diesem Zusammenhang ist daran zu erinnern, dass das
Herkunftslandprinzip der AVMD-Richtlinie und der Richtlinie Uber den elektronischen
Geschaftsverkehr vom EMFA unberlhrt bleibt.i> Zweitens ist die ersuchte NRA lediglich
verpflichtet, ihr ,Bestmdgliches” zu tun, um dem Ersuchen nachzukommen. Da weder der
EMFA noch die AVMD-Richtlinie Untersuchungs- und Durchsetzungsbefugnisse
harmonisieren, ist hier der Handlungsspielraum nach nationalem Recht relevant, wobei
die Mitgliedstaaten jedenfalls dafur sorgen muissen, dass ausreichende
Durchsetzungsbefugnisse vorhanden sind (Art. 30 Abs. 4 AVYMD-Richtlinie)!,

In jedem Fall muss die ersuchte Behdrde ,unverziiglich® antworten und entweder Uber
den Fortgang der Erfiillung des Ersuchens berichten oder ihre Ablehnung begriinden. Fur
.Notfalle“ (ernsthafte und schwerwiegende Gefahrdung der Freiheit zur Erbringung von
Mediendiensten) ist ein beschleunigtes Verfahren vorgesehen, das eine Antwort der
ersuchten Behorde innerhalb von 14 Tagen vorsieht. Wird dem Ersuchen nicht oder nur
unzureichend entsprochen, hat zunachst ein Austausch zwischen der ersuchenden und der
ersuchten Behorde stattzufinden; wird keine Einigung erzielt, ist das Gremium
einzuschalten. Das Gremium gibt in Beratung mit der Kommission eine Stellungnahme ab,
wobei dann wiederum die betreffenden NRA ihr ,Bestmogliches” unternehmen missen,
diese zu berlcksichtigen. Die endgiltige Entscheidungsbefugnis liegt jedoch weiterhin
bei der zustandigen NRA. Insbesondere verfligt das Gremium nicht Uber eine endglltige
Entscheidungsbefugnis, wie dies beispielsweise bei den vergleichbaren Mechanismen in
der Datenschutz-Grundverordnung der Fall ist. Das Gremium kann im Rahmen seiner
Geschaftsordnung Fristen fur die Ergreifung von Mafinahmen festlegen, aber es kann sie
nicht final durchsetzen oder gar deren Nichteinhaltung sanktionieren.

123 Cole M. und Etteldorf C., EMFA Background Analysis, 2023, S. 50, 51.

124 Da Art. 7 und Art. 2 Nr. 13 EMFA auf Art. 30 AVMD-Richtlinie in seiner Gdnze verweisen, ist davon
auszugehen, dass diese Aufforderung an die Mitgliedstaaten auch fir die entsprechenden Vorschriften des
EMFA gilt.
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Abbildung 12. Mechanismus der ,strukturierten Zusammenarbeit“ gemaf} Art. 14 EMFA
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Quelle: Ausarbeitung der Autoren

4.6.2.3. Durchsetzung der Verpflichtungen von VSP

Neben dem allgemeinen Kooperationsersuchen gemafd Art. 14 EMFA gibt es in Art. 15
EMFA ein spezielles Verfahren zur Durchsetzung der Verpflichtungen von Video-Sharing-
Plattformen (VSP), wie sie in Art. 28b Abs. 1-3 AVMD-Richtlinie niedergelegt sind. Jede
NRA kann ein hinreichend gerechtfertigtes Ersuchen um Durchsetzungsmafinahmen an
die NRA richten, die fiir eine bestimmte VSP aufgrund deren Niederlassung in diesem
Mitgliedstaat oder aufgrund sonstiger Kompetenzkriterien zustandig ist. Die ersuchte NRA
muss ,unverziiglich® Informationen lber getroffene oder geplante Maftnahmen oder iber
die Grunde, aus denen keine MaRnahmen ergriffen wurden, Ubermitteln. Anders als in Art.
14 EMFA sind hier im EMFA jedoch - wegen der Korrelation mit Art. 28b AVMD-Richtlinie -
keine Griinde fur eine Ablehnung niedergelegt. Im Falle einer Meinungsverschiedenheit in
Bezug auf zu ergreifende Mafinahmen findet mit Unterstitzung des Gremiums eine
Mediation statt; scheitert diese, gibt das Gremium eine Stellungnahme ab, in der konkrete
Mafinahmen vorgeschlagen werden.

