Abstract

When the European Economic Community was first formed though the signing of the Rome
Treaty in 1957, culture was not an area considered to be in need of a joint effort. The
regulation of television in Europe was at the time dominated by a restrictive and nationally
oriented regulation imperative. As society changed, so did the Community's view of
regulating this politically sensitive area. Though the analysis of documents, both from the
European Union and from other sources relevant to the field, the object of the paper is to
investigate the consolidation of a television policy in the EU in view of liberal values. As the
study shows there have been lines of conflict both in view of such values, but also in the
relationship between Member States and between Member States and the Union. The paper
finds that even though the EU initiatives has meant a move towards market liberalism, other
liberal values, like social liberalism and cultural freedom, has also found its place in the
Unions regulation of television. From the findings one can conclude that in spite of a more
deregulatory and internationalised policy an American style regulation of television in Europe

is highly unlikely.

Sammendrag

Da Det europeiske fellesskap ble dannet ved signeringen av Romatraktaten i 1957 var ikke
kultur ansett & vaere et omrade med behov for en felleseuropeisk strategi. Reguleringen av
fjernsynet i Europa var pa denne tiden preget av et restriktivt og nasjonalt orientert
reguleringsimperativ. Etter hvert som samfunnet endret seg, endret ogsa fellesskapet sin
holdning til dette politisk sensitive omradet. Gjennom analyse av dokumenter, bade fra Den
europeiske union og fra andre relevante kilder, er det oppgavens mal & underseke
konsolideringen av en fjernsynspolitikk i EU i lys av liberale verdier. Studien viser at det har
dannet seg konfliktlinjer bade med hensyn til slike liberale verdier, men ogsa i forholdet
mellom medlemsstatene, og mellom medlemsstatene og unionen. Oppgaven finner at, selv om
EUs initiativ har betydd sterre markedsliberalisme, har ogsa andre liberale verdier, som
sosialliberalisme og kulturell frihet, funnet en plass i unionens regulering av fjernsynet. Fra
disse funnene kan en konkludere at, til tross for en mer deregulert og internasjonalisert
regulering, er det ikke sannsynlig at man gar i retning av det amerikanske

reguleringsimperativ.
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1. Innledning

Da Det europeiske fellesskap forst ble dannet gjennom undertegnelsen av Roma-traktaten i
1957, var ikke kultur ansett & vaere et omrdde med behov for en overnasjonal strategi.
Kulturpolitikk var et nasjonalt anliggende og mediereguleringen skulle derfor overlates til det
enkelte medlemsland. En tiltagende internasjonalisering bade av den audiovisuelle sektoren,
men kanskje s&rlig av fjernsynet, endret denne holdningen. P4 80-tallet startet EU for alvor &
gripe inn i den europeiske medieutviklingen, og forsekte & bygge en felleseuropeisk politikk 1

krysningen av to ulike reguleringsimperativ.

Fjernsynet er et medium som ved siden av & formidle idéer og kultur, ogsé er av stor
okonomisk interesse. Begge aspektene er viktige for den offentlige reguleringen, og stiller
krav til avveiing mellom sprikende interesser og behov. Tradisjonelt har fjernsynet i Europa
veert preget av en meget restriktiv reguleringspolitikk, i sterk kontrast til den amerikanske
tradisjonen hvor man har sett pa politiske inngrep med skepsis. Begge disse tradisjonene har
veert basert pa liberalistiske verdier, men mens den amerikanske tradisjonen har basert seg pa
markedsliberalisme, har den europeiske tradisjonen i sterre grad fokusert pa
sosialliberalismen. Denne oppgaven skal ta for seg EUs regulering av fjernsynet, og hvordan
unionen béde 1 forhold til interne og eksterne forhold, har mattet avveie mellom disse ulike
liberalistiske verdisynene, og mellom de reguleringstradisjonene for kringkasting som har
oppstétt 1 henholdsvis Europa og USA. Kort oppsummert har oppgaven folgende
problemstilling:

Hvilke motsetningsforhold og krav om avveiing mellom liberale tradisjoner har oppstatt i forbindelse
med EUs forsek pé a opprette en felleseuropeisk fjernsynspolitikk?

For a svare pa problemstillingen skal jeg analysere dokumenter 1 hovedsak produsert i EU,

men ogsd WTO, OECD, Europaradet. FN, UNESCO og USAs foderale myndigheter. Disse



sekundere dokumentene fungerer bade som et bakteppe for EUs politiske aktivitet, men

hjelper ogsé til med a belyse de liberalistiske verdiene og danner alternativ til fortolkning.

Jeg skal mot slutten av kapittelet presentere oppgaven og analysens struktur mer inngéende.
Fordi det setter oppgaven i perspektiv, ensker jeg forst & se pa bakgrunnen for at EU i det hele
tatt gikk inn 1 reguleringen av fjernsynet. Som nevnt innledningsvis var kultur et politisk
omrade sterkt knyttet til nasjonalstaten, og medlemsstatene har med varierende grad av
velvilje tillatt felleseuropeiske tiltak. Nar man likevel har godtatt EUs fjernsynspolitikk har

det veert grunnet endringer innen flere samfunnsomrader.

1.1 Fra monopol til internasjonalt marked

Frem til 80-tallet var Europas fjernsynspolitikk preget av kringkastingsmonopol med statlig
eierskap. Med unntak av Luxembourg, som har ligget n@rmere den amerikanske formen for
regulering, har alle dagens medlemsland hatt en slik monopolistisk struktur. Andre
medlemsland, som Storbritannia og Finland, dpnet tidlig for konkurranse, men da av nasjonal
karakter. Legitimeringen av en slik monopolistisk struktur var preget av argumenter om
hensyn til demokrati, pluralisme og svake grupper, men i realiteten var ogsé institusjonell
arroganse, byrakrati og slgsing kjennetegn ved monopolinstitusjonene (Syvertsen, 1997: 13).
Nar man beveget seg inn pa 80-tallet var de monopolistiske allmennkringkasterne i1 krise over
hele Europa. De politiske miljeenes tiltro til at monopolistene kunne oppfylle loftene som var

forespeilet hadde nddd et bunniva (Dyson et al., 1990: 21).

Det er flere grunner til at statsmonopolenes krise toppet seg pa 80-tallet, og at
kringkastingssystemene 1 sé stor grad har endret funksjon og utforming. Trine Syvertsen
nevner fire samfunnstrekk som alle var avgjerende for at den tradisjonelle mediepolitikken
ikke kunne opprettholdes: teknologisk utvikling, markedsendring, globaliseringstendenser og
mentalitetshistoriske forhold (Syvertsen, 2001: 4). Tendensene er gjensidig forsterkende og
har fort til at reguleringen, til tross for at det er blitt vanlig & omtale prosessen som
deregulering, tvert i mot krever mer ressurser og omfatter flere omrader enn tidligere

(Syvertsen, 2000: 8).
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1.1.1 Teknologisk utvikling:

Den teknologiske utviklingen av de audiovisuelle mediene har gatt ekstremt hurtig de siste
tidrene, og er blant politikere ansett & vaere den viktigste arsaken til omleggingen av
mediepolitikken (Levi, 2001: 100). Forbruket av fjernsynstjenester ble mer fleksibelt ved at
satellitt- og kabelteknologi, parabolantenner og videospillere ble introdusert pd det private
markedet i 80-arene (Dyson et al., 1990; Syvertsen, 2001). Gjennom de tekniske
nyvinningene ble mediet losrevet fra den statlige akterens kontroll og konsumentene fikk et

mye storre spekter & velge fra.

Den tekniske utviklingen har ogsa hatt innflytelse pa den politiske legitimiteten av en
restriktiv kringkastingspolitikk. Selv i den amerikanske tradisjonen hvor det frie markedet har
fungert som reguleringsimperativ har kringkastingsmediets begrensede antall frekvenser vaert
brukt som begrunnelse for strengere regulering sammenlignet med andre medier (Creech:,
2000). Den nye teknologien undergravde et slikt argument. Fjernsynet hadde opphert & vere
et "naturlig monopol". Det var ikke lenger slik at det var forutsetninger utenfor mediet selv
som dikterte dets regulering (Dyson et al., 1990: 21; Majone, 1996: 11). Tekniske
forutsetninger ble igjen et tema for legitimiteten av reguleringen ved introduksjonen av det
digitaliserte fjernsynet pa slutten av 90-tallet. Okt frekvensspekter og nye
distribusjonsmuligheter som bare antas & forsterkes etter hvert som mediene konvergerer er

fremtidige problemstillinger bade for nasjonale og internasjonale politiske organer.

1.1.2 Markedsendring:

De tekniske nyvinningene var ikke begrenset til fjernsynet, de satte ogsa sine spor 1
organiseringen av markedet. Videreutviklingen av datamaskinen og dens tilknytning til
telefoniske nettverk hadde en enorm innflytelse pa ekonomien. Verdensekonomien utviklet
seg fra & vaere basert rundt materiell produksjon i en lokal kontekst, til 1 sterre grad &
konsentreres rundt abstrakt verdiskapning i et globalisert marked. Den nye ekonomien er ikke
dominert av handel med materielle objekter, men av omsetningen av tegn (Lash et al., 1994:
4). Kommunikasjon ble mer enn noen sinne en integrert del av ekonomien nettopp pd 80-tallet

(Dyson et al. 1990: 1).
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Kommunikasjon ble bade en forutsetning for, og en inntektskilde 1 den nye ekonomien. At
verdiskapingen i ekende grad inntok en abstrakt karakter gjorde den ogsa mer likvid, og
evnen til rask forflytting av midler gjorde det mulig & opprette nye markeder uavhengig av
nasjonal kontroll. Multinasjonale selskaper med sterkt mobile eiendomsmasser kunne raskt
flytte store mengder kapital fra et land til et annet, og slik spekulere i1 varierende rente og
valuta eller unng restriktiv politisk styring (Spero et al., 1997). Man fikk med andre ord en
konsentrasjon av gkonomiske maktkomplekser, uavhengig bade av statlig regulering og av de
begrensningene som tidligere hadde veert & finne i hjemmemarkedet. Det store geografiske
nedslagsfeltet, spesialiseringen, hurtigheten 1 utvekslingen og den enorme mengden nye
akterer gjorde nasjonalpolitisk kontroll vanskeligere, og etterlot nasjonalstaten med svekket
suverenitet (Crook et al., 1992; Held, 1991; Keohane, 1984; Lash et al., 1994; Sklair, 1990;
Waters, 2001).

Behovet for hurtige transaksjoner gkte verdien av varer med sterk grad av mobilitet noe som
gjorde at private aktorers investeringslyst gkte 1 fjernsynssektoren. Den tiltagende interessen
for mediet resulterte i at det bygget seg opp et press mot de politiske myndighetene for &
deregulere og markedstilpasse, og det ble etter hvert vanskelig & opprettholde politisk
konsensus for & bevare de statlige monopolene. Den faktiske nedleggelsen av det
monopolistiske allmennkringkastingssystemet 1 Europa fikk store konsekvenser, ikke bare for
den strukturelle oppbyggingen, men ogsa for innholdsproduksjonen i fjernsynet. Det
kommersielle modus fikk en helt annen legitimitet enn tidligere og péavirket ikke bare de nye
private kanalene, men ogsé de tidligere monopolistene. For 4 mete den nye konkurransen
innrettet allmennkringkasterne seg, ved siden av de tradisjonelle mandatene, ogsd pd krav om
seeroppslutning og -appell. Underholdning og popul@rkulturelle programmer fikk derfor en
mer sentral plass i sendeplanen. En slik vridning mot et mer kommersielt verdigrunnlag fikk
ogsa betydning for den politiske reguleringen av fjernsynet. Mens politikere tidligere hadde
sett pa fjernsynet som en kulturorganisasjon, forholdt de seg gradvis mer til kringkasterne
som forretningsvirksomhet. Den relativt autonome kulturpolitikken man hadde hatt i
monopoldagene, méatte derfor komplimenteres med mindre sektorspesifikke former for

regulering som konkurranse-, industri- og forbrukerpolitikk (Syvertsen, 2000; 2001).
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1.1.3 Globalisering:

Begge de to foregdende samfunnstrekkene er elementer av den globaliserende
samfunnsprosessen som har preget den siste delen av det 20. arhundret. Begrepet
globalisering refererer til den kompresjon av var sosiale verden, som har knyttet verden
sammen til en gjensidig avhengig og bevisst helhet (Giddens, 1990: 64; Lash et al., 1994:
279-81; Robertson, 1992: 8; Waters, 2001: 4).

Globaliseringen omfatter flere samfunnsomrader som 1 sterre eller mindre grad har latt seg
internasjonalisere. De to samfunnstrekkene vi allerede har vart inne pé, den tekniske og den
okonomiske utviklingen, har vist seg sterkt globaliserbare, noe som har konstruert et vakuum i
forhold til kulturen og politikken, som i mye sterre grad fremdeles er nasjonalt orientert.
Denne asymmetrien har skapt en ubalanse mellom privat frihet og offentlig kontroll i det
internasjonale markedet (Barber, 2000). Med hensyn til mediene kan man identifisere
globaliseringstendenser innenfor bade det tekniske, skonomiske, kulturelle og politiske
omrédet. Pa en eller annen mate har alle hatt betydning for hvordan reguleringen av fjernsynet
gjennomfores, og har kommet til & bli en utfordring bade for bade nasjonale og internasjonale

myndigheter (Syvertsen, 2001: 7).

Den teknologien som fikk sitt gjennomslag pd 80-tallet, forenklet og diversifiserte
utvekslingen mellom normalt atskilte markeder. @kt tempo og et stadig voksende antall
aktarer gjorde det vanskelig for myndighetene & opprettholde kontrollen med
markedsakterene. Satellitteknologien aktualiserte ogsa problemstillinger med hensyn til
nasjonale markeders divergerende reguleringssystem. En problemstilling vi skal se pa i
analysen, er bestemmelsen av hvem som har jurisdiksjonsrett over signaler som sendes fra et
marked, men som konsumeres i et annet. Den grenseoverskridende kringkastingen har skapt
et juridisk dilemma hvor man har vaert nedt til 4 avveie det enkelte lands suverene rett til

politisk kontroll opp mot kommersielle akterers rett til & slippe dobbeltregulering.

Manglende harmonisering mellom ulike nasjoners reguleringsstrategier har ogsa vert et
problem med hensyn til den skonomiske globaliseringen. Investering utenfor
hjemmemarkedet okte enormt ved slutten av arhundret og sarlig fra midten av 80-tallet (Lash

et al., 1994: 2; Spero et al., 1997: 103-8; WTO, 1996: 1). Sékalt foreign direct investment
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(FDI), altsé investering i andre lands ekonomier med den hensikt & utvikle eiendommen innen
for vertslandets grenser (WTO, 1996: 3), har gjort multinasjonale selskaper til en betydelig
faktor 1 bade nasjonal og internasjonal politikk. En slik ekonomisk organisering gjor at det er
fullt mulig for selskaper a flagge ut virksomheten til et mer gunstig ekonomisk og politisk
milje, samtidig som man opprettholder aktiviteten i det nasjonale markedet. Seerlig smé land
med behov for bdde gkonomisk og intellektuell investering er utsatt, men verken storre
nasjoner eller internasjonale politiske organer er immune. Multinasjonale bedrifter er av
enorm storrelse, enkelte har en omsetning som overgar de fleste av verdens lands brutto
nasjonalprodukt, og har derfor stor innflytelse over politiske diskurser (Spero et al., 1997: 99-
101). De fleste multinasjonale selskapene er ogsa konglomerater med vidt nedslagsfelt. At
samme selskap har ekonomiske interesser i flere andre sektorer ved siden av eierskap i en
eller flere mediebedrifter!, kan selvsagt skape problemer med hensyn til medienes

uavhengighet.

Sammenhengen mellom kultur og globalisering er et vanskelig omrdde, bade 1 teoretisk og
politisk forstand. Det er ingen akademisk konsensus om hvorvidt man faktisk beveger seg mot
en ekte global kultur eller hvilken utforming en slik kultur eventuelt vil anta (Featherstone et
al., 1995). I de audiovisuelle mediene ser det likevel ut til at det er en glidning mot mer
amerikansk og mer kommersielt programinnhold. USA er det eneste landet som kan sies a
holde en global standard 1 produksjonen av film og fjernsyn. EU opererer alene med et arlig
handelsunderskudd péd 7 milliarder euro (Kommisjonen, 1999a: 7). En gkning av kommersielt
programinnhold, i form av populare genre som sport og underholdning, kan ogsa tolkes som
en glidning mot et amerikansk reguleringsimperativ, ved at seeren i storre grad oppfattes som
forbruker av medieprodukter, enn som borgere av nasjonalstater. Bruk av formater, serlig i
virkelighets- og game show-genren, har gkt i omfang. Slike programmer ligger i
mellomskiktet mellom det lokale og det globale. Nasjonalt innhold er fremdeles mest
populert, og man utvikler derfor nasjonale versjoner av programmer som har vert en suksess
1 utlandet (Moran, 1998). Globale trender blir med andre ord rekonstruert i det lokale for & gi

mening og appell.

I Verdens storste multinasjonale selskap, General Motors, har eksempelvis eierskap i Hughes, USAs tredje
starste kabeloperator. Selskapet har i tillegg inngétt ekonomisk samarbeid med AOL Time Warner, et selskap
konglomerat med interesser i bade nye og gamle medier (se Columbia Journalism Revue, Who Owns What?
http://www.cjr.org/owners/aoltimewarner.asp).
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De foregdende tendensene har resultert i at man har sett en viss globalisering ogsé innenfor
det politiske omradet, men det finnes likevel ingen organ som har noe i nerheten den samme
graden av effektivitet som nasjonalstaten (Barber, 2000). EU har, bdde generelt og innenfor
det mediepolitiske omrédet, likevel inntatt en unik stilling i det internasjonale samfunnet. Ved
at den er en overnasjonal organisasjon kan unionen gripe direkte inn i medlemslandenes
suverenitet og overstyre nasjonal politikk. Andre internasjonale organer, som WTO og FN,
har selvsagt innflytelse gjennom avtaler og erklaringer, men disse ma pa en helt annen méte
godkjennes av nasjonale myndigheter og implementeres i den enkelte stats lovgivning. Denne
nasjonale kontrollinstansen svekker selvsagt disse organenes evne til & virke politisk

globaliserende.