Nach Eingang dieser Stellungnahme unterrichtet die ersuchte NRA das Gremium,
die Kommission und die ersuchende Behdrde unverziglich und innerhalb der vom
Gremium in seiner Geschdftsordnung festzulegenden Fristen Uber die im Zusammenhang
mit der Stellungnahme ergriffenen oder geplanten Mafinahmen. Aufgrund des
Herkunftslandprinzips, das im Rahmen des Verfahrens nach Art. 15 EMFA ebenfalls
anwendbar ist, ist die fur den VSP-Anbieter zustandige NRA von den auf nationaler Ebene
gewahrten Durchsetzungsbefugnissen abhangig, und das Recht des Mitgliedstaats, in dem
die betreffende VSP niedergelassen ist, ist anzuwenden. Im Falle des Art. 28b AVMD-
Richtlinie, der lediglich eine Auflistung mdoglicher geeigneter MaRnahmen enthalt, die
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von VSP-Anbietern ergriffen werden konnten und die in den jeweiligen nationalen
Gesetzen vorgesehen sein konnen, spielen die Vorschriften im Sitzland eine
entscheidende Rolle. Diese konnen unterschiedliche Formen annehmen, zum Beispiel
konnen sie Elemente der Selbst- und Koregulierung enthalten oder bestimmte
Mechanismen (zum Beispiel Systeme zur elterlichen Kontrolle oder Altersverifizierung)
mit verpflichtender und andere mit nicht verpflichtender Intention vorsehen.’s Fir die
groRRen Plattformen werden aufgrund ihres Sitzes in Europa die irische Umsetzung der
AVMD-Richtlinie und die irische Medienregulierungsbehorde Coimisitin na Medn weiterhin
von zentraler Bedeutung sein.!2

4.6.2.4. Reaktionen auf Einmischung seitens auslandischer Diensteanbieter

Art. 17 EMFA betrifft eine ganz andere Situation und ist als Reaktion auf Schwierigkeiten
zu sehen, die bei dem Versuch aufgetreten sind, eine gemeinsame Reaktion auf die
Risiken zu erreichen, die durch die Verbreitung russischer Medien oder Inhaltekanale in
der EU nach dem von Russland begonnenen Krieg gegen die Ukraine entstanden sind. Die
neuen Kooperationsmechanismen bei Maftnahmen gegen Mediendienste von aufierhalb
der Union sollen andere Mdglichkeiten bieten, auf solche Gefahren durch Einflussnahme
von auRen zu reagieren, als nur die Verhangung wirtschaftlicher Sanktionen (,restriktive
Maf3nahmen®), wie es bei den russischen Sendern 2022 und in den folgenden Jahren der
Fall war.®7 Art. 17 EMFA besagt, dass das Gremium in Fallen, in denen ein Mediendienst,
der von auferhalb der Union oder von aufierhalb der Union niedergelassenen
Mediendiensteanbietern bereitgestellt wird, die o6ffentliche Sicherheit beeintrachtigt oder
eine ernsthafte und schwerwiegende Gefahr fiur diese darstellt, auf Ersuchen der
betroffenen NRA einschlagige MaRnahmen aller NRAs koordiniert.

Das Gremium kann in Beratung mit der Kommission insbesondere Stellungnahmen
zu konkreten Fdllen abgeben und soll eine Reihe von Kriterien fur die Ausibung von
Regulierungsbefugnissen in solchen Fallen entwickeln, wobei die zustandigen NRA in
beiden Fallen ,ihr Mdglichstes unternehmen®, um diese zu berlicksichtigen. Dieses
,Moglichste” ist hier von besonderer Bedeutung, denn anders als bei Art. 14 und 15 EMFA
geht es bei dieser Bestimmung nicht um die Ausidbung vergleichbarer
Regulierungsbefugnisse, weil die materiellen Bezugspunkte keine harmonisierten
Bestimmungen der AYMD-Richtlinie und des EMFA sind, sondern nationales Recht, da es
um Dienste von aufierhalb der Union geht. Das Herkunftslandprinzip ist daher in der

125 Deloitte und SMIT, Study on the implementation of the new provisions in the revised AVMSD, S. 25 f.; EAQ,
Mapping of national rules applicable to video-sharing platforms: Illegal and harmful content online - 2022
update, 2022; EAO, The protection of minors on VSPs: age verification and parental control, 2023; EAQ,
Mapping report on the rules applicable to video-sharing platforms — Focus on commercial communications,
2022.

126 Siehe zu den nationalen Regelungen EAO, revised AVMSD tracking table (zuletzt aktualisiert am
04.10.2024), insbesondere den kirzlich veroffentlichten endgiiltigen Online Safety Code der Coimisitn na
Medn; siehe zu einer Einschatzung der Situation Cole M. und Etteldorf C., Research for CULT Committee -
Implementation of the revised Audiovisual Media Services Directive - Background Analysis of the main aspects
of the 2018 AVMSD revision, 2022, S. 23 ff.