1.1.4 Mentalitetshistoriske forhold:

Verken teknologiske nyvinninger eller markedsendringer alene er tilstrekkelig for politisk
endring (Levi, 2001: 12, 20). Den antagelig viktigste motivasjonen for endring er forandring i

bruken av og publikums holdning til mediene.

Frem mot og i lepet av 80-tallet s man et utvikling i den kollektive holdningen til kulturen,
til det man ofte kaller postmodernismen. En slik endring i virkelighetsoppfatning har resultert
1 en delvis opplesning av de kulturelle sannheter og verdier, som var grunnlaget for den
legitimiteten av den restriktive europeiske fjernsynspolitikken. Kringkastingsmonopolene var
bygget pa en eksplisitt forestilling om at enkelte uttrykk var av sterre verdi enn andre.
Heoykulturelle og nasjonale uttrykk kunne derfor kreve en spesiell plass i
fjernsynsformidlingen. Den postmoderne flyktigheten gjorde det vanskelig & holde pé en slik
forestilling. Smakshierarkiet matte nd konkurrere med et postmoderne verdisystem det ikke
lenger var noen prinsipiell forskjell det enkle og flyktiges verdi, ssmmenlignet med det varige
og komplekse (Syvertsen, 2001: 10; Osterud, 1999: 84-5). Kommersielle og visuelle uttrykk
fikk en mer sentral plass i mediene. Underholdning og popularkultur ble mer dominerende,
pa bekostning av informasjon og analyse. Den oppdragende og ikke-kommersielle funksjonen
som monopolistene hadde hatt frem til 80-tallet hadde ikke lenger den samme troverdigheten,
og matte, om ikke erstattes, sa i alle fall komplimenteres med kommersielle

programkategorier og sendeskjematankegang (Syvertsen1997; Ytreberg, 2001).
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De tidligere monopolistene fikk et endret forhold til sitt publikum. Mens
allmennkringkasterne tidligere hadde sett pa seerne som nasjonale borgere, hvis demokratiske
rettighet det var & fa presentert et spekter av politiske og kulturelle standpunkter, ble de néd
ogsa oppfattet som forbrukere av audiovisuelle tjenester. Dette forbrukerperspektivet har en
ogsé sett i den politiske diskursen. Den postmoderne svekkelsen av akseinndelingen mellom
hoyre og venstre, endret kringkastingens demokratiske funksjon. Fra et enske om & presentere
et balansert spekter av partipolitiske standpunkt, ble ogsa den politiske dekningen preget av
forbrukerperspektivet, ved 4 i sterre grad bruke meningsmalinger som utgangspunkt den

politiske dagsordensfunksjonen (Syvertsen, 2001: 8).

1.2 Felles politikk i en kulturelt sammensatt union

Selv om det europeiske mediebildet var 1 endring, og man pa politisk hold, i mye sterre grad
enn tidligere, s behovet for en internasjonal tilnaerming til reguleringen av fjernsynet, var en

overforing av lovgivende myndighet til EU langt fra uproblematisk.

Den kanskje mest apenbare problemstillingen har vaert at Europa er et fragmentert og kulturelt
sammensatt geopolitisk omrdde. Bdde utvekslingen av produkter og forseket pa & komme til
politisk enighet har blitt pavirket av denne splittelsen. Ogsa forstéelsen av de liberale verdiene
har veert preget av nasjonalkulturen. Som vi skal se 1 analysen har bestemmelser

Fjernsynsdirektivet blitt oppfattet ulikt i ulike medlemsstater.

Det har ogsé veert stor ulikhet mellom de forskjellige landenes forstéelse av
allmennkringkastingsbegrepet, som har vart og er sentralt i den europeiske reguleringen av
fjernsynet. Bdde hva begrepet inneberer av ansvar og hvordan en allmennkringkaster kan
finansieres har variert fra land til land. Forslag til felleseuropeisk regulering har derfor mett

sterkt ulike reaksjoner.

Samtidig ber det kanskje ogsd poengteres at EU heller ikke har fremstatt som et enhetlig
organ i opprettelsen av en felleseuropeisk audiovisuell politikk. Det har vart til dels sterk
uenighet bade mellom, og internt i, unionens institusjoner. Det har eksempelvis veert

motsetninger mellom de ulike generaldepartementene underlagt Kommisjonen.
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1.3 Oppgavens struktur

Det er oppgavens mal & undersoke fremveksten av EUs fjernsynspolitikk i lys av liberale
verdier. For jeg starter selve analysen kommer jeg til & presentere oppgavens metodiske og
teoretiske perspektiver. Metoden er, som er allerede har nevnt, basert pa analyse av
dokumenter fra politisk aktive organer. De aktorene som er aktuell er de som pa en eller
annen mate forholder seg til den politiske aktiviteten rundt det globale markedet for tjenester
tilknyttet fjernsynet. Siden dokumentene er knyttet til politisk aktivitet og lovtekster er en
sentral del av det empiriske materialet, er juridisk metode et viktig aspekt av oppgaven. Jeg
vil derfor, 1 tillegg til mer generelle problemstillinger knyttet til dokumentanalyse, ogsa

komme inn pd EUs spesielle juridiske system.

Den teoretiske delen av oppgaven presenterer de perspektivene som dokumentene analyseres
ut fra. I den forste delen av dette kapittelet vil jeg presentere de to liberalistiske retningene,
som jeg 1 den andre delen vil vise har fungert som verdigrunnlag for to ulike
reguleringstradisjoner for fjernsyn, den amerikanske og den europeiske. Kapittelet er med
andre ord ikke et rent teorikapittel, men inkluderer ogsa analyse. Det gjelder serlig innenfor
den amerikanske tradisjonen hvor rettskilder utgjor en viktig basis for reguleringen av

fjernsynet.

Selve analysen er delt i tre. De to ferste tar for seg ulike aspekter av EUs viktigste rettsakt for
regulering av fjernsynet, Fjernsynsdirektivet. Det forste av disse kapitlene behandler i all
hovedsak jurisdiksjonsbestemmelsen. Denne bestemmelsen apnet opp et indre marked for
fjernsyn 1 EU, og var slik et brudd med den tidligere meget restriktive og nasjonalt orienterte
reguleringen. Som vi skal se ble det fastsatt visse begrensninger for dette indre markedet. Av
hensyn til visse sosialliberale verdier, skulle medlemslandene fortsatt kunne gripe inn overfor
kringkasting fra andre medlemsland. Avslutningsvis 1 dette forste analysekapittelet skal jeg
gjennom en analyse av to ulike rettssaker i EU-domstolen vise at sosialliberale verdier er

preget av fortolkning farget av nasjonalkulturen.

Den andre delen av analysen skal ta for seg den bestemmelsen i Fjernsynsdirektivet som

kanskje 1 aller storst grad bearer preg av det tradisjonelle europeiske reguleringsimperativ,
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nemlig kulturkvotene. For & beskytte europeisk kultur, ble alle kanaler underlagt direktivet
palagt a forbeholde for europeiske produksjoner, minst halvparten av programmene. Siden
denne bestemmelsen var diskriminerende overfor ikke-europeiske programinnhold har den
veart kontroversiell, ikke bare internt, men ogsa i EUs forhold til andre handelspartnere. P&
grunn av denne internasjonale dimensjonen, inkluderer dette kapittelet i storre grad ogsé
analyse av materiale produsert utenfor unionen. Jeg kommer til 4 se pé legitimiteten til

kulturkvotene bade i forhold til Folkeretten og i forhold til WTOs bestemmelser.

Den avsluttende analysedelen skal undersgke hvordan det har vart en konflikt mellom kanaler
palagt et allmennkringkastingsoppdrag, og EUs konkurransepolitikk. Som vi allerede har veert
inne pa har en storre internasjonalisering og markedsliberalisering betydd at man, 1 den
politiske styringen, har komplimentert den sektorspesifikke tiltak, med mer generelle former
for regulering. Konkurransepolitikken, som er en av disse reguleringsformene har, som vi skal

se, til tider stétt i konflikt med bevaringen av mer sosialliberalt orienterte verdier.

1.4 Avslutning

I dette innledende kapittelet har jeg, i tillegg til & presentere oppgaven, forsekt & skissere opp
de samfunnsmessige endringene som dannet bakgrunnen for at EU overtok deler av
reguleringsansvaret i den audiovisuelle sektoren. Utvikling av ny teknologi,
markedsendringer, globalisering og nye holdninger blant publikum gjorde det vanskeligere for
de europeiske statene & opprettholde det tradisjonelle reguleringsregimet, og apnet for EUs

initiativer i den europeiske fjernsynspolitikken.

Neste kapittel ser pa det metodiske grunnlaget for oppgaven.
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2. Metode

En presentasjon av vitenskaplig metode er en idealtypisk fremstilling av den praktiske
gjennomforingen av arbeidet. A finne frem til en egnet metode bestemmes av undersokelsens
formal, altsd av problemstillingen, og av det teoretiske perspektivet som oppgaven legger opp
til. Gjennom en bestemt innfallsvinkel og allerede kjent teori kan man, forhapentligvis, belyse
nye sider av det empiriske materialet og til slutt kunne svare pa den opprinnelige

problemstillingen.

Nér jeg innleder med & papeke at den metodiske presentasjonen er idealtypisk er det for &
gjore klart at arbeidet med oppgaven ikke er sa systematisk som det kanskje kan virke. Tvert i
mot, da jeg begynte arbeidet hadde jeg ikke mer enn en vag forestilling om en konflikt
mellom kulturelle og ekonomiske interesser 1 den internasjonale handelen med audiovisuelle
produkter, og at en slik konflikt ville ha implikasjoner for menneskerettslige verdier. For a
komme frem til den endelige problemstillingen matte jeg sette meg inn i saksomradet og det
empiriske materialet. En kan altsa ikke si at metoden har vert hypotetisk-deduktiv - jeg har
ikke forst konstruert et spersmal, som jeg sd besvarte. Det vil vaere mer riktig 4 si at arbeidet
har vert preget av en hermeneutisk prosess hvor sporsmdlene i tillegg til svarene ble basert pa
det empiriske materialet og teorien som jeg hadde begynt & samle inn. Dette er ikke i seg selv
en svakhet ved oppgaven, men heller et uttrykk for at forskning er mer enn anvendelse av
metoderegler. Forskeren er selv del av et sosialt og historisk rammeverk, som ogsa er med pa
a danne grunnlaget for den endelige teksten (Ostbye et al.,1997: 11-29). All kommunikasjon,
denne teksten inkludert, er basert pa andre kulturelle diskurser. Kunnskap, analyse og
formidling er, i likhet med audiovisuell innholdsproduksjon, meningles, om i det hele tatt
mulig, uten en storre kulturell kontekst som danner det lingvistiske og sosiale grunnlaget for

forstaelse.
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2.1 Dokumentanalyse som metode

Valget av empirisk materiale er i stor grad basert pa det faktum at de akterene jeg onsket & se
pa var politiske organisasjoner, som er underlagt prinsipper om gjennomsiktighet og

offentlighet. Det var derfor naturlig & benytte seg av dokumentanalyse som metode.

Dokumentanalyse er "en systematisk analyse av skrevne eller audiovisuelle beretninger som
ikke er produsert eller generert av forskeren selv" (Syvertsen, 1998: 4). I mitt tilfelle skrevne
dokumenter produsert av internasjonalt aktive organisasjoner som EU, WTO, Europaradet,
UNESCO, FN, OECD og USAs federale myndigheter. Fordelen med et slikt valg er en stor
tilgang til offentlige og offisielle dokumenter, noe som tilsier en stor grad av troverdighet og
reliabilitet, selv om det selvsagt ogsd kan forkomme feil ogsé i slike dokumenter. Et annet
poeng at offentlige dokumenter er uten det vernet som andre andsverk er beskyttet av. Det
betyr at man er mye friere til 4 utnytte seg av disse publikasjonene enn andre tekster. I Norge
er denne retten sikret gjennom Lov om opphavsrett til andsverk (12.05.61) nr. 1 § 9 som

lyder:

"§ 9: Lover, forskrifter, rettsavgjerelser og andre vedtak av offentlig myndighet er uten vern etter
[andsverksloven]. Det samme gjelder forslag, utredninger og andre uttalelser som gjelder offentlig
myndighetsutavelse, og er avgitt av offentlig myndighet, offentlig oppnevnt rad eller utvalg, eller utgitt

av det offentlige. Likeledes er offisielle oversettelser av slike tekster uten vern etter denne lov."

Det meste av det empiriske materialet mitt vil falle inn under denne lovhjemmelen da det 1
hovedsak bestar av lover, regler, rapporter, analyser og generell kommunikasjon mellom
eksterne og interne parter i politiske organer. Altsd dokumenter som bade er offentlige og
offisielle. I tillegg kommer analyser utfort av andre forskere, som pa en eller annen mate har
behandlet aspekter av problemstillingen. Slike tekster er selvsagt beskyttet som dndsverk og

man ma derfor vere mer varsom ved bruken av dokumentene.
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2.2 Innsamling og avgrensning av empirisk materiale

Dokumentene i en vitenskaplig analyse er ikke skapt av forskeren selv. Det gir en avstand til
materialet som fa andre metoder kan sies 4 ha. Nar de i tillegg er offentlige, det vil si skrevne,
publiserte, offentlig tilgjengelige, institusjonelle, utadrettede og samtidige, er
etterretteligheten til materialet hoyt. Offentlige dokumenter er oppstatt under det Trine
Syvertsen kaller "naturlige forhold" (Syvertsen, 1998: 7). Forskeren har ikke selv veart aktiv 1
produksjonen av de data som brukes. En kan derfor se bort fra effekter som forskeren selv er
ansvarlig for i en intervju- eller observasjonssituasjon. Avstanden fra materialet betyr likevel
ikke at dokumentanalyse som metode er uten problemstillinger. Siden offentlige dokumenter
oppstar under naturlige forhold har de ikke en naturlig begrensning pd samme méte som
forskergenerert materiale. Produksjonen av nye tekster skjer ofte kontinuerlig noe som etter
hvert vil skape en utrolig stor mengde dokumenter & ta av. For ikke & drukne i emirisk

materiale ma man vere streng med avgrensningen.

Noe av avgrensningen finner man allerede 1 problemstillingen. Oppgaven er forst og fremst en
analyse av politisk aktivitet i det globale markedet for tjenester forbundet med fjernsynet.
Enkelte aktorer innenfor dette markedet, som den enkelte nasjonalstat eller multinasjonale
mediebedrifter, er pa ingen méte irrelevant i denne sammenhengen, men jeg har likevel ikke
tenkt 4 forholde meg til dem direkte. Et slikt valg er delvis grunnet praktiske drsaker. Nasjonal
fijernsynspolitikk er sterkt varierende selv innenfor samme tradisjon, og et forsek pé a
forholde seg til alle ville vaere umulig bdde med hensyn til tid og ressurser. Man ville raskt
sitte med s& mye informasjon at analysen i beste fall ville bli overfladisk. I den grad jeg
kommer inn pé den nasjonalstatene, er det som medlemsland 1 EU. Det vil si at jeg vil
forholde med mer indirekte til nasjonal lovgivning, ved at den kun blir diskutert i den grad nar
den aktualiseres av den felleseuropeiske politikken. Den nasjonale reguleringen utdyper da de

problemstillingene som EU stér overfor i opprettelsen av fjernsynspolitikken.

Mens det er et problem at man kan fa tak i for mye informasjon om medlemsstatene, er det
motsatte problemet nar en undersegker de transnasjonale selskapene. Fordi de ikke er
demokratiske organer har de heller ikke plikt til & publisere dokumenter som ville vare

interessante 1 forskningssammenheng. Kommersielle dokumenter er tvert i mot sikret

21



beskyttelse mot innsikt gjennom internasjonale andsverksavtaler (Pariskonvensjonen, 1883:
art. 10; TRIPS, 1994: art. 39) ettersom hemmelighold ofte er & oppfatte som et
konkurransefortrinn 1 et dpent marked. Som forste ledd 1 avgrensningen har jeg derfor valgt &
se bort fra disse akterenes dokumenter, og heller forholde meg til dem via internasjonale

politiske organisasjoner.

Av de dokumentene jeg kommer til 4 se pd er det et hierarki. Viktigst er selvsagt
dokumentene som er produsert av EU. Unionen er hovedakteren i oppgaven, noe
problemstillingen ogsa gir uttrykk for. De andre akterene, i forste rekke USA, WTO og FN
danner et viktig bakteppe for EUs politikk, men er ogsa viktig fordi de, gjennom sine

regelverk, ogsé fortolker de liberale verdiene som er grunnlaget for denne oppgaven.

Av de dokumentene som jeg har hentet fra EU har jeg valgt bort de tekstene som utelukkende
behandler fjernsynets tekniske aspekter, selv om det kan argumenteres for at det ogsé er deler
av den tekniske reguleringen som har betydning for problemstillingen. Det var eksempelvis
den tekniske globaliseringen av fjernsynet som er en av hovedgrunnene til at EU 1 det hele tatt
ble gitt juridisk kompetanse? i kulturspersmal. Tilsvarende er den ekende konvergensen
mellom ulike typer medier ogsa et spersmal om teknologiske lgsninger. Den tekniske
reguleringen kan likevel vurderes som sekunder til andre dokumenter, siden avveiing av

liberale verdier forst og fremst er et spersmél om innhold.

2.3 Det empiriske materialets tilknytning til spesielle fagomrader

Medievitenskapen er en tverrfaglig disiplin som ikke bare faller inn under av de humanistiske
og samfunnsvitenskaplige fagene, men ogsa fra naturvitenskap, psykologi og rettsvitenskap
(Dstbye et al., 1997: 7). Skal man arbeide med en oppgave hvis problemstilling tenderer til
disse omradene er det viktig ikke & ignorere de tradisjoner og metodiske tilneerminger som er

spesifikk for fagfeltene.

2 Juridisk kompetanse: den myndighet en person eller et organ har til 4 gripe inn i den sak eller et saksomrade.
EU er gjennom Amsterdamtraktaten (1997) gitt kulturell kompetanse, det vil si at de har autoritet til & utarbeide
og gjennomfare kulturpolitikk pé internasjonalt niva. Kompetanse i denne sammenheng er med andre ord ikke
en kvalitativ vurdering av hvor godt politikken gjennomferes, men hvilken rett noen har til & foreta beslutninger
(Boe, 1996: 83-84).
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Siden problemstillingen til denne oppgaven er politisk orientert, har rettsvitenskap og -filosofi
sin naturlige plass i oppgaven. Dette gjenspeiles 1 det empiriske materialet som til dels bestar
av lovtekster. Et elementart innblikk i juridisk metode vil derfor vert nedvendig. Det er
serlig to aspekter ved jussen som er viktig: terminologi og rettssystemer. De terminologiske
spersmalene har jeg bestemt meg for ikke & ta opp i dette kapittelet spesielt. I stedet har jeg
valgt a forklare eventuelle begreper og definisjoner i fotnoter nar jeg kommer til dem. Det
eneste faguttrykket jeg foler ber nevnes her er konsolidering. Kort sagt er konsolidering en
ajourfoering av lovtekster. Det vil si at nye bidrag til en rettsakt inkorporeres i den eldre. EU
konsoliderer i utgangspunktet ikke sine lovtekster?, noe som kan vere en kilde til feil. Nar de
nye vedleggene eller rettelsene legges ved siden av hovedteksten er det lett & miste oversikten,
og man star 1 fare for & referere til et rettsgrunnlag som ikke lenger star ved lag. Manglende
konsolidering gjelder tekster som jeg kommer til 4 bruke senere i oppgaven. At disse
rettsaktene ikke redigeres kan ogsé vere en fordel siden man kan felge dokumentets
utvikling. Jeg har derfor valgt & bruke den offisielle ukonsoliderte utgaven 1
hoveddokumentene, i forste rekke Fjernsynsdirektivet, mens jeg har brukt konsoliderte

utgaver av mindre viktige tekster.*

Det juridiske aspektet som kanskje er det viktigste, er tilneermingen til rettssytemet. Enhver
analyse av fellesskapsretten mé ta hensyn til den meget spesielle juridiske konstruksjonen i
EU. Vanligvis skiller man mellom nasjonal og internasjonal rett. Den nasjonale retten er et
komplekst system av flere rettsomréder som ofte er utledet fra et sett grunnleggende lover
utformet i landets konstitusjon eller grunnlov. Suvereniteten skiller de forskjellige nasjonale
rettsystemene fra hverandre og sikrer en rettsforfelgelse uavhengig av andre lands lovverk.
Som en motsats kommer det internasjonale rettssytemet. Dette systemet omfatter sjelden
enkeltindivider, selv om de ogsa er forpliktet av dette regelverket, men styrer i forste rekke

rettsforholdet mellom stater, eller mellom stater og internasjonale organisasjoner.

Midt i mellom det nasjonale og det internasjonale rettsystemet finner man EUs juridiske

organisering. I motsetning til annen internasjonal lov er flere av Fellesskapets rettsakter

3 Dette er en sannhet med modifikasjoner siden den opprinnelige traktaten fra Roma i 1957 har blitt konsolidert
forst i 1992 da man inkorporerte den i unionsavtalen (Maastrichttraktaten), og sa i Amsterdam i 1997. Den
utledede retten, altséd de mer spesialiserte rettsaktene, er likevel rammet av prinsippet om ikke a konsolidere.
Dette gjelder blant annet Fjernsynsdirektivet.

4 Der jeg har brukt konsoliderte utgaver har jeg brukt EUs egen versjon. I de tilfellene hvor konsolideringen
skjer under privat regi kan teksten rammes av dndsverkslovgivningen (Gjems-Onstad, 1992: 19).

23



bindende, og griper derfor direkte inn i den nasjonale suvereniteten. Denne overnasjonale
funksjonen betyr ikke at det institusjonelle EU har rett til fullstendig & overstyre nasjonal all
lovgivning. Den lokale og nasjonale maktbasis er beskyttet gjennom det sakalte
subsidiaritetsprinsippet som hindrer toppolitikk og -byrakrati i a foreta vedtak som like godt
kunne blitt avgjort i lavere instanser. EUs myndighetsomrade er med andre ord internasjonale
forhold, ikke det som er spesifikt nasjonalt. I EU har subsidiariteten gjort at det har blitt stilt
spersmal om legitimiteten til den kulturelle kompetansen, siden dette er en form for politikk

som vanligvis har vert oppfattet som sarnasjonalt.

For a kunne bruke dokumentene riktig er det viktig a vite hvilken funksjon de ville ha 1
rettssystemet. EUs juridiske hierarki skiller forst og fremst mellom primarretten og den
sekundere eller utledede retten. Primarretten er EUs traktater. Disse fungerer som
Fellesskapets grunnlov. All annen rett er med andre ord basert pé de prinsippene som legges i
dette rammeverket. [ denne oppgaven er Traktaten som etablerer Det europeiske fellesskap
(Amsterdamtraktaten) og Traktaten som etablerer Den europeiske union (Maastrichttraktaten)
de viktigste. Den forstnevnte er integrert i den sistnevnte, men man refererer likevel til dem
som separate enheter. Bade fellesskapstraktaten® og unionstraktaten ble konsolidert i 1997 noe
som endret nummereringen til den enkelte artikkel. For ordens skyld er det kanskje pa sin
plass a nevne at jeg kommer til & bruke denne konsoliderte utgaven, ofte kalt

Amsterdamtraktaten, i arbeidet med analysen.

Den utledede retten er atskillig mer detaljert og omfattende, bade nér det gjelder saksomrade
og rettsaktenes antall. Uten at jeg skal ga for mye 1 detalj 1 den juridiske inndelingen er det
visse aspekter ved rettsaktene som ma nevnes fordi det sier noe om dokumentets funksjon.
Det starste skillet gdr mellom rettsakter som er bindende og de som ikke er det. Det kan synes
noe paradoksalt & kalle en ikke-bindende tekst for en rettsakt, men er likevel forutsatt i
fellesskapstraktaten (Gjems-Onstad, 1992: 54). Selv om disse rettsaktene er uten juridisk
bindende effekt er de likevel ikke uten funksjon. Saerlig viktig synes disse & vaere med hensyn
til fremtidig harmonisering ved at unionen kan flagge sin posisjon uten at medlemsstatene
tvinges til etterfolgelse. Viktigste ikke-bindende rettsakter er henstillinger, uttalelser,

resolusjoner og meddelelser.

5 I trad med det jeg oppfatter som praksis vil jeg de gangene jeg refererer til traktaten mene Fellesskapstraktaten.
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Det er tre viktige bindende rettsakter i sekunderretten. Forordninger, direktiver og
beslutninger. Forordninger er direkte bindende i alle enkeltheter. Det vil si at de er gyldig fra
det oyeblikket de vedtas, og gjelder alle medlemmene av unionen. Slik skiller de seg fra
direktivene, som ikke er gyldig for de implementeres i medlemsstatenes nasjonale lovgivning.
Direktivene er med andre ord ikke en ferdig utviklet lovtekst pa samme méte som
forordningene, men slar fast visse malsetninger som den nasjonale lovgivningen plikter &
oppfylle. Rettsakter som forholder seg til spesifikke juridiske avgjerelser kalles beslutninger
og er bindende for dem rettsakten henvender seg til. Selv om beslutningene i utgangspunktet
har et begrenset nedslagsfelt er de ogsé et viktig grunnlag for senere lovfortolkning.
Beslutningene kan altsa ha innvirkning ogsa péa andre prosesser enn den ene saken som

rettsakten opprinnelig behandlet. Alle disse rettsaktene har en funksjon i analysen.

Noen av de dokumentene som er del av den juridiske prosessen, men som ikke kan regnes
som rettsakter, er EUs gronn- og hvitbegker. Disse dokumentene er del av forarbeidet til den
politiske prosessen. Grennbegkene kalles ofte "kommunikasjon fra Kommisjonen®" og utreder
spesifikke politiske omrider. Primart danner de bakgrunnen for en konsultasjonsprosess.
Hvitbekene er mer poengtert og presenterer forslag til felleseuropeiske vedtak. Grennbekene
er viktige dokumenter i denne oppgaven. De gir ofte bra oppsummeringer rundt viktige tema,
og er, siden de er produsert av Kommisjonen, et bra bilde pa hvilke problemstillinger som

unionen oppfatter som de mest sentrale.

2.4 Analysen

Hvordan en analyse skal gjennomfores er selvsagt avhengig av problemstillingen. Av de
hovedtypene av medieanalytiske problemstillinger som Syvertsen identifiserer 1
Dokumentanalyse i medievitenskapen: Tilgang, kildekritikk og problemstillinger faller denne
oppgaven inn i den fjerde kategorien som er analyser av ideologi og konfliktlinjer slik de

kommer til uttrykk i offentlige dokumenter (Syvertsen, 1998: 23-24).

6 Kommisjonen er EUs utevende organ, og er samtidig det minst demokratiske. En representant, eller to nar det
gjelder de mest folkerike statene, velges ut etter overenskomst mellom medlemmenes regjeringer. En av
grunnene til denne udemokratiske utvelgingen er at Kommisjonen skal opptre uavhengig bade av nasjonale
regjeringer og av borgerne. Kommisjonens funksjon er a sikre Unionens, og ikke det enkelte medlemslands
Interesser.
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Som forste steg 1 en slik analyse mé problemstillingen begrenses og spesifiseres. Syvertsen
peker pé tre viktige aspekter ved avgrensningen. Tidsperiode, arena og teori. Arenaen har vi
allerede veaert inne pé. Jeg skal konsentrere meg om internasjonal politikk med EU som den
viktigste akteren. Dokumenter hvor EU er kilde, er produsert av alle de viktigste
institusjonene internt i unionen. Badde Kommisjonen, Radet’, Parlamentet8, Det gkonomiske
og sosiale utvalg® og Domstolen!? er representert. Ut fra den grovutvelgelsen som jeg har
beskrevet tidligere papekte jeg at fjernsynet kom til a fungere som fokus for oppgaven.
Sammen med teorien er dette valget avgjerende for spesifiseringen av tidsperiode. Frem til
80-tallet hadde de fleste europeiske land en meget spesiell kringkastingstradisjon, hvor
statlige monopol har sttt sentralt. For denne tid var liberaliseringsproblematikken lite aktuell
1 Europa. Den politiske kontrollen var sdpass sterk at det kommersielle aspektet ved fjernsynet
ikke kan sies a ha vert av avgjerende for produksjonen. En kan altsa si at den historiske
utviklingen av TV-markedet i det geopolitiske omradet jeg har valgt & se pa, aktualiserte
konflikten mellom ekonomiske og kulturelle verdier. Talende nok var 80-tallet ogsé
tidspunktet hvor EU for forste gang tok steget inn reguleringen av audiovisuell sektor.!!
Fjernsynsdirektivet, som er det viktigste rammeverket i sektoren, kom til nettopp pa dette
tidspunktet, til tross for manglende formell kompetanse innen kultur. Tidsrommet for

analysematerialet kan derfor avgrenses fra midten av 80-tallet og frem til 1 dag.

I en analyse med politiske innslag er ideologiske posisjoner et viktig aspekt ved oppgaven.
Grovt sett kan en si at det i denne analysen eksisterer en konflikt basert pé et ulikt
verdigrunnlag. Pa den ene siden markedsliberale verdier og sosialliberale verdier pa den
andre. Denne konflikten er likevel ikke endimensjonal, men drar med seg andre

problemstillinger som for eksempel fortolkningen av folkerettslige prinsipper. I tillegg er

7 Rédet, er ofte ogsé kalt Ministerradet, og er EUs viktigste beslutningstagende organ. Rédet bestar ministre fra
medlemsstatene, og varierer derfor etter hvilket tema som diskuteres. I den audiovisuelle sektoren er det som
regel kulturministrene eller de som har en tilsvarende funksjon som stiller i Radet.

8 Parlamentet regnes ofte som det mest demokratiske organet i EU siden det er det eneste som er direkte valgt av
unionens borgere. Parlamentet har tre viktige funksjoner. Sammen med Réadet har det lovgivende- og
budsjettmyndighet, i tillegg til at det skal fore demokratisk kontroll med Kommisjonen.

9 Det okonomiske og sosiale utvalg skal ivareta det sivile samfunnets interesser, og fremfore dets synspunkter
overfor Kommisjonen, Rédet og Parlamentet.

10 Domstolen skal sikre at EUs lovverk overholdes, og er den @verste myndighet for fortolkning av dette
lovverket.

11 For 80-tallet hadde Fellesskapet vedtatt to rettsakter med betydning for sektoren (Radet, 1963; 1965).
Direktivene fjernet henholdsvis restriksjoner mot retten til & tilby tjenester og mot retten til & etablere virksomhet
vedrerende filmindustrien. Siden direktivene omfatter filmmediet faller de likevel utenfor oppgavens
perspektiver.
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transformasjonen fra verdigrunnlag til juridisk lovtekst langt fra uproblematisk. Rettsakten
trenger ikke nedvendigvis ha den effekten som tilsiktet. Den politisk-juridiske

samfunnsdiskursen kan deles inn i fire ledd:

Verdigrunnlag = Utformet lovverk = Fortolkning > Effekt

Prosessen er ikke fullt sa linezer. Lovfortolkning er for eksempel preget av alle de tre andre
leddene avhengig av lovtekstens klarhet og, som allerede nevnt, dens forhold til andre
rettsprinsipper.!2 Tilsvarende vil en uoverensstemmelse mellom verdigrunnlag og effekt
selvsagt veere avgjerende for utformingen av nytt lovverk. Likevel synes jeg at oppdelingen
kan vere verdifull siden leddene har betydning for forskjellige aspekter ved teori og

analysemateriale.

I en hovedoppgave er det viktig at den analytiske argumentasjonen soker stotte i kjent
litteratur. Denne teoretiske innfallsvinkelen ma altsa ikke vare losrevet fra det materialet som
man skal analysere. Ut fra den prosessen som er skissert ovenfor, kan en dele det emiriske
materialet i minst tre kategorier. De dokumentene som en kan knytte til verdigrunnlaget
finnes stort sett i bakgrunnsdokumenter eller det en kan kalle selvrepresentasjon. Disse
fungerer ofte som legitimering av de valgene som organisasjonen har gjort eller har til hensikt
a gjore. Juridiske dokumenter faller inn i det andre og tredje leddet i modellen. Det er viktig &
papeke at domsavgjerelser foretatt av en instans, altsa fortolkningen av rettsakten, blir del av
det juridiske systemet gjennom & vaere en rettskilde. Hensikten er & sikre en lik tolkning av
regelverket i prinsipielt like saker. Effekten skal med andre ord veere den samme. At utfallet
av rettsavgjorelsene skal vaere lik for alle betyr likevel ikke at effekten er 1 overensstemmelse
med det som var den opprinnelige hensikten med rettsakten dommen er basert pa.
Dokumenter som ser pa politikkens effekt er stort sett vitenskaplige analyser ofte basert pa
innrapportering fra dem loven gjelder. Noen av disse analysene er publisert av institusjonen
selv og kan vare et kildekritisk problem. Man har ingen plikt til & offentliggjore

bestillingsforskning som ikke stetter ens egne syn.

Det empiriske materialet kan altsa deler inn i tre grupper som sammenfaller med de ulike

aspektene av inndelingen ovenfor. Den forste gruppen, selvrepresentasjon, er organisasjonens

12 For en narmere analyse av lovtolkning og regelkonflikt se Boe, 1996: 301-339.
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legitimering og fremstilling av hvorfor man ferer den politikken man gjor. De gir altsa uttrykk
for det hvilken ideologisk tilnerming man har til problemstillingene. Denne forste gruppen
sider noe om verdigrunnlaget. Den andre gruppen er de juridiske dokumentene, altsd den
faktiske lovgivningen. Som del av denne lovgivningen, er ogsé lovfortolkningen som fungerer
som rettskilder. Denne gruppen sier med andre ord noe om det utformende lovgivningen og
fortolkningen. Den siste gruppen er dokumenter som analyserer hvilken virkning
lovgivningen har i samfunnet. Slike analyser inneberer alltid en viss usikkerhet. Den
virkelige verden bestar av for mange komponenter til & kunne si noe med absolutt sikkerhet.
Det vil alltid kreves en viss grad av tolkning og generalisering, og vil ofte ligge i
mellomskiktet mellom empirisk materiale og teori. Disse dokumentene sier uansett noe om

politikkens effekt.

Ved den praktiske gjennomferingen av analysen konstruerte jeg enkle analyseskjema for &
sammenligne de forskjellige aktorene pa noe lunde likt grunnlag. Slike skjema gir en okt
oversikt og sikkerhet med hensyn til & knytte analysen til problemstillingen og til teorien.
Skjemaene ble holdt forholdsvis grove for de fleste organisasjonenes dokumenter, og ble delt
i fem punkter: organisasjon, dokumenter, bevissthet om problemstillingen, holdning til
problemstillingen og tiltak. Kategori nummer fire, og til dels fem, er den som knytter
dokumentene til det teoretiske materialet, og til de begrepene som fungerer som
“analyseverktoy” 1 denne oppgaven. Begrepene, markedsliberalisme og sosialliberalisme,
kommer jeg til & definere na@rmere i neste kapittel. Knyttet til begrepet sosialliberalisme er

kulturell frihet, dette begrepet kommer jeg til & ta for meg i kapittel 5.

2.5 Kildekritikk

Siden dokumentanalyse baserer seg pé kilder uavhengig av forskeren er en kritisk vurdering
av det empiriske materialet viktig. John Scott nevner fire kriterier som er viktig for & vurdere
dokumentenes validitet og reliabilitet (1990: 6-8): autensitet, troverdighet, representativitet og

tolkning og betydning.

Autensitetsproblemet har vaert et meget aktuelt tema i denne oppgaven siden jeg har funnet de
fleste av dokumentene mine pa Internett. Arbeid pa nettet er meget effektivt og korter ned

innsamlingstiden betraktelig, men det aktualiserer sine helt egne problemstillinger. Valget av
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globale akterer som fokus for oppgaven gjor at datasabotasje mé vurderes som en mulighet. |
den pagaende konflikten mellom globaliseringskritikere og de globaliseringsvennlige
organisasjoner er sdkalt "culturejamming" blitt en popular geskjeft. Det gir stort sett ut pa a
sabotere en organisasjons informasjon om seg selv og sin egen virksomhet ved a presentere
falske nettsider. Slike sider er stort sett ikke et problem nar en har funnet det autentiske
hjemmeomradet. Oppmerksomheten rundt datainnbrudd er sdpass hoy at serigse
organisasjoner sjelden bruker lang tid pa & oppdage og motvirke forsek pd slik kriminalitet.
Problemet er storre dersom en ikke har sikker informasjon om den faktiske nettadressen til de
aktuelle organisasjonene. En sammenligning mellom WTOs offisielle nettside pa
http://www.wto.org og den falske pé http://www.gatt.org illustrerer problemet. Bruken av
organisasjonens offisielle logo og generelle image gjor at den falske siden ser ekte ut ved
forste oyekast. Akkurat denne siden avslarer raskt seg selv ved at innholdet er sépass absurd
at en kritisk leser ber fatte mistanke. En autensitetssjekk av nettsider kan likevel vaere lurt. En

sjekkliste finnes pa hjemmesidene til Wolfgram Memorial Library (2001).

Et offentlig og offisielt dokument har som vi allerede har vart inne pd en stor grad av
troverdighet. Det store flertallet av dokumentene er ogsa representasjoner av standpunkt, altsa
organisasjonens egen versjon av det de oppfatter som problemstillingen og hvordan problemet
ber hindteres. I slike dokumenter er forholdet mellom sender og mottaker klarlagt.
Organisasjonen forsgker 4 meddele offentligheten sitt budskap. I den grad dokumentet er
enkeltpersoners fremstilling av saksforholdet er det eksplisitt poengtert. Det er likevel en
gruppe dokumenter som en ber vere ekstra forsiktig med, nemlig institusjonelt produserte
effektanalyser. Selv om slike analyser stor sett er produsert av uavhengige organer har ikke
institusjonen plikt til & gjore ugunstige funn lett tilgjengelig. Disse dokumentene er i storre
grad knyttet til en organisasjons eksistensgrunnlag, noe som selvfolgelig ma vurderes som
motiv for hvorvidt opplysningene gjores tilgjengelig eller ikke. Et annet omrade hvor
legitimering av eget eksistensgrunnlag mé vurderes som en mulig feilkilde er bruk og
manipulasjon av tallmateriale. Slike opplysninger finnes i nesten alle offentlige dokumenter
og i en vesentlig del av mitt empiriske materiale. Triangulering av faktaopplysninger, altsd

forsek pa verifisering av opplysninger fra flere kilder, kan derfor indikere helt ulike tall.

I denne oppgaven finnes det en helt spesiell form for feilkilde, nemlig sprék. Per i dag har EU
elleve offisielle sprék, noe som betyr at hver rettsakt har elleve offisielle versjoner. Dette kan

selvsagt resultere i problemer med nyanser i fortolkningen, ettersom ordlyden i en rettsakt er
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av betydning for juridiske vedtak. Problemet burde ikke vere sé alt for stort, siden dette ikke
er en juridisk, men medievitenskaplig analyse. Det er med andre ord sjelden selve rettsakten,
men heller dens antatte intensjon eller dens effekt som er viktig. Jeg valgte likevel & forholde
meg til ett sprék sa lagt det var mulig. Grunnen til at jeg valgte engelsk i stedet for dansk eller
svensk er at det er flere aktuelle bakgrunnsdokumenter som ikke finnes pa disse sprékene.
Engelsk er i tillegg offisielt sprak bade 1 WTO, FN og OECD. Noen tekster er likevel pa

dansk, siden det var den lettest tilgjengelige versjonen.

Representativiteten til et dokument er i forste rekke valgt ut i fra de hovedkriteriene vi
allerede har veert inne pa: tidsperspektiv, arena og teoretisk tilnaerming. Videre vil
dokumentenes aktualitet bestemmes av hvor heyt de befinner seg i det juridiske hierarki.
Nokkeldokumenter som Fjernsynsdirektivet og traktaten er mer aktuell enn andre juridiske
tekster. Kommentarer til eller legitimering av slike tekster gker relevansen ogsé til andre

dokumenter.

Helt 1 begynnelsen av dette kapittelet skrev jeg at arbeidet har vart preget av en hermeneutisk
prosess. Hermeneutikk er kort sagt fortolkning, altsa en analytisk prosess som ikke uten
videre lar seg beskrive i lovmessighet, men heller en rasjonalisert eller sannsynliggjort
beskrivelse sett i lys av en sosial virkelighet (Ostbye et al., 1997: 20-21). En slik fortolkende
tilnerming er ogsa viktig ndr man ser pa det enkelte dokument. Forstdelsen av teksten er ikke
nedvendigvis gitt ut fra forskerens egne forutsetninger. Som jeg allerede har vart inne pé, er
den juridiske konteksten meget viktig i denne sammenhengen. Store deler av
analysematerialet er rettsakter eller kommentarer til rettsakter. En analyse vil derfor kunne
inneholde til dels store svakheter dersom en ikke er kjent med enkeltdokumentets funksjon 1
det politiske systemet, og hvilke forutsetninger mottageren av budskapet forventes a ha.
Tilsvarende vil analysen ogsé kreve at en forholder seg til de tradisjoner det enkelte dokument
forholder seg til. En viktig distinksjon 1 denne oppgaven er blant annet forholdet mellom den
europeiske og den amerikanske tradisjonen for regulering av fjernsyn. Det er med andre ord
viktig & forholde seg til teoretisk litteratur som kan fortelle noe om bakgrunnen til de

konfliktene som man finner i det empiriske materialet.
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2.6 Avslutning

Hensikten med 4 ha et metodekapittel er & redegjore for strategiske valgene som ligger til
grunn for studiet. Stikkord i denne sammenhengen er valg og avgrensning av empirisk
materiale, kontekst, fremgangsmate og kildekritikk. A presentere disse ulike aspektene ved
oppgaven burde gke etterretteligheten av analysen og klargjere motivasjonen bak de valgene

jeg har vert nodt til & gjore.
I det pafelgende kapittelet kommer jeg til & se pa hvilke tradisjoner og normative kriterier som

danner grunnlaget for den politiske konflikten mellom kulturelle og ekonomiske verdier 1 det

audiovisuelle markedet.

31



3. Liberale kringkastingstradisjoner

I politikken som helhet, men spesielt i forbindelse med kringkasting, har det vert en tradisjon
for restriktiv og nasjonalt orientert regulering i det vestlige Europa. Dette sosialdemokratiske
konsensus om en ekonomisk aktiv statlig myndighet begynte & sl& sprekker pd 70-tallet. De
offentlig eide selskapene ble utsatt for anklager om svikt, ikke bare i markedet, men ogsé med
hensyn til de sosiale mélsetningene de var underlagt. Tidsepoken satte i gang en prosess som
noe feilaktig har blitt referert til som deregulering og liberalisering. Faktum er reguleringen
verken ble mindre omfattende eller mer liberal. Den beveget seg heller mot en spesiell form
for liberalistisk regulering: markedsekonomisk laissez-faire (Majone, 1996). Dette er en

reguleringsform som har vert mer vanlig i USA.

For jeg starter undersgkelsen av EUs regulering av fjernsynet, onsker jeg a se litt neermere pa
liberalismen som filosofisk retning, og pd hvordan ulik vektlegging av liberale rettigheter har
farget reguleringstradisjoner for fjernsynet i henholdsvis Vest-Europa og i USA. Som vi skal
se 1 analysen er EUs tilnerming til fjernsynet preget av begge disse tradisjonene.
Presentasjonen av det teoretiske materialet kan deles 1 tre. Den forste delen tar for seg
liberalismen og to ulike forstaelser av liberalismebegrepet, som begge er av relevans for
mediene; markedsliberalismen og sosialliberalismen. Begge disse formene for liberalisme
kan, som vi skal se, knyttes til bdde skonomiske og politiske friheter, som er viktige aspekter i
reguleringen av fjernsynet. Den andre delen tar for seg den amerikanske og den europeiske
kringkastingstradisjonen. USA har ingen kulturpolitikk tilsvarende det som er vanlig i Europa.
Det betyr likevel ikke at mediene ikke er regulert. I USA ligger hovedansvaret for
mediereguleringen hos det politisk-administrative organet FCC (Federal Communications
Commission). FCC er underlagt Kongressen og har derfor begrenset lovgivende makt. I
motsetning til 1 Europa har man i USA vert skeptisk til politisk innholdsregulering. Slik
regulering har blitt ansett uforenelig med ytringsfriheten, og inngrep i mediene har derfor blitt

testet 1 det amerikanske Hoyesterett. Denne delen av kapittelet inneholder derfor en analyse
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av den amerikanske reguleringen av fjernsynet basert pa rettskilder. Den siste delen av
presentasjonen ser pa forholdet mellom liberale verdier og demokratiet. Mediene er ofte ansett
a ha en viktig funksjon i demokratiske samfunn ved a danne en kontekst for den politiske

diskursen.

Identifiseringen av liberale rettigheters funksjon i de forskjellige reguleringssystemene er
viktig fordi de utgjer det normative grunnlaget politikken er bygget pa. Liberalismens
grunnidé om individets frihet er like viktig i begge tradisjonene, men hva en slik frihet
innebarer og hvordan den skal oppnaés er sterkt varierende. I likhet med det som er blitt vanlig
1 de europeiske nasjonalstatene ligger ogsa EUs politiske tilneerming til audiovisuell sektor
midt i mellom den meget restriktive europeiske tradisjonen og den markedsorienterte
amerikanske. A finne grensegangen mellom de to har likevel ikke vart enkelt, og de
forskjellige medlemslandene i unionen har som vi skal se ulik oppfatning av hvilke verdier

som er bevaringsverdig i et liberalt samfunn.

3.1 Den liberale idé

Den mest grunnleggende idéen i liberalismen er individers likeverdighet og enkeltmenneskets
medfedte rettigheter. [llustrerende nok var perioden hvor liberalismen oppstod, altsa det 17.
og 18 arhundre, en periode hvor samfunnet som helhet var i1 endring. Fra 4 ha en foydal
samfunnsstruktur vokste det frem et borgerlig-kapitalistisk klassesamfunn. Lederskap som
foderett var ikke lenger like selvfelgelig, noe som forte til det adelige og geistlige skonomiske
og politiske hegemoni gikk 1 opplesning. Slike historiske samfunnsendringer dannet

grunnlaget for utviklingen av idéer hvor individet ble gitt rett til personlig frihet.

Sekulariseringen er et viktig element i liberaliseringsprosessen, siden et fokus pa denne
verdens, og ikke den himmelske tilverelse, var en forutsetning for avpersonifiseringen av
maktstrukturene. Mens herskerne tidligere hadde kunnet hevde & ha fatt tildelt sin
maktposisjon fra Gud, métte de med liberalismen innse sin menneskelige natur. Den gudegitte
makten som middelalderens monarker kunne paberope seg, ville ikke lenger kunne unnskylde
dem overgrep mot undersottenes naturlige rettigheter (se f.eks. Locke, [1690] 1992: 50). Et
grunnleggende prinsipp 1 liberalismen er individet ukrenkelighet. Verken politiske eller
sosiale strukturer ville legitimt kunne gripe inn i enkeltmenneskets utfoldelse, med mindre

slike inngrep ble gjort for & hindre at andres rettigheter brytes. Det er med andre ord ikke bare
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individets rettigheter, men ogsé en vesentlig toleranse for andres livsfersel som ligger til

grunn for et liberalistisk samfunn.

Liberalismens fokus pa individets rettigheter har likevel gjort forholdet mellom
enkeltmennesket og samfunnet forevrig noe problematisk. Tidlige liberalister som John Locke
(se f.eks. [1690] 1992) har kun pekt pa enkeltmenneskets negative rettigheter, det vil si
individets rett til beskyttelse mot statlige inngrep. Statsdannelsen var, slik Locke sé det,
regulering av individenes naturgitte rettigheter basert pd en taus kontrakt. I form av ikke &
protestere, sa enkeltmenneskene seg enig i de begrensningene samfunnet la pd dem. Bade
David Hume og Edmund Burke avviste at rettighetene sprang ut fra naturen, og at de slik
kunne legge grunnlaget for en taus samfunnskontrakt. De hadde begge et mer pragmatisk
forhold til liberalismen. I deres tolkning er mennesket et sosialt vesen, og bade Staten og
samfunnet er viktige elementer i en menneskelig diskurs. Det betyr likevel ikke at det ligger
en rasjonell tanke bak individets deltagelse i et slikt system. Myndighetenes maktmonopol er
kunstig, men likevel nedvendig. De to filosofene pekte pa at kollektivet kan, pa en helt annen
méte enn enkeltmenneskene, bevare og videreutvikle kunnskap som er viktig for alle. Det er

altsa ikke moralske, men praktiske grunner til samfunnskonstruksjonen (Aiken, 1948).

En slik tanke om gjensidighet i forholdet til andre mennesker er viktig fordi det apner for at
individet ikke bare har rettigheter, men ogsé plikter overfor samfunnet. Verdien av samarbeid
er sé stor, selv for den enkelte borger, at positive rettigheter, det vil si rettigheter som gér
utover ren beskyttelse mot overgrep, er blitt en naturlig del av moderne statsdannelser. Det er
fa demokratier som ikke tilbyr sine borgere verdier som elementar sosial beskyttelse mot
fattigdom eller rett til skolegang og tilbud om helsetjenester. Den spencerianske
nattvekterstaten er ikke en vanlig nasjonalpolitisk statsstruktur. Tvert i mot er en aktiv stat
ofte ansett & vaere en forutsetning for, snarere enn en begrensning av, frihet. Liberale stater gar
likevel ikke like langt 1 & tilby positive rettigheter. Hvor langt de faktisk gar er 1 stor grad
avhengig av hvilket verdisyn statsdannelsen har, og hvorvidt deres liberale grunnsyn tenderer

til markeds- eller sosialliberalisme.

34



3.2 Markedsliberalisme og laissez-faire

Selv om han hentet begrepet fra de franske fysiokratene er Adam Smith (ca. 1723-1790) den
teoretikeren vi forbinder med laissez-faire. Hans hovedverk An Inquiry into the Nature and
Causes of the Wealth of Nations ([1776] 1990) er ofte ansett & vaere grunnlaget for det vi i dag
kaller sosialokonomi. Begrepet viser til et system hvor de statlige inngrepene holdes til et
minimum, og er som regel brukt i en markedsekonomisk sammenheng. I den amerikanske
reguleringstradisjonen er laissez-faire likevel ogsa brukt med hensyn til andre liberale
rettigheter som for eksempel ytringsfriheten. Det "frie marked av idéer" er det barende

element i amerikansk regulering av uttrykk.

Selv om myndighetenes rolle 1 et markedsliberalistisk laissez-faire-system ikke er
fremtredende betyr ikke det at samfunnet kan klare seg uten en statsstruktur. Tvert i mot, bade
Staten og samfunnet for gvrig er slik Adam Smith sa det en forutsetning for en stabil
okonomi. For & skape vekst 1 kapitalistisk forstand ma arbeidet fordeles og godene som skapes
beskyttes ved lov. Dette er myndighetenes viktigste rolle. Staten institusjonaliserer de rikes
beskyttelse mot de fattige og eiendomlese (ibid: 347). De liberale rettighetene som Smith og
andre markedsliberalister fokuserer pa er med andre ord negative. Staten skal beskytte, ikke
stotte. Negative rettigheter er nedvendig, ikke bare fordi man m4 kunne heste godene av eget
arbeid, men ogsé fordi risikofylte investeringer som spesialisering eker den generelle
verdiskapningen i samfunnet som helhet. Risiko mé derfor kunne gi muligheten for hoy
gevinst og det overskuddet som genereres ma beskyttes, for a det hele tatt & vaere onskelig.
Spesialisering og fordeling av arbeid er en av de mest sentrale idéene 1 Wealth of Nations, og
er en av forutsetningene for det uttrykket som har kommet til & definere Smiths ekonomiske
litteratur, nemlig "markedets usynlige hdnd". Smith sa for seg at individuelt selviske
handlinger, altsa enkeltmenneskets sgken etter egne goder, ville resultere i en universell
heving av velferden. @konomisk vekst og intellektuell nytenkning er altsa ikke altruiske

dyder, men praktisk utveksling i et system drevet av egeninteresse.
Idéen om felles goder gjennom egoistiske handlinger er videreutviklet i liberteriansk teori.

Denne liberalistiske forgreningen har trukket individorienteringen til sin absolutte konsekvens

og mener at ethvert inngrep i enkeltmenneskets egeninteresse vil vaere et overgrep (se f.eks.
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Nozick, 1974). Det er ingen grunn til & tillegge Smith et slikt standpunkt. Hans moralfilosofi,
The Theory of Moral Sentiments ([1759] 1982), bygger for eksempel pd idéen om at moral
baserer seg pa menneskets evne til vurdering av gode eller vonde handlinger, ut fra ens evne
til sympati. Muligheten til & forutse samfunnets reaksjon og innrette seg deretter er altsd en
fundamental forutsetning for & kunne leve i et fellesskap. Nettopp fellesskapet og var evne til
samarbeid er, som vi har sett, grunnleggende for Smiths idéer om ekonomisk vekst.
Markedsliberalisme er altsa ikke anarkisme og tillater visse statlige inngrep. Slike inngrep er
ikke utelukkende en beskyttelse mot andre individer, men ogsé for & beskytte mot
markedssvikt. Et monopolisert marked hvor det ikke er mulighet for individuell gevinst
gjennom nye investeringer har heller ingen muligheter for verdiskapning. Laissez-faire-
orienterte gkonomier, som den amerikanske, har derfor fokusert pa en regulering som
opprettholder konkurranse (Majone, 1996). Som vi skal se nermere pa senere i oppgaven, har
antimonopol-lovgivning og eierskapsbegrensning ogsé blitt en viktigere del av den europeiske

reguleringsstrategien.

3.3 Sosialliberalisme og sosialdemokrati

Det fokus som markedsliberalister har pa gkonomiske rettigheter favner ikke hele den
liberalistiske tradisjonen. Den sosialliberale retningen har i sterre grad behandlet individets
politiske rettigheter, altsd fundamentale menneskerettigheter som ytringsfrihet og
likeverdighet uavhengig av sosial status, rase eller kjonn. For & oppna disse frihetene har man
vart mer apen for 4 tilby ikke bare negative, men ogsé positive rettigheter. Statens rolle har
med andre ord vaert mer aktiv, og inngrepene i den gkonomiske friheten har som en
konsekvens blitt sterre enn 1 et laissez-faire-system. Individets ukrenkelighet har i den

sosialliberale tanke ikke frigjort det fra samfunnsansvar.

I Europa har det liberale sosialdemokratiet vert av stor betydning. I motsetning til
markedsliberalistene skiller sosialdemokratene mellom borgernes formelle frihet og deres
substantive eller effektive frihet. Det vil si hva de ved lov er tillatt & gjore og hva de har
midler til & utfere (Arneson, 1992: xxi). Skal samfunnet kunne tilby faktisk frihet for alle sine
borgere ma et visst minimum av positive rettigheter oppfylles. Manglende ressurser hindrer i
mange tilfeller den friheten og muligheten til vekst som markedsliberalismen mener & kunne

tilby. Laissez-faire virker slik mot sin hensikt og reproduserer ulikheter i stedet for & utjevne
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dem. Et viktig trekk ved den sosialdemokratiske retningen er at liberale rettigheter i denne
tradisjonen ikke utelukkende ser pa liberalismen som et virkemiddel for individuell frihet.
Som Thomas Nagel papeker (Nagel, [1975] 1992: 443) trekker liberalismen sammen to
idealer. Pa den ene siden har man de individuelle rettighetene, som ogsé laissez-faire-
teoretikerne ensker & understotte. Men i tillegg har man et annet ideal, nemlig det
demokratiske samfunnet som er kontrollert av samfunnets borgere og konstruert for & pleie
deres behov. For stor politisk eller skonomisk ulikhet vil, 1 henhold til dette siste idealet, true

borgernes liberale rettigheter som demokratiske enheter.

3.3.1 Liberalisme og mediene

Individet som demokratisk borger er kanskje sarlig viktig i en diskusjon som omhandler
mediene. I motsetning til annen handel, formidler mediene verdier utover de rent gkonomiske.
Eksistensen av frie medier er i seg selv ofte ansett & vare en forutsetning for & kunne etablere
et demokratisk regime (Beetham, 1999: 34; Barendt, 1996: 8-23; NOU, 1999: 27: 23;
Skogerbg, 1998: 61), noe som har gjort inngrep 1 deres handlefrihet serlig vanskelig. Laissez-
faire-teoretikerne ser pd medienes posisjon i samfunnet som en grunn til & holde de statlige
inngrepene til et minimum. Sosialliberalistene har pa den annen side sett pa regulering som et
virkemiddel for a oppna likhet og fri tilgang til mediene. Fordi mediene fungerer som
portvakter til offentligheten, det er tross alt i mediene store deler av samfunnets diskusjoner
foregar, m& man hindre enhver maktkonsentrasjon, ikke bare politisk, men ogsé ekonomisk.
Som John Stuart Mill ([1859] 1975) pépeker at sann individuell meningsdannelse avhengig av
visse forutsetninger. Skal man kunne foreta et informert og rasjonelt valg, mad man forholde

seg til et miljo hvor flere stemmer gjor seg gjeldende.

Sosialliberalismen har likevel vert sett pd som problematisk siden det krever storre grad av
statlig kontroll. Laissez-faire-teoriens fordel har selvsagt vart at det endelige utvalget av
produkter eller ytringer 1 storre grad har vaert "naturlig". Konkurranse har avgjort hvem som
kunne fa tilgang til den begrensede ressursen som offentligheten er. Regulering i form av

juridiske eller politiske inngrep har i sterre grad vaert mistenkeliggjort som legitimering av en
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vridning av den offentlige debatt!3. Mye av den tradisjonelle liberalistiske teorien fokuserer
nettopp pa Staten som maktfaktor, selv om, som vi allerede har sett hos Adam Smith, man
ikke utelukker ekonomiske hinder for frihet gjennom dannelse av monopoler. Et slikt fokus er
kanskje naturlig siden den statlige bruken av tvang i mye storre grad er aktive inngrep i stedet
for passive konsekvenser. Nér sosialdemokrater likevel anser slike inngrep som rettferdiggjort
er det nettopp for & veie opp for konkurransens negative effekter, og sikre individets

substantive frihet.

I motsetning til kommunistiske teoretikere, som Marx og Engels, ensker ikke
sosialdemokratene full materiell likhet. Allerede Hume avviste et slikt system, da det vil kreve
sa stor grad av kontroll at det vil fore til tyranni (Hume, [1751] 1948: 194). Absolutt likhet vil
altsd kunne fore det motsatte av frihet, noe som ikke er forenelig med den liberale tankegang.
Retningen ensker heller & sgke mot den sdkalte pareto-optimalen!4, som baserer seg pa idéen
om at det mest tilfredsstillende samfunnet gjenkjennes ved at ingen kan oppna mer, uten
samtidig & svekke andre. Ved 4 tilby positive rettigheter kan man oppfylle enkeltmenneskets
prima&rbehov og dermed sikre frihet bade som individ og som demokratisk borger. Slik kan
man oppfylle det Held kaller autonomiprinsippet, altsa ens egen evne til & bestemme over sitt
eget liv (Held, 1995: 145-153). En av de mest sentrale sosialdemokratiske teoretikerne, John
Rawls, refererer ogsa til primarbehovene nar han pastar at rimelighet skal ligge til grunn for
rettferdigheten. Ulikhet m4, slik Rawls ser det, vare knyttet til sosiale stillinger som mé veare
apen for alle. I den grad det skal finnes statlig regulering m& det komme de svake i samfunnet
til gode (Rawls, [1971] 1999). Tildelingen av liberale rettigheter ma seke & oppfylle kravene
til rettferdighet i form av tilnermet lik verdi (Rawls, 1993: 327). Man ma med andre ord ikke

bare se pa den formelle friheten, men ogsa dens effekt.

3.4 Liberale kringkastingstradisjoner

Mediene har en meget spesiell funksjon i liberale samfunn, ved at de bade er et omrade for

okonomisk vekst og arena for ytringsfriheten. I tillegg fungerer mediene, og i serdeleshet

13 Et slikt standpunkt er kanskje mest fremtredende hos liberterianerne. Nozick bruker eksempelvis muligheten
for statlige overgrep som argument for & innfore den minimalistiske nattvekterstaten som politisk system
(Nozick, 1974).

14 Etter den italienske okonomen Vilfredo Pareto (1848-1923).
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fjernsynet, som formidler av kulturelle uttrykk som binder de nasjonale samfunnene sammen.
Sektorer med slike divergerende hensyn er meget sensitive,og reguleringen av dem har vert
meget problematisk. Avveiing mellom ekonomiske friheter pd den ene siden, og politiske og
kulturelle p& den andre kompliseres av spersmél om hvorvidt man skal tillate positive

rettigheter, som tilgang til mediene, beskyttelse av svake grupper og informasjonsfrihet.

I fjernsynet har det utviklet seg to forskjellige reguleringssystemer péd hver sin side av
Atlanteren. Begge systemene bygger pa liberale verdier, men tilnaermingen til liberalismen er
sterkt ulik. Selv om forskjellen mellom de to tradisjonene har blitt mindre, i alle fall i Europa,
er man fremdeles preget av de verdiene som la som basis 1 det klassiske reguleringsregimet.
Som vi skal se i1 analysen, har ogsd EUs politiske tiln@rming til fjernsynet vert preget av

begge disse reguleringssystemene.

Siden USA ikke har noen kulturpolitikk pé linje med den man tradisjonelt har kunnet finne i
Europa, vil presentasjonen av den amerikanske kringkastingstradisjonen stotte seg til

rettskilder fra det amerikanske Hoyesterett.

3.4.1 Det amerikanske kringkastingssystemet

Som 1 samfunnet generelt, har ogsa mediepolitikken 1 USA vart preget av laissez-faire. I den
grad man har grepet inn i medienes handlefrihet har det i forste rekke vaert motivert av &

opprettholde den ekonomiske konkurransen i markedet.

Tolkningen av den amerikanske konstitusjonens forste vedlegg, altsa ytringsfrihetsartikkelen,
er sterkt farget av hoyesterettsdommer Oliver Wendel Holmes uttalelse i rettssaken Abrams v.
United States 1 191915, Uttalelsen, som var inspirert av bade John Miltons Areopagitica og
John Stuart Mills On Liberty, introduserte begrepet "fritt marked av idéer" som metafor for
offentligheten (Creech, 2000: 36-37). Holmes mente at selv holdninger som var frastetende,

métte fa sin mulighet til & konkurrere med andre meninger.

"... the best test of truth is the power of the thought to get itself accepted in the competition of the
market..." (U.S. Supreme Court, 1919)

15 Holms utgjorde mindretallet i domsstolen. Det var med andre ord ikke rettens holdning.
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Det er med andre ord en meget anti-paternalistisk holdning til ytringsfriheten, Holmes
argumenterer for. Som 1 Smiths ekonomiske teori skal Staten kun gripe inn nér det er absolutt
nedvendig, og ellers forholde seg passiv. Det er markedet som skal avgjere hvorvidt det
aksepterer ytringen eller ikke. Denne meget liberale fortolkningen av ytringsfriheten har vaert
en rod trdd gjennom det meste av den amerikanske mediepolitikken. Likevel har ogsa USA, 1
likhet med de europeiske landene, hatt en strengere regulering av fjernsynet enn de
tekstbaserte mediene. Det amerikanske Hayesterett, som i USA er den instansen som vurderer
konstitusjonelle spersmél, har i sammenlignbare saker kommet til helt motsatt resultat i presse
og 1 fjernsyn. Tilsvarsrett og publikums rett til & holdes informert om motstridende synspunkt,

er positive rettigheter som kun finnes i tv, men ikke i den ordinare pressen (Creech, 2000).

I Miami Herald Publishing Co v. Tornillo (U.S. Supreme Court, 1974) reverserte det foderale
Hoyesterett en lovbestemmelse i delstaten Florida som hadde gitt rett til tilsvar for politiske
kandidater som hadde blitt omtalt i pressen. Retten innsé at avismarkedet var sterkt
konsentrert, men fant det ikke tilstrekkelig grunn for inngrep, siden retten til ytringsfrihet ble
ansett & vere beskyttelse mot offentlig innblanding og ikke mot privat kontroll. I
fjernsynsmediet derimot, var det nettopp muligheten til monopoltendenser som gjorde at
retten kom frem til det motsatte resultatet. Helt siden amerikanske kringkastingsreguleringens
oppstart 1 1927, hadde FCC pélagt fjernsynskanaler en sakalt "rettferdighetsdoktrine" hvor
begge sider av kontroversielle saker matte presenteres i det samme mediet. En slik regulering
ble rettferdiggjort med at de tekniske forutsetningene for kringkasting hindret fri konkurranse
siden frekvensspekteret var for snevert for & tillate alle som ville a starte en egen fjernsyns-
eller radiokanal. Doktrinen ble testet for retten 1 1969 i Red Lion Broadcasting Co. v. Federal
Communications Commission (U.S. Supreme Court: 1969). Hayesterett fant da FCCs
begrensninger & vare rettferdiggjort. Siden fjernsynskanaler i motsetning til aviser baserer sin
virksomhet pa behovet for en lisens, har man ogsa kunnet stille krav til offentlighetens
interesse 1 utstedelsen av slike sendetillatelser. Det har altsa vart de tekniske forutsetningene
for mediet som utgjorde forskjellen mellom legitime og ikke legitime inngrep fra

myndighetenes side.

Frekvensallokering har blitt et mindre problem etter hvert som satellitt- og kabelteknologien
apnet for et storre spekter fra 80-tallet av, noe som delegitimerte en strengere regulering av

kringkastingsmediet enn pressen. I 1984 og 1992 introduserte FCC nytt regelverk for &
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tilpasse reguleringen det nye mediemarkedet. Den siste av disse, Kabelakten av 1992, ble
provd for retten, og pé sentrale omréder forkastet 1 Turner Broadcasting System Inc. et al. v.
Federal Communications Commission 1 1994 (U.S. Supreme Court, 1994). I Kabelakten
hadde FCC og Kongressen gnsket ogsa & regulere kabeloperaterers virksomhet slik at utvalget
av kanaler ikke bare skulle bestemmes ut fra skonomiske betingelser. FCC ensket, av hensyn
til offentligheten, at opp til en tredjedel av spekteret skulle forbeholdes analog kringkasting
fra lokale kanaler og til sendinger som fokuserte pa undervisning og aktualitetsprogrammer av
offentlig karakter. Hoyesterett reagerte pa at FCC, gjennom denne rettsakten, pdla
kabeloperatorene regulering som ikke var basert pa innholdsneytralt grunnlag. Statlige
inngrep 1 programinnholdet er ansett & vaere de groveste overgrepene i den amerikanske
ytringsfrihetsfortolkningen, siden det nettopp er statlige myndigheter Konstitusjonens forste
vedleg beskytter mot!6. Som Hoyesterett papekte, er det "normalt ikke innen Statens
myndighet & bestemme hvem som kan tale og hvem som ikke kan det, i alle fall ikke pé privat
eiendom eller i tradisjonelle offentlige fora" (U.S. Supreme Court, 1994). Retten til & gripe
inn kunne altsa ikke opprettholdes nar de tekniske forutsetningene som tidligere legitimerte

regulering, var blitt vesentlig svekket gjennom et sterkt utvidet frekvensspektrum.

Det amerikanske systemets skepsis mot regulering av innhold skiller den fra den europeiske
tradisjonen. Pnsket om & opprettholde en balansert offentlighet har gjort at man 1 mye storre

grad veert villig til & regulere ogsa ytringens innhold.

3.4.2 Den europeiske kringkastingstradisjonen

Mens den amerikanske tradisjonen har fokusert pa laissez-faire og privat utfoldelsesrett, har
den dominerende forestillingen i Europa vert a se pé kringkastingen som et offentlig gode.
Den inngripende statsmakten har vert tydelig i den europeiske kringkastingen, noe den
monopolstrukturen, landene tidligere hadde i fjernsynet, er det beste uttrykket for. Selv om
man har forlatt allmennkringkastingen i sin klassiske, monopolistiske form, finnes det
fremdeles intervensjonalistiske holdninger, bade i reguleringen av fjernsynet og debatten

rundt den. Som vi skal komme tilbake til i analysen har de europeiske landene ikke hatt noen

16 The First Amendment: Congress shall make no law respecting an establishment of religion, or prohibiting the
free exercise thereof; or abridging the freedom of speech, or of the press; the right of the people peaceably to
assemble, and to petition the Government for a redress of grievances.
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enhetlig regulering av fjernsynet, selv man kan identifisere en distinkt tradisjon, som er ulik
den amerikanske. Fjernsynet var knyttet til nasjonalstaten noe som gjorde at hvert av landene
fikk sin egen versjon av det de selv sa pa som allmennkringkasting. Flere teoretikere og
kringkastingsorganisasjoner har forsekt a beskrive hva som er fellestrekkene i den europeiske
tradisjonen ut fra noe forskjellige innfallsvinkel og fokus. Allmennkringkastingsbegrepet
sterkt omdiskutert, og fremstillingen som skisseres her ber derfor ikke oppfattes som endelig.

Jeg har likevel, for enkelhets skyld, valgt kun & forholde meg til kun én teoretiker.

Jay G. Blumler (1992) mener det var seks trekk som definerte den klassiske europeiske
allmennkringkastingstradisjonen. Forst og fremst var allmennkringkastingen i Europa preget
av et vidt nedslagsfelt. I motsetning til i USA, hvor den amerikanske formen for public
service kun tilbyr "heyverdige" uttrykk i sterk kontrast til det kommersielle fjernsynet, har
den europeiske allmennkringkastingen tilbudt et vidt spekter av tjenester. Man ensket med
andre ord ikke 4 legge seg pa den majoritetsorienterte kommersielle linjen, men heller ikke
mot et for snevert uttrykk. I stedet skulle én monopolist skape et balansert sammensatt
fijernsyn for alle. En slik ideologi reflekteres ogsa i prinsippet om universell tilgang uavhengig

av geografisk lokalitet.

Punkt nummer to er det Blumler har valgt a kalle generaliserte mandater.
Kringkastingsselskapene ble i brede ordelag pdlagt visse krav som ble utformet i et mandat.
Selv om den enkelte kanal ble gitt stor handlefrihet med hensyn til den daglige driften, matte
de forholde seg til disse forhandsdefinerte mélsetningene. Mandatene, som var preget av de
neste to punktene, "diversitet, pluralisme og bredde" og "kulturelt kall", illustrerer
allmennkringkasternes sosialliberale orientering. Fjernsynet var politisk forpliktet til & danne
en apen offentlighet hvor publikum ble presentert et vidt spekter av sosiale, politiske og
kulturelle uttrykk. Allmennkringkasternes kulturelle mandat fanget i sa mate bredt. Flere
stater gikk langt 1 & sikre at ogsé minoritetskulturer fikk dekket sitt kommunikasjonsbehov

(Humphreys, 1996: 119).

Det sosialdemokratiske Europa har, sammenlignet med USA, generelt vaert mer positiv til
politiske inngrep. Sa ogsa 1 kringkastingen. Som et punkt nummer fem viser Blumler til at
fijernsynet 1 denne tradisjonen var et produkt av Staten. Dette kommer ogsa til uttrykk i synet
allmennkringkasterne hadde pd seerne. Mens kanalene 1 det amerikanske systemet forst og

fremst s& pa publikum som forbrukere, var det vanlig for de europeiske allmennkringkasterne
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ogsé a betrakte seeren som samfunnsborger (se f.eks.Syvertsen, 1999a: 147). Blumler
vurderer politiseringen av mediet bdde som en styrke og en svakhet. Pa den ene siden har
systemet skapt en mer ansvarlig og pluralistisk samfunnsdebatt sammenlignet med dens
amerikanske motsvarighet. Mandatforpliktelsene krevde ofte en edruelig og neytral
kringkaster som skulle fungere som arena for demokratiske diskurser og ikke som en
tumleplass for de mest populere eller sjarmerende uttrykkene. Samtidig har den statlige
tilknytningen ogsa dpnet for anklager om an ubalansert politisk dekning og innblanding i
programproduksjonen fra ledende politiske partier. Blumler mener at en slik kritikk ikke bare
er ubegrunnet og peker spesielt pa Hellas og Frankrike (Blumler, 1992: 13). At de kunne
oppsta en slik situasjon grunnes selvsagt at allmennkringkasterne var skonomisk avhengig av
de statlige myndighetene. Det ikke-kommersielle imperativ som Blumler nevner som et siste
punkt, gjorde at kanalene matte basere seg pa inntekter uavhengig av annonserer. Lisens og
statlige overforinger var kringkasternes hovedinntektskilde, selv om en del ogsé supplerte
med salg av reklame. En slik finansiering hadde likevel ogséa konsekvenser, som i et
sosialliberalt perspektiv var a oppfatte som positive, ved at man ble beskyttet fra press fra
annonserer og fra publikumsmajoriteten. Det forretningsperspektivet som dominerte den
amerikanske tradisjonen var med andre ord ikke like patrengende i allmennkringkastingen

(Syvertsen, 1999a: 143).

3.4.3 Glidning mot det amerikanske reguleringsregimet

Verdensamfunnet var frem mot og i lapet av 80-tallet preget av endringer som resulterte i en
glidning mot det amerikanske reguleringsregimet ogsa i Europa. Nedleggelsen av
monopolene, deregulering og privatisering har brakt flere akterer inn pd markedet, og svekket

den statlige kontrollen over fjernsynsproduksjonen.

Det er likevel ikke sannsynlig at de europeiske landene skulle komme til & adoptere den
amerikanske formen for regulering fullstendig. En viktig grunn til det er den ulike
tilnermingen til ytringsfrihet. Mens USA som vi har sett har valgt en laissez-faire-tilneerming,
hvor skepsisen til positive rettigheter har veert stor, har Europa i mye sterre grad ogsé pekt pa
ansvaret som del av friheten. I Den europeiske menneskerettighetskonvensjonen (Europaradet,

1950) heter det:
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"Article 10:

1 Everyone has the right to freedom of expression. This right shall include freedom to hold opinions
and to receive and impart information and ideas without interference by public authority and regardless
of frontiers. This article shall not prevent States from requiring the lisensing of broadcasting, television
and cinema enterprices.

2 The exercise of these freedoms, since it carries with it duties and responsibilities, may be subject to
such formalities, conditions, restrictions or penalties as are prescribed by law and are necessary en a

democratic society [...]"

I den grad det oppfattes som nedvendig for et fungerende demokratisk samfunn, er det lagt til
rette for at det kan stilles betingelser ogsé for hvilket innhold som presenteres i mediene. Del
to av artikkelen star med andre ord i sterk kontrast til den skepsis mot innholdsregulering som
det amerikanske Hoyesterett utviste i Turner-saken hvor selv ikke restriksjoner "motivert av

gode hensikter" vil vaere tilstrekkelig for & rettferdiggjere statlige inngrep. 17

Betydningen av de begrensningene som man har kunnet tillegge mediene i Europa pa
innholdssiden gjenspeiles i den graden av markedsliberalisering en har sett i de forskjellige
typene av kommunikasjonsmedier. Selv om ogsa dereguleringen av telefoni ogsa har veert
omdiskutert, var markedsliberaliseringen og internasjonaliseringen av fjernsynet enda mer
politisk og kulturelt sensitivt (Papathanassopoulos, 1990: 111-112). Det ogsi er sider ved
telekommunikasjonen som krever hensyn til offentligheten, som for eksempel universell
tilgang og spesiell tilrettelegging for herselshemmede, er dette i storre grad tekniske aspekter,
som har kunnet loses ved spesielle finansieringsordninger. Man har derfor sett at telefoniske
tjenester i mye sterre grad enn fjernsynet faktisk har latt seg markedstilpasse. I motsetning til
amerikansk praksis, har det vert storre skepsis til markedsregulering av programinnhold 1
Europa, enn til de tekniske sidene ved kommunikasjonsprosessen. En slik holdning finner en
ogsd 1 EUs innstilling til reguleringen av audiovisuell sektor. Mens man ensker maksimal
konkurranse i selve signaloverferingen skal innholdet reguleres med hensyn til offentlighetens

interesse (Komminsjonen, udatert).

17 Turner refererer til Boos v. Barry (U.S. Supreme Court, 1988) som rettskilde.
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3.5 Mediene i verdensekonomien

De tendensene som har preget samfunnsutviklingen de siste tiarene, har pavirket mediene
bade direkte og indirekte. Et av de viktigste utslagene av utviklingen har kanskje vart det
krav til effektivitet som bade mediene og reguleringen av dem har bli utsatt for. Slike krav

arbeider mot den tradisjonelle europeiske formen for regulering.

I sin klassiske form var allmennkringkasting et nasjonalt monopol med stor grad av autonomi.
Forholdet mellom medium og regulator var et tillitsforhold, hvor det var kringkasterens eget
ansvar & fortolke de generelle retningslinjene som myndighetene hadde utformet (Syvertsen,
2000: 9). Med et gkende antall akterer fristilt fra offentlig eie og pavirkning, har regulering
mer eller mindre utelukkende basert pa vage kriterier ikke vaert mulig & opprettholde. Laissez-
faire, har i et s omfattende mediesystem, vist seg mer effektiv enn detaljoppfelging av den
enkelte kanal, og har derfor pavirket reguleringen ikke bare i USA, men ogsé pa global basis.
En slik lgsrivning fra nasjonale myndigheter er selvsagt ogsé en politisk fordel.
Motforestillinger mot en nasjonalkulturelt orientert kringkasting bygger pé en reell frykt for
de konsekvenser som ekstrem nasjonalisme har hatt spesielt i Europa. Totalitere
mediesystemer, som det som vokste frem i mellomkrigstidens Tyskland, har vert brukt til &
legitimere, eller delegitimere, den offisielle politikken og for & styre opinionsdannelsen
(Humphreys, 1996: 114). Effekten en slik kontroll kan ha pé resultatet av politiske valg gjor

dem fundamentalt udemokratisk og illiberal.

Det finnes likevel prinsipielle grunner, som gar utover den politisk-kulturelle tradisjonen en

har funnet i Europa, som taler for & opprettholde en restriktiv medieregulering.

3.5.1 Medier, handel og demokrati

Som vi var inne pé har man i den amerikanske tradisjonen vart skeptisk til politiske inngrep i
"det frie marked av idéer", nettopp for & hindre at Staten skulle kunne pavirke
meningsdannelsen i urimelig grad. Forholdet mellom frihandel og ytringsfriheten har veert
antatt a vaere gjensidig avhengig, til den grad at regulering for & unnga markedssvikt i det ene,

ogsé ville ha positiv effekt 1 det andre. Det er med andre ord ingen motsetning mellom
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markedet av gkonomiske verdier og det av idéer. David Beetham (1999: 56-58) mener en slik
antagelse innebarer svakheter. Til tross for intern konkurranse mellom de gkonomiske
akterene, er det ingenting som taler for at det nedvendigvis betyr at de ikke har felles
ideologiske interesser. Tvert i mot, mener Beetham, det finnes historisk erfaring som peker i
retning av at gkonomisk dominerende klasser i ekstreme tilfeller vil foretrekke diktaturer
fremfor et liberalt alternativ dersom de tror at deres private eiendom er truet. Et liberalt
samfunn oppstir med andre ord neppe med markedsliberalismen alene. Selv 1 demokratiske
samfunn som USA er det ingenting som tilsier at det frie marked av idéer ikke lar seg
monopolisere av et markedsekonomisk verdisyn som ikke nedvendigvis stemmer over ens
med det folkelige flertall. I verste fall vil manglende regulative inngrep kunne gi den
amerikanske journalisten A. J. Liebling rett i sitt beromte sitat: "Pressens frihet tilherer den

mannen som eier en".!8

I et demokratiperspektiv finnes det grunner til & vare skeptisk til en slik monopolisering av
ideologiske ytringer. En apen offentlighet har en sentral plass i representative folkestyrer noe
som har gjort at enkelte ser pa demokratiet som selve drsaken til & bli gitt ytringsfrihet
(Barendt, 1996: 8-23; NOU 1999: 27). Man er avhengig av en slik liberal frihet for & kunne
kritisere makten og gi borgerne den ngdvendige informasjonen til & foreta et opplyst valg.
Selv om bevisstheten om fjernsynets demokratiske funksjon har veart sterre 1 den europeiske
tradisjonen enn den mer forretningspregede amerikanske, kan en ikke pésta at sistnevnte er
uten demokratisk fundament. Det er mer riktig & si at man i USA har valgt et annet
demokratisk fokus. I politiske system, s& vel som i offentligheten, finnes det to innfallsvinkler
til en demokratisk diskurs 1 vestlig forstand!® - det rene flertallsstyret og det
konsensusorienterte demokratiet (Beetham, 1999: 18-26). Bade Blumler (1992) og
Humphreys (1996) anser det kommersielle mediesystemet & ligge naermere en flertallsstyrt
form for offentlighet enn allmennkringkastingen som i sterre grad er preget av konsensus.
Gjennom et gnske om 4 appellere til et storst mulig publikum tilpasses programproduksjonen

denne majoritetens preferanser.

Flertallsstyret er verken udemokratisk eller illiberalt. Det er likevel et spersmal om hvorvidt

flertallsstyret kan sikre politisk rettferdighet. Saerlig 1 de tilfellene hvor mindretallet utgjor en

18 Til tross for sitatets beremmelse har jeg ikke lykkes i & finne dens opprinnelige kilde.
19 Det finnes ogsa ikke-liberale retninger som paberoper seg & forvalte folkets politiske vilje som for eksempel
kommunismen. Det representative, liberale styresettet er likevel det vi i Vesten forbinder med ordet.
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systematisk gruppe, enten i form av & vare en kulturell, politisk eller sosial minoritet, viser
ordningen sine storste svakheter. Beetham (1999), Kymlicka (1999; 1991) og Dahl (1989)
argumenterer tilnermet likt ndr de avviser et slikt system. I motsetning til det man vil oppfatte
som en rettferdig fordeling, vil man konstruere en situasjon hvor den vinnende siden, til tross
for at den ikke utgjer hele befolkningen, alltid vil fa dekket sine behov pa bekostning av den
tapende. Som Beetham pépeker vil et 51% flertall vere tilstrekkelig for & f& gjennom 100%
av sine saker, mens mindretallet pd 49% aldri vil {4 noen ting (Beetham, 1999: 19). Et rent
kommersielt kringkastingssystem vil naturlig nok seke mot et stort og kjepesterkt publikum,
og ignorere det mindretallet som ikke kan gi dem sikre reklameinntekter. Grupper som faller
utenfor majoriteten vil med andre ord ikke fa dekket sine interesser og behov. At det
kommersielle fjernsynet utgjor et slikt flertallsorientert mediesystem gjor at det antagelig ikke
vil veere 1 stand til & tilby diversitet i sann forstand, selv om det slippes til flere kanaler.
Graham Murdock velger i stedet 4 kalle det frie markedets sammensatte natur mutiplisitet

hvor faktisk ulikhet byttes ut med mer av det samme (Murdock, 1989: 55).

Allerede 1 liberalismens klassiske epoke advarte teoretikere mot at ogsé flertallet er i1 stand til
a misbruke den makten de er gitt dersom den ikke begrenses. Bdde Mills On Liberty ([1859]
1975) og Burkes Reflections on the Revolution in France ([1790] 1955) fremhever nettopp det
faktum at politiske overgrep ikke nedvendigvis utferes av én despot, men like gjerne fra en
mobb. Et rent flertall skaper ikke frihet dersom majoriteten undertrykker mindretallets
stemmer, uten forst & ha dpnet for fri debatt. Kanskje mest interessant i denne sammenhengen
er Alexis de Tocquevilles analyse av det tidlige 1800-tallets USA i Democracy in America
([1835] 2000). Tocqueville lot seg imponere av den demokratiske samfunnsstrukturen som
allerede da eksisterte 1 USA, men mente likevel ikke alle fikk nyte godt av den frie
amerikanske offentligheten. Til tross for at det ikke eksisterte noen formelle hinder for fri
ytring, konstitusjonsvernet skriver seg tilbake sé langt som til 1791, pastod Tocqueville at han
ikke viste om "noe land hvor, generelt sett, mindre uavhengighet av tanke og genuin
diskusjonsfrihet regjerer enn i Amerika" ([1835] 2000: 244). I motsetning til absolutte
monarkier hadde den demokratiske republikken lagt lokk pa den frie samtale og
samfunnskritikk gjennom sosialt press og ikke gjennom trussel om avstraffelse.
Opprettholdelsen av majoritetens rett til & undertrykke minoritetens ytringer er langt pa vei
selvlegitimerende 1 et demokrati. Eksistensen av en reell opposisjon undergraves, ved at man
viser til det grunnleggende prinsippet om at mindretallet mé beye av for og innrette seg etter

flertallet. I majoritetens tyranni er fri tale med andre ord kun mulig innenfor de rammer som
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allerede er lagt av den rddende majoritet. Mindre populare uttrykks tilgang til offentligheten
er et problem i et system som baserer seg pa laissez-faire. En slik diskriminerende mekanisme
ble ogsé pdpekt av Toqueville, som mente at avvikende synspunkt eksisterte i USA, men at

"mistro finner [...] intet organ" (ibid: 245).

3.6 Avslutning

Det har i1 den liberale vestlige verden utviklet seg to ulike systemer for regulering av fjernsyn;
det amerikanske som har beveget seg i retning av laissez-faire og det europeiske som i mye

storre grad ogsa har tatt heyde for sosialliberale begrensninger.

I innledningskapittelet sa vi at forandringer i samfunnet som helhet gjorde at den klassiske
europeiske reguleringstradisjonen ble tunget til & endres. Nye krav béde fra publikum, industri
og politikere gjorde at man ikke lenger kunne opprettholde et statlig kringkastingsmonopol.
Den grunnleggende liberale orienteringen er likevel bevart, og i stedet for a erstattes har
sosialliberalismen heller blitt komplimentert med en mer markedsliberal orientering.
Kommersielle og postmoderne uttrykk som, til tross for & appellere til et stort publikum, var
underrepresentert i den klassiske allmennkringkastingen har etter 80-tallet ogsa blitt del av

den pluralistiske offentligheten i Europa (Blumler, 1992: 22-28; Graham, 1989: 41).
I de neste kapitlene skal vi se pd hvordan EU 1 skjeringspunktet mellom disse to tradisjonene

har forsekt & utvikle en fjernsynspolitikk hvor man har i tillegg til ekonomisk vekst ogsé har

onsket & bevare de politiske, sosiale og kulturelle verdier som fjernsynet forpakter.
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4. Et indre marked for kringkasting

Opprettelsen av en felleseuropeisk regulering av kringkasting har vart preget av sprikende
interesser og behov. Det har vert uenighet mellom ulike medlemsland, men ogsa mellom og i
EUs egne institusjoner. Konflikten har ogséd vert preget av ulike syn pa en felleseuropeisk
fjernsynspolitikk, bade med hensyn til hvilke mélsetninger politikken skulle ha, hvordan
maélsetningene skulle oppnés og hvorvidt det i det hele tatt var unionens ansvar a konstruere
en slik kulturpolitikk. Til tross for de fordelene som en flerdimensjonal politikk har med
hensyn til avveiing mellom politiske omrader med sprikende interesser, har medlemsstater
som Danmark og Storbritannia likevel vert skeptiske til & la fellesskapet overta kompetanse 1

det som tradisjonelt har vart en nasjonalt orientert kulturpolitikk (Collins, 1994: 24).

Mange regner Hahn-rapporten, med dens pafelgende Parlamentsresolusjon 1 1982, som
starten pa EUs fjernsynspolitikk. Disse og andre tidlige initiativer manglet likevel den helt
store gjennomslagskraften siden de var av prinsipiell art og ikke bindende lovgivning?0. Disse
dokumentene foreslo ogsé lovgivning som ikke lenger kan sies & vere del av den
felleseuropeiske strategien 1 sektoren. Et eksempel er forsgket pa 4 smelte de ulike nasjonale
fellesskapene sammen 1 én pan-europeisk kultur (Collins, 1994; Humphreys, 1996). Det var
forst da direktivet "Fjernsyn uten grenser"” (Fjernsynsdirektivet) ble vedtatt i 1989 at man fikk

et offisielt juridisk rammeverk for fjernsynet, i det som da var EF.

Fjernsynsdirektivet er sentralt bade i dette og 1 det neste kapittelet, som hver pé sin side vil ta
for seg to ulike aspekt ved denne rettsakten. Dette kapittelet kan deles i tre. Forste delen av
analysen tar for seg Fjernsynsdirektivet som helhet, og hvilke konfliktlinjer en finner i den
audiovisuelle fjernsynspolitikken 1 EU. Den pafelgende delen ser pa det som er hovedtema 1

dette kapittelet, jurisdiksjonsbestemmelsen. Gjennom denne bestemmelsen dpnet man opp for

20 Bindende direktiver var allerede inngatt med hensyn til regulering av fjernsynets tekniske aspekter og for den
frie sirkulasjonen av kinematografiske verker, men disse faller utenfor oppgavens perspektiver.
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et indre marked for fjernsynsaktivitet i unionen. Det betydde at signaler som den enkelte
medlemsstat tidligere hadde kunnet hindre videresendt, nd matte gis fri tilgang. Det apne
markedet hadde likevel sine begrensninger. Medlemslandene ble, med hensyn til bestemte
sosialliberale verdier gitt mulighet til & gripe inn mot sendinger fra utlandet. I den siste delen
skal jeg ta for meg to rettsavgjerelser som behandler to forskjellige medlemsstaters forsek pa
gjore bruk av dette unntaket. Som vi skal se er sosialliberale verdier avhengig av 4 bli

fortolket, noe som preges av de ulike medlemsstatenes nasjonalitet.

4.1 Fjernsynsdirektivet

Sa lenge medlemsstatene opprettholdt den monopolistiske kringkastingsmodellen, var det lite
behov for & harmonisere fjernsynssektoren pé et pan-europeisk niva. Europa var delt i
nasjonale markeder som, frem til myndighetene &pnet for kabel- og satellittsendinger i
hovedsak mette konkurranse i form av overskuddssignaler fra andre nasjonale monopolister i
grenseomradene mellom statene.2! Med satellitt- og kabelsendingene endret bildet seg. Da
markedet for kringkasting ble deregulert ogsa pa mellomstatlig niva ble det klart, bdde for
markedsakterer og myndigheter, at det manglet et harmonisert lovverk statene imellom. En
slik mangel p& harmonisering var en belastning for kanaler som satset pa & kringkaste til mer

enn ett land, og derfor matte forholde seg til flere nasjonale lovverk.

Etter en fire ar lang konsultasjonsprosess ble Fjernsynsdirektivet (Radet, 1989) vedtatt den 3.
oktober 1989. Allerede tidligere pé aret hadde flere europeiske stater undertegnet Den
europeiske konvensjon om fjernsyn over landegrensene (Europaradet, 1989) som i likhet med
Fjernsynsdirektivet skulle regulere europeisk kringkasting. Fjernsynsdirektivet, som i stor
grad baserte seg pa konvensjonen, var likevel en nyskapning i europeisk kulturpolitikk. I
motsetning til konvensjonen kunne den gripe direkte inn i medlemslandenes
reguleringsstrategier, og ikke bare i handelen mellom landene. Direktivet svekket med andre
ord den suverene kompetanse den enkelte medlemsstat tidligere hadde hatt 1 kulturspersmal.

Fjernsynsdirektivet skapte et juridisk rammeverk som skulle fungere som et minimum for alle

21 Luxembourg, som aldri har hatt et statlig monopolsystem, fungerte i monopoltiden som et friomrade for
sendinger til nerliggende stater. Dette kommersielle systemet har statt som et pafallende unntak til den
europeiske allmennkringkastingstradisjonen. Tre andre stater apnet tidlig for nasjonal konkurranse. Storbritannia
og Finland pa 50-tallet og Italia pa 70-tallet (Humphreys, 1996: 124-5).

50



EUs fjernsynskanaler, uavhengig av hvor de var plassert rent geografisk. I 1997 ble direktivet
tatt opp til revisjon, og det ble gjort mindre endringer som ble presentert i Fjernsynsdirektivets

vedlegg (Rédet og Parlamentet, 1997).

Fjernsynsdirektivet var konstruert pa til dels motstridende verdigrunnlag. Pa den ene siden
skulle direktivet opprette et indre marked for fjernsyn, mens det pa den andre ogsa skulle
bevare europeisk kultur, bdde som uttrykk og som verdigrunnlag. Opprettholdelse av begge
disse prinsippene krevde en avveiing som serlig i den tidlige perioden favoriserte det
markedsliberalistiske reguleringsimperativet. Nye skonomiske problemstillinger, til dels
grunnet de samfunnsendringene vi sa pa 1 innledningskapittelet, kunne ikke lenger forklares
med gamle forklaringsmodeller. Resultatet var, 1 folge Giandominico Majone, at den
restriktive europeiske reguleringsmodellen i gkende grad ble sett pa som problemet, heller enn
losningen (Majone, 1996: 1). Det var, p en helt anne méte enn tidligere, et enske bade blant

publikum, markedsakterer og politikere om endring i den politiske tilneermingen til fjernsynet.

Collins (1994) har ogsa argumentert for at det juridiske grunnlaget, som den audiovisuelle
politikken var basert pd, 1 denne tidlige perioden svekket initiativ som ikke bygget pa et
markedsliberalt verdigrunnlag. Da direktivet ble opprettet i 1989 hadde ikke EU formell
kompetanse til & gripe inn 1 medlemslandenes kulturpolitikk. Den opprinnelige traktaten fra
Roma i 1957 behandlet ikke slike spersmal, siden de ble ansett underlagt s@rnasjonale
interesser.22 Det var ikke for 1992, da traktaten ble konsolidert i forbindelse med
unionsavtalen i Maastricht, at kultur formelt ble inkludert blant EUs kompetanseomrader.23
For & rettferdiggjore opprettelsen av en felleseuropeisk audiovisuell politikk argumenterte
Kommisjonen ut fra en kombinasjon av retten til fritt & tilby tjenester og Den europeiske
menneskerettighetskonvensjonens artikkel 10. Siden den slar fast at man har rett til & "motta
og meddele opplysninger og idéer uten inngrep av offentlig myndighet og uten hensyn til
grenser" (Europaradet, 1950), antok man at det ogsa matte inkludere kringkasting (jf.

Kommisjonen, 1986: 5). Denne mangelen pé formell kompetanse mener Collins kan, 1 disse

22 Sacchi-saken (Domstolen, 1974) fra 1974 apnet for felleseuropeiske initiativ i fjernsynet ved at Domstolen slo
fast et fjernsynet falt inn under fellesskapets lovgivning. Effekten av lovgivingen var likevel begrenset pa grunn
av den utbredte bruken av statlige monopoler.

23 Det kanskje pa sin plass & poengtere at ikke alle de sosialliberalt orienterte uttrykkene som fijernsynet
formidler faller under traktatens kulturartikkel. I EUs kontekst er det vedtatt at forstaelsen av begrepet "kultur"
skal veere s& snever som mulig. Demokratiske eller sosiale behov som f.eks. undervisningsfjernsyn kan derfor
ikke kreve beskyttelse under artikkel 151. Slike offentlige behov faller i stedet inn under artikkel 16 som
beskytter "tjenester av generell interesse". Problemstillingen er likevel den samme siden ogsa denne artikkelen
ble introdusert pé et senere tidspunkt.
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tidlige arene, ha favorisert markedsliberale tiltak siden implementering av lovgivning som
ikke eksplisitt faller inn under traktaten krever enstemmighet mellom medlemslandene24

(Collins, 1994: 156).

Til tross for at det ogsa inkluderte hoyt kontroversielle bestemmelser som ikke falt inn under
lovgivningens kompetanse unngikk Fjernsynsdirektivet kravet om enstemmighet. Ved &
inkludere direktivet som et av omtrent trehundrede tiltak som skulle lette opprettelsen av det
indre markedet, kunne det innferes med kun kvalifisert og ikke absolutt flertall (Humphreys,
1996: 275-6). Uten dette unntaket hadde Fjernsynsdirektivet neppe blitt realisert siden bade
Danmark og Belgia stemte i mot (Maggiore, 1991: 33).

4.1.1 Direktivets bestemmelser

I denne oppgaven kommer jeg til & underseke mer inngéende to ulike deler av
Fjernsynsdirektivet, som respektivt gjenspeiler det mer markedsliberale, amerikanskinspirerte
reguleringsimperativ, og den tradisjonelt mer restriktive europeiske formen for regulering.
Den forstnevnte utgjer det man kan kalle jurisdiksjonsbestemmelsen, som i
Fjernsynsdirektivet er fastsatt i artiklene 2 og 3. Denne delen av direktivet apnet opp det indre
markedet for kringkasting, ved at medlemslandene ble palagt ikke & gripe inn overfor
selskaper som gnsket & motta fjernsynssignaler, selv om disse signalene hadde sitt opphav
utenfor landets eget territorium. Det var lovverket i staten hvor fjernsynskanalen hadde sitt
hovedkontor og hvor signalene ble sendt fra, som skulle regulere driften. Bestemmelsen
fratok det enkelte medlemslandet deler av den suvereniteten som den tidligere hadde hatt i
kulturpolitiske spersmal, ved at nasjonale kanaler matte finne seg 1 4 konkurrere med kanaler
som forholdt seg til et annet regelverk. Siden de sosialliberale palegg som statene palegger
nasjonale kanaler ofte er ansett som begrensende for den gkonomiske aktiviteten, kan, som vi
skal se n&rmere pa senere, en slik bestemmelse antas a skape press for deregulering av

nasjonalt lovverk.

Fjernsynsdirektivet tillot likevel visse statlige inngrep i signalene fra utlandet. Artikkel 2a gjor

det klart at medlemslandene kan gripe inn dersom sendingene er et klart brudd med artikkel

24 1T henhold til artikkel 308 i traktaten.
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22 og, etter 1997, 22a. Artikkel 22 har som hensikt & beskytte barn, som er antatt & utgjere en
svak gruppe 1 samfunnet. Myndighetene har ansvar for a gripe inn dersom en kanal formidler
programmer som "i alvorlig grad kan skade mindreariges fysiske, mentale og moralske
utvikling" (Fjernsynsdirektivet: artikkel 22). Pornografiske og voldelige uttrykk nevnes
spesielt. Som vi skal se mot slutten av kapittelet har nettopp denne delen av direktivet veert
grunnlag for uenighet mellom medlemsland, hvis syn pd hva barn trenger beskyttelse mot har
veert ulik. Artikkel 22a er i1 trdd med de sosialliberale verdiene man blant annet gjenkjenner
fra Den europeiske menneskerettighetskonvensjonens artikkel 14 (Europaréddet, 1950), som
forbyr diskriminering. I den grad uttrykk sporer til hat p& grunnlag av "rase, kjonn, religion

eller nasjonalitet" (Fjernsynsdirektivet: 22a) kan sendingene ikke vurderes som lovlig.

Ved at den opprettet et fritt indre marked for kringkasting, var jurisdiksjonsbestemmelsen den
delen av direktivet som var mest markedsliberalt anlagt. Som en motsats, og i trdd med den
reguleringsformen man tradisjonelt har funnet i Europa, var palegget om kvoter. Det er to
former for kvoter i Fjernsynsdirektivet. I artikkel 4 fastslds det at fjernsynsselskapene i EU
métte forbeholde "storstedelen av sendetiden" for "europeiske verker" (Fjernsynsdirektivet:
artikkel 4). Denne formen for inngrep var, som vi skal komme tilbake til i neste kapittel,
meget omstridt, og mette stor motstand. Direktivet krever ogsa at 10% av sendetiden, eller
eventuelt 10% av programbudsjettet, skulle forbeholdes produsenter uavhengig av
fijernsynsselskapet. Selv om disse kvotene var mindre kontroversielle enn kulturkvotene er de
basert pd samme grunntanke. Bdde uavhengige produsenter og produkter med europeisk
programinnhold antas & ha en posisjon i markedet som er svakere enn det kvaliteten pa

produktene skulle tilsi, noe som rettferdiggjer ekstra stotte.

Det er ogsa andre deler av Fjernsynsdirektivet som skiller det fra laissez-faire. I kapittel 3 sa
vi at det var viktige skiller, ikke bare mellom den amerikanske og den europeiske
kringkastingstradisjonen, men ogséd i maten de to tolker ytringsfrihetsbegrepet. Mens man i
USA er sterkt skeptisk til statlige inngrep, har man i1 Europa ogsa palagt offentlige talere
ansvar og forpliktelser, noe som legitimerer en viss grad av statlig kontroll (jf. Europarédet,
1950: artikkel 10.2). Fjernsynsdirektivet har derfor kunnet pakreve sosialliberale verdier som
rett til tilsvar 1 artikkel 23 og begrensninger av politisk illiberale ytringer som de vi sé pa i
artikkel 22a. Ogsa rent kommersielle utrykk, som reklame og tv-shop, er pélagt kraftigere
regulering enn det som er vanlig i USA. Artiklene 10 til 20 i Fjernsynsdirektivet palegger

slike uttrykk en regulering som gér utover de generelle kravene som gjelder all
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programproduksjon. Virksomheten begrenses badde med hensyn til hvor mye og nér man kan
bryte av andre programmer, hva man kan reklamere for og programinnholdets faktiske
uttrykk. Til sammenligning har man 1 USA hatt mye storre tillit til kanalenes evne til selv &
regulere sin egen virksomhet. Sa lenge reklamen faktisk holder hva den lover er det kun i
spesielle tilfeller, som i forbindelse med barneprogrammer og reklame for tobakk, at FCC har

lagt ned restriksjoner (FCC, 1999).

4.1.2 Konflikter i den audiovisuelle politikken

Fjernsynsdirektivet hadde mélsetninger som tildels var motsetninger, noe som kommer til
uttrykk i den mest omdiskuterte konflikten i den felleseuropeiske audiovisuelle politikken.
Collins (1994) kaller partene i konflikten (ultra)liberalister og "dirigister"2?, hvor liberalistene
har ensket en mer markedsliberal reguleringsprofil og "dirigistene" har vert mer innstilt pa
politisk kontroll og restriktive inngrep. Konflikten har ikke bare vert & finne i den
audiovisuelle politikken, men definerer langt pa vei hva de to partene oppfatter EUs funksjon

a vaere: et skonomisk marked eller et politisk integrert fellesskap.

Den viktigste forskjellen mellom de to partene har forst og fremst vert deres toleranse for
felleseuropeiske inngrep utover det som skal til for & opprettholde konkurranse i det indre
markedet. Den mest restriktive grupperingen har i mye storre grad enn markedsliberalistene
onsket & opprettholde den europeiske tradisjonen for kulturell beskyttelse, og har sett pa
subsidiering og barrierer for handel som nedvendige politiske virkemidler for & opprettholde
en sunn europeisk fjernsynsproduksjon. Kulturkvotene har eksempelvis vert ansett som et
legitimt virkemiddel. Agrumentet for en inngrep i den audiovisuelle sektoren har forst og
fremst vaert hensynet til kulturen. Det er likevel grunn til ogsd & vurdere skonomiske aspekter
som motivasjon for en slik tilnerming. Det finnes nemlig ogsa slike hensyn som ogsa taler for
proteksjonisme. Manglende balanse 1 den globale handelen med kulturindustrielle produkter
er kommentert fra mange hold. USA har inntatt en sterkt dominerende posisjon i sektoren (se
eksempelvis Kommisjonen, 1999a; OECD: 1998; WTO, 1998). Amerikanske produkter har,
gjennom et stort og homogent hjemmemarked, kombinert med et proffesjonelt produksjons-

og distribusjonssystem, kunnet tilby varer med en vesentlig lavere pris enn de europeiske

25 Collins har hentet uttrykket fra fransk dirigiste, fra dirigisme, som refererer til en okonomisk politikk preget
av statlig kontroll og inngrep.
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akterene. Proteksjonistiske tiltak som kvotebegrensningen i Fjernsynsdirektivet var med andre
ord ogsa en stette til den europeiske programindistrien, som var sterkt svekket av bade
politisk og kulturell fragmentering (Humphreys, 1999: 259-260). Denne intervensjonalistiske
lgsningen har vaert meget omstridt bade internt og eksternt. Seerlig den pan-europeiske
kulturtilneermingen, som det ble argumentert for i den tidlige fasen, ble ikke godt mottatt. Selv
om EU endret malsetningen fra kulturell enhet til kulturell diversitet har beskyttelse av
"europeisk kultur" blitt oppfattet, serlig fra USA, som forvrengning av markedet pa et
grunnlag som ikke var i overensstemmelse med andre internasjonale frihandelsavtaler som

GATT (Humphreys, 1999: 273; Maggiore, 1991: 35).

Som en motsats til intervensjon har den markedsliberalistiske grupperingen sekt mot storre
grad av markedsorientering og laissez-faire i den overnasjonale reguleringen av fjernsynet.
Enkelte aktorer har ensket en kraftig reduksjon i den sektorspesifikke reguleringen til fordel
for mer generelle konkurransepolitiske virkemiddel (Kommisjonen, 1997a). Det er likevel
forholdsvis stor grad av konsensus om at konkurranseregulering alene ikke vil vare
tilstrekkelig. Levi mener argumentene om en ren konkurranseregulering av
kommunikasjonsmediene reflekterer relativt ekstreme, og noe naive, holdninger (Levi, 2001:
153-4). Sektoren er, og vil antagelig alltid vere, sterkt politisk sensitiv og krever derfor
spesielt ettersyn. Mer moderate liberalister har heller uttrykt enske om & markedsregulere

utvekslingen mellom statene og overlate eventuell kulturpolitikk til den enkelte medlemsstat.

Det finnes ogsa en annen konfliktlinje som har sterk relevans for det meste av unionens
politiske virksomhet, men er spesielt viktig i kringkastingen. I motsetning til federasjoner som
USA bestér EU av nasjonalstater hvis myndigheter har sterk innflytelse pd den politiske
diskursen. Medlemsstatene fungerer, til tross for at de er underlagt unionens makt, uavhengig
av den og de ma sies 4 ha stor grad av autonomi. Som en konsekvens har medlemsstatene
ogsa beholdt sine ulike institusjonelle og juridiske arrangementer. De forskjellige politiske
tradisjonene har dannet grunnlag for konflikt, bdde nar det gjelder mélsetning, utforming og
fortolkning av den felles politikken. Uttrykk for medlemsstatenes sterke posisjon finner en
ogsé i selve utformingen av Fjernsynsdirektivet. Til tross for at man pa felleseuropeisk niva
har lagt et rammeverk som bade medlemslandene og fjernsynsselskapene ma innrette seg
etter, har den enkelte stat samtidig blitt gitt retten til 4 palegge kanaler under sin jurisdiksjon
strengere og mer detaljert lovgivning (Fjernsynsdirektivet: fortalen, artikkel 3). Man har med

andre ord bevart subsidiariteten ogsa i fjernsynet.
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Subsidiaritetsprinsippet har ofte vert en kime til konflikt i den felleseuropeiske politikken.
Det gjelder ikke minst i de tilfellene hvor de nasjonale forskjellene sammenfaller med
uenigheten mellom den markedsliberale og den intervensjonalistiske retningen. De to
medlemsstatene som oftest nevnes som motparter i den audiovisuelle politikken 1 EU,
Storbritannia og Frankrike, stir nettopp péd hver sin side i denne konflikten. Storbritannia har
generelt vert noe distansert 1 forholdet til EU og har 1 sterre grad enn andre har ansett
unionssamarbeidet & vare en gkonomisk organisering (Collins, 1994; Peter Lange, 1992).
Som en motsats har Frankrikes kulturorienterte fjernsynspolitikk utgjort kjernen i motstanden

mot markedstilpasningen ikke bare i EU, men ogsa 1 WTO (Levi, 2001: 22-3).

4.2 Jurisdiksjonsbestemmelsen

Et omrade av fjernsynspolitikken som har vert preget av begge disse konfliktlinjene har veart
opprettelsen av det indre markedet. I den tradisjonelle allmennkringkastingen, slik Blumler
definerte den i kapittel 3, stod kulturen, og kanskje spesielt nasjonalkulturen, sentralt
(Blumler, 1992: 10-12). A fullstendig lesrive reguleringen fra nasjonal kontroll, og erstatte
den med en overnasjonal og ekonomisk orientert politikk, var derfor mindre aktuelt i
fjernsynet enn i tilsvarende omrader. Markedstilpassingen av telekommunikasjonssektoren
har til sammenligning vert mye mer vellykket enn i audiovisuelle industrien

(Papathanassopoulos, 1990: 111-112).

I stedet for fullstendig felleseuropeisk kontroll av fjernsynet, gikk man heller inn for en
"gjensidig anerkjennelse" av nasjonal regulering (Levi, 2001: 42-3). Det vil si at den enkelt
medlemsstat stod fritt til & pdlegge kanaler under sin jurisdiksjon et strengere regelverk enn
det som var bestemt i Fjernsynsdirektivet, men at de samtidig matte akseptere at signaler
sendt fra andre medlemsstater matte tillates videresendt uten inngripen fra mottagerlandet
(Fjernsynsdirektivet: artikkel 2 og 3). Kun 1 ekstreme tilfeller av brudd pa artikkel 22 ville

kunne rettferdiggjore intervensjon.

"Article 2a
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1. Member States shall ensure freedom of reception and shall not restrict retransmissions on their
territory of television broadcasts from other Member States for reasons which fall within the fields
coordinated by this Directive.

2. Member States may, provisionally, derogate from paragraph 1 if the following conditions are
fulfilled:

a.) a television broadcast coming from another Member State manifestly, seriously and gravely

infringes Article 22.1 or .2 and/or 22a; [...]"

Denne omorganiseringen av den politiske kontrollen av fjernsynssignalene, kan ha brakt
Europa i retning av et mer deregulert marked for kringkasting. Selv om nasjonale
myndigheter fremdeles hadde sterkest lovgivende makt, og var den instansen med ansvar for
at lovgivningen faktisk ble overholdt, ga Fjernsynsdirektivet nd en helt ny mulighet for
utflagging av kommersiell fjernsynsdrift. I motsetning til bestemmelsene i Europaradets
konvensjon for fjernsyn over landegrensene (Europaradet, 1989), var det ikke staten som
mottok og videresendte signalene som hadde reguleringsmyndighet, men det medlemslandet
hvor de ble sendt fra. Resultatet av var at selskapene fikk mulighet til a flytte sine aktiviteter
til medlemsland hvor reguleringen var best tilpasset kommersiell virksomhet. En pafelgende
konsekvens var at de sosialliberale hensynene, som var sentral 1
allmennkringkastingsmodellen, ble nd vanskeligere & opprettholde. Hensyn til spesielle
grupper krever ofte mer ressurser enn ordinaert programinnhold, og har i tillegg liten mulighet
til kommersiell inntjening grunnet svakere annonsemarked. Kanaler som opererer under
strengere regulative vilkar enn utenlandske selskaper den er i direkte konkurranse med, vil
antas a ha en svakere posisjon i markedet enn sine konkurrenter. Det er derfor til dels stor

gevinst & hente ved 4 flytte driften.

A plassere driften utenfor det primare markedet er mulig - TV3 er et skandinavisk eksempel.
En slik plassering er likevel, som Syvertsen papeker, ikke bare ideell. Avstand til publikum og
hjemmemarked innebarer antagelig svekket troverdighet (Syvertsen, 2001: 8). Til tross for at
det er relativt f4 som faktisk har flyttet driften, er det likevel ikke usannsynlig at
bestemmelsen har hatt innflytelse pa nasjonal regulering, ved at flytting grunnet
bekvemmelighetshensyn brukes som politisk pressmiddel. En annen konsekvens er selvsagt
muligheten for at den politiske kontrollen med at reguleringen overholdes, blir svekket.
Kanaler som utelukkende sender til et publikum utenfor staten er neppe et prioritert
arbeidsomrade. Slike muligheter for jurisdiksjonshopping og de implikasjoner det ville ha for

medlemslandenes regulative frihet, apnet for konflikt og man strammet derfor inn
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bestemmelsen i forbindelse med vedlegget som kom i 1997. Det ble na satt krav til at det ogsa
skulle tas hensyn til administrativ virksomhet og programavgjerelsesmyndighet ved avklaring

av jurisdiksjon. En rent teknisk utflagging skulle med andre ord ikke vare mulig.

Selv om jurisdiksjonsbestemmelsen forst og fremst har drevet fjernsynspolitikken i en
markedsliberaliserende retning, inneholdt den ogsa en sosialliberalt motivert klausul som ga
nasjonale myndigheter en viss kontroll over de signalene som ble mottatt innenfor deres
territorium. Unntak fra sirkulasjonsfriheten skulle, som vi s& ovenfor, kunne rettferdiggjores
dersom en fjernsynssending utgjorde "et apenbart, vesentlig og alvorlig brudd pa artikkel 22"
(Fjernsynsdirektivet: artikkel 2a). Artikkel 22, og de tillegg som ble inkludert gjennom
vedlegget, var som vi allerede har sett en beskyttelse av den liberale offentligheten og grupper
som kunne antas & vere utsatt i en slik offentlighet. I den grad medlemsstatene har benyttet
seg av dette unntaket fra regelverket har det veert motivert av ensket om a beskytte barn. Hva
barn ber beskyttes mot er, som vi skal se i sterre grad enn forbudet mot hatefulle uttrykk,

preget av nasjonal fortolkning.

4.3 Nasjonale fortolkningsforskjeller

Beskyttelse av barns interesser var en naturlig del av det sosiale ansvaret som
fjernsynsformidlingen ble palagt i den tradisjonelle allmennkringkastingen, og er fremdeles en
viktig del av reguleringen i Europa. Selv om det har vert generell enighet om at barn trenger
spesiell beskyttelse, har det vaert stor ulikhet blant medlemslandene med hensyn til hvilke
uttrykk det er viktigst & beskytte dem mot. EUs initiativer p4 omradet er enten, som i
Fjernsynsdirektivet, innholdsmessig vag eller, som Radets henstilling av 24 september 1998
vedrarende beskyttelse av barn og menneskelig verdighet (Radet, 1998a), av ikke-bindende

karakter.

Det har altsd vaert nasjonale myndigheter, og i skende grad fjernsynsselskapene selv, som har
definert grensene for hvilke hensyn man har skullet ta overfor denne antatt srbare gruppen.
Denne manglende harmoniseringen har vist seg & danne grunnlag for konflikt mellom
medlemsstater som, pa den ene siden huser og pa den andre siden er mottager for, kanaler
som pa grunnlag av strengere lovgivning er jurisdiksjonshoppere. I det resterende av dette

kapittelet skal jeg underseke nermere to rettskjennelser som har behandlet nettopp hvor langt
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nasjonale myndigheter har kunnet gé for & beskytte barn fra fjernsynssendinger som er sendt
fra et annet medlemsland. Rettssakene som jeg har valgt ut behandler begge forholdet mellom
Storbritanna pa den ene siden, og skandinaviske land pa den andre. Storbritannia har vert den
medlemsstaten som har ligget nermest laissez-faire i sin innstilling til fjernsynet. Landet har i
tillegg veert mindre skeptisk til den amerikanske innflytelsen. Som vi skal se i denne
avsluttende delen av kapittelet kan det argumenteres for at ogsd EU-domstolen har tillatt en

glidning mot denne britiske innstillingen.

Det juridiske grunnlaget for sakene er de unntakene som jurisdiksjonsbestemmelsen anser
som legitime for & beskytte mindrearige; altsd &penbare, vesentlige og alvorlige brudd pa

artikkel 22.1:

"Article 22

1. Member states shall take appropriate measures to ensure that television broadcasts by broadcasters
under their jurisdiction do not include any programs which might seriously impair the physical, mental
or moral development of minors, in particular programs that involve pornography or gratuitous

violence"

Som gverste fortolker av unionens lovtekster er det EU-domstolen som har hatt det
avgjerende ordet 1 begge sakene. Som antydet like overfor, kan Domstolens innstilling tolkes

som en legitimering av et mer amerikanskinspirert reguleringsregime.

4.3.1 Reklame rettet mot barn - De Agnostini.

Beskyttelse av barn mot kommersielt press har kanskje vert det omradet som har vaert preget
av den stoarste ulikeheten 1 nasjonal lovgivning. En studie utfert pd vegne av Kommisjonen
papeker nettopp at det er "et bemerkelsesverdig antall ulikheter p4 medlemsstatsniva" nar det

gjelder lovgivning vedrerende barn og reklame i fjernsynet (INRA et al., 2001: upaginert).
Kun ett av de faste medlemslandene 1 Unionen har et totalt forbud mot reklame rettet mot

barn. Gjennom Radiolag 1966: 755 § 11 forbyr Sverige all fjernsynsreklame rettet mot

personer under 12 &r:
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"11 § En annons med reklam som sdnds under annonstid i televisionen fér inte syfta till at finga

uppmaérksomheten hos barn under 12 ar."

Siden Fjernsynsdirektivet tillot at medlemslandene utarbeidet strengere lovgivning enn det
direktivet alene krevde, var ikke opprettholdelsen av forbudet problematisk sa lenge man kun
forholdt seg til fjernsynsselskaper under svensk jurisdiksjon. Etter hvert som det frie markedet
for fjernsyn ble etablert fikk ogsa Sverige jurisdiksjonshoppere, deriblant TV3 som sendte fra
Storbritannia. Med disse nye kanalene opplevde svenske myndigheter at opprettholdelse av
lovverket som begrenset kommersiell virksomhet ikke var lenger var like lett. I 1993 tillot
TV3 den svenske underavdelingen av den multinasjonale forlagsgruppen Istitutio Geografico
De Agnostini & sende en reklame rettet nettopp mot barn . Siden kanalen utelukkende
kringkastet til et skandinavisk publikum, og siden reklamen var bestilt av en svensk akter
innklaget konsumentsombudsmannen saken til Marknadsdomstolen 1 Sverige. P4 grunn av
dens overnasjonale natur viste den svenske domstolen saken videre til EU-domstolen, for & fa
avklart hvor langt Fjernsynsdirektivet ville tillate medlemslandenes myndigheter & gripe inn 1

det frie markedet for & beskytte barn.26

Et interessant aspekt ved De Agnostini-saken er at selskapet sendte reklamen parallelt pa
TV3, som var under britisk jurisdiksjon, og TV4, hvis lisens var svensk. Man fikk altsa
anledning til 4 teste direktivets effekt bdde pa sendinger med opprinnelse innen- og utenfor
det svenske territoriet. En slik test er serlig interessant med hensyn til traktatens artikkel 46,
som begrenser det generelle ikke-diskriminerings- og frihandelsprinsippet i unionen dersom
hensynet til offentligheten taler for det. Retten matte altsa avklare hvorvidt det & beskytte barn
mot reklame 1 fjernsynet var et tilstrekkelig legitimt offentlig hensyn til & gripe inn i det frie

markedet som Fjernsynsdirektivet hadde etablert.

At Sverige var det eneste medlemslandet med et rent forbud mot reklame rettet mot barn var
sannsynligvis medvirkende drsak til at EU-domstolen avviste konsumentombudsmannens
krav om stopp eller endring av De Agnostinis reklamer sendt pa kanaler registrert utenfor
svensk territorium. Retten fant nemlig at til tross for at Fjernsynsdirektivet vurderer

beskyttelse av barn & vaere et omrade som rettferdiggjor stopp i videresending av

26 De Agnostini (C-43/95) er kun én del av en samlesak pa tre, hvorav de resterende to omhandler feilaktig eller
villedende reklame for henholdsvis kosmetikk (C-35/95) og vaskemiddel (C-36/95). I motsetning til De
Agnostini ble nasjonale myndigheter i disse sakene gitt retten til & avgjere hvorvidt offentlige hensyn ville
legitimere inngripen overfor selskapene det ble reklamert for (Domstolen, 1997).
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fijernsynssignaler, var ikke eksistensen av reklame spesielt tilpasset dem ansett & vare
tilstrekkelig for & utgjere en alvorlig trussel mot mindreariges "fysiske, mentale eller moralske
utvikling" (Fjernsynsdirektivet: artikkel 22.1). Skulle retten tillate stopp 1 TV3s sendinger
ville det fore til at kanalen ville bli utsatt for to kontrollinstanser. En slik organisering ville
bety at fjernsynssendinger over landegrensene ville komme darligere ut enn de nasjonale, og
derfor undergrave intensjonen til det indre markedet. Den noe paradoksale konsekvensen av
avgjorelsen var i stedet at TV4, den nasjonale akteren, ble underlagt den strengeste

lovgivningen siden den var under svensk jurisdiksjon.

Argumentet om dobbeltregulering er vektig dersom formalet er reell frihandel i unionen.
Domstolen kunne likevel kommet frem til en alternativ lesning hvor markedshensyn
fremdeles ble lagt til grunn, men hvor medlemsstatenes politiske og kulturelle autonomi
samtidig ville kunne opprettholdes. I andre deler av den felleseuropeiske lovfortolkningen,
narmere bestemt konkurranselovgivningen, har avgjerelser vert basert pa en forstaelse av
"relevante geografiske markeder", eller det en kan kalle undermarkeder (Temple Lang, 1997:
18). Til tross for okt globalisering og for opprettelsen av et indre marked, er ikke
mediesektoren et enhetlig marked i faktisk forstand. Forbruket av fjernsynsprodukter er,
primart pa grunn av sprak, men ogsa smak, fremdeles knyttet til nasjonen og sammenfaller
overraskende bra med de tradisjonelle kulturelle fellesskapene. Det er altsa ingenting som
tilsier at det er en direkte sammenheng mellom det faktum at den audiovisuelle sektoren har
sett en okt tilstedevarelse av multinasjonale akterer, og en internasjonalisering av det faktiske
konsumet av kulturprodukter. I konkurranselovgivningen har seknader om gkonomisk
konsentrasjon, som fusjoner eller ekstensivt skonomisk samarbeid, blitt avvist av
Kommisjonen pa grunnlag nettopp av hensyn til undermarkeder. En sak med skandinavisk
relevans, er forsgket pa & opprette Nordic Satellite Distribution (NSD), som var et samarbeid
mellom Norsk Telekom A/S, Tele Danmark A/S og svenske Kinnevik. Til tross