127 Cole M. und Etteldorf C., EMFA Background Analysis, 2023, S. 51 ff.
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Regel im Zusammenhang mit Art. 17 EMFA nicht relevant. Die Durchsetzbarkeit nationaler
MafRnahmen hangt stattdessen erstens davon ab, ob ein nationales Gesetz (in
materiellrechtlicher Hinsicht) einen bestimmten Dienst/Inhalt fur rechtswidrig erklart, und
zweitens, ob das Gesetz (in verfahrensrechtlicher Hinsicht) auch Durchsetzungsbefugnisse
der Behdrden vorsieht, die nicht nur gegen inlandische, sondern auch gegen auslandische
Anbieter ausgeubt werden konnen.’? Mit anderen Worten: Je nach Inhalt einer
Stellungnahme des Gremiums konnen die NRA dieser nur dann nachkommen, wenn das
Recht des/der jeweiligen Mitgliedstaates/en ein Tatigwerden zulasst.

Diese Befugnisse sind auf nationaler Ebene sehr unterschiedlich ausgestaltet und
werden nicht notwendigerweise den NRA Ubertragen, wie dies in der AVMD-Richtlinie und
im EMFA vorgesehen ist, sondern womoglich eher anderen Behdrden wie den fir den
Bereich  der elektronischen  Kommunikation  zustandigen  Behdrden  oder
Strafverfolgungsbehdrden. Der EMFA selbst enthalt keine materiell- oder
verfahrensrechtlichen Vorschriften, sondern legt lediglich fest, dass die Mitgliedstaaten
sicherstellen, dass die NRA ,nicht prakludiert sind®, eine Stellungnahme des Gremiums zu
berlcksichtigen, was sie jedoch nicht verpflichtet, entsprechende Befugnisse im
nationalen Recht zu verankern. Die Wirksamkeit dieses Mechanismus wird daher in
Zukunft von Rechtsgrundlagen bestimmt werden, die aufserhalb des Geltungsbereichs der
AVMD-Richtlinie und des EMFA liegen.

128 Cole M. and Etteldorf C., EMFA Background Analysis, 2023, S. 51 ff.; ausfihrlich Cole M. and Etteldorf C.,
Future Regulation of Cross-Border Audiovisual Content Dissemination, S. 135 ff., 255.
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5. Fazit: Ein neues EU(ropaisches)
Medienrecht?

Ungeachtet der Zweifel und Kritik, auf die der urspringliche Vorschlag flir den EMFA
gestofden ist, insbesondere im Hinblick auf die Frage der angemessenen Zuweisung von
Befugnissen im Rahmen der Binnenmarktharmonisierungskompetenz, Mediendienste in
einer derart umfassenden Weise zu regulieren, kann der endguiltige Text sicherlich als der
Beginn einer neuen Ara der (Medien-)Regulierung durch die EU angesehen werden. Der
EMFA ist ein mutiger und auch in seiner politischen Botschaft wichtiger Schritt zur
Sicherung der Medienfreiheit und des Medienpluralismus im EU-Binnenmarkt. So
vielfdltig die einzelnen Vorschriften und ihre jeweiligen Bezugspunkte sind - von
redaktioneller Freiheit Uber staatliche Einflussnahme bis hin zu
Medienzusammenschlussen -, so unterschiedlich konnen ihre Auswirkungen sein, sei es
direkt oder durch nachfolgende Umsetzung im nationalen Recht. Dies ist eine wichtige
Frage, denn eine Verordnung als unmittelbar in allen Mitgliedstaaten verbindlicher
Rechtsakt sollte mehr sein als die Aufnahme wichtiger und lobenswerter politischer Ziele
in einen Rechtsrahmen: Sie sollte durchsetzbare Wirkung haben.

In diesem Zusammenhang spricht der EMFA immer von der ,Anwendung” des
EMFA (als Verordnung) im Gegensatz zur ,Umsetzung® der AVMD-Richtlinie (als
Richtlinie). Dennoch sind viele Vorschriften mit grofdem Spielraum fir die Mitgliedstaaten
formuliert (wie zum Beispiel das Recht der Empfanger nach Art. 3 EMFA) oder sie sind in
der Art ihrer direkten Auswirkungen auf das nationale Recht begrenzt (zum Beispiel
Koordinierungsmafinahmen gegen Dienste von auerhalb der Union nach Art. 17 EMFA).
Andere Bestimmungen enthalten klare verbindliche Verpflichtungen, die sich direkt aus
dem EMFA ergeben, aber dennoch von einer weiteren Spezifizierung durch die jeweiligen
Adressaten abhdngen, wie etwa die Wahrung der internen redaktionellen Unabhdngigkeit
nach Art. 6 EMFA oder die Maglichkeit zur individuellen Anpassung des Medienangebots
nach Art. 20 EMFA. In diesen Bereichen werden die Empfehlungen, Leitlinien oder
sonstigen Orientierungshilfen der Kommission und des Gremiums von grof3er Bedeutung
sein, ebenso wie die Entwicklung von Industriestandards.

Aufsichts- und Rechtsdurchsetzungsinstrumente sind im EMFA nur in sehr
begrenztem Umfang vorgesehen, was somit den Befugnisvorbehalt der Mitgliedstaaten
fur die administrative Ausgestaltung der Durchsetzung auch in der AVMD-Richtlinie
berticksichtigt. Anstelle von detaillierten Bestimmungen Uber die nationalen Behdrden
oder Stellen wird im EMFA der Schwerpunkt auf Kooperation, Beobachtung, Bewertung,
Austausch und Koordinierung in verschiedenen Bereichen gelegt, die zu einem besseren
Verstandnis der bestehenden und kunftig aufkommenden Probleme im Mediensektor
beitragen sollen. Dieser Ansatz eignet sich besonders fur die Regulierung eines sensiblen
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Sektors, der grotmaogliche Freiheit geniefRen und moglichst begrenzter staatlicher oder
sonstiger behordlicher Einmischung ausgesetzt sein sollte. Sollten jedoch weitere
Bedrohungen auftreten oder sich die bestehende Harmonisierung als unzureichend
erweisen, konnte die geplante nicht rechtsverbindliche Entwicklung von Leitlinien dazu
genutzt werden, die von den Adressaten des EMFA getroffenen Mafinahmen zu verfeinern.
Alternativ dazu kénnte eine kiinftige Uberarbeitung der Verordnung eine Antwort sein.
Diesbeziiglich sind die Bestimmungen des EMFA zu Beobachtung und Bewertung recht
detailliert. In der Zwischenzeit sollte nicht vergessen werden, dass der EMFA-Vorschlag
von einer Empfehlung zu internen Schutzvorkehrungen fir redaktionelle Unabhangigkeit
und Transparenz von Medieneigentum begleitet wurde,' deren praktische Auswirkungen
im Kontext der Bewertung des EMFA ebenfalls berticksichtigt werden sollten, wie es diese
Bestimmungen verlangen. Und da der Europarat eine wichtige Rolle bei der Definition von
Standards flir die Medienregulierung in Form von Empfehlungen spielt - siehe
insbesondere in jungster Zeit die Rahmenempfehlung zu den Grundsdtzen der Governance
von Medien und Kommunikation®*°- und aufgrund der EGMR-Auslegung von Art. 10 EMRK
lohnt es sich, das Zusammenspiel zwischen diesen Standards und dem EMFA zu
untersuchen.

Wenn es um die Regulierung der Medien geht, wird der Schwerpunkt auf dem
Verhdltnis zwischen der EU und ihren Mitgliedstaaten liegen, mdglicherweise im
Gegensatz zu Online-Diensten wie Vermittlern, bei denen eine viel detailliertere
Harmonisierung auf EU-Ebene stattgefunden hat. Vor allem aber wird die Frage, ob die
Europdische Kommission mit dem EMFA ein neues oder verbessertes Instrument in den
Handen halt, um in Zukunft auf grundsatzlich problematische Entwicklungen in den
Mitgliedstaaten zu reagieren, erst dann beantwortet werden, wenn die Kommission den
EMFA zum ersten Mal anwendet. Da es nun eine Verordnung gibt, die eine Reihe von
Fragen des Mediensektors regelt, wird der EuGH in dieser Sache eine starkere Rolle
ubernehmen: zum einen, wenn er Uber die (seltene) Anfechtung der Gultigkeit eines
Rechtsakts der EU im Rahmen seines Urteils zur anhdngigen Nichtigkeitsklage zu
entscheiden hat, und zum anderen, wenn es um die Auslegung der Begriffe und
Bestimmungen des EMFA geht.

129 Empfehlung (EU) 2022/1634 der Kommission vom 16. September 2022 zu internen Schutzvorkehrungen fiir
redaktionelle Unabhangigkeit und Transparenz von Medieneigentum ABL L 245, 22.09.2022, S. 56-65.

130 Europarat, Recommendation CM/Rec(2022)11 of the Committee of Ministers to member States on
principles for media and communication governance (Empfehlung CM/Rec(2022)11 des Ministerkomitees an
die Mitgliedstaaten zu den Grundsatzen der Governance von Medien und Kommunikation) (engl.).
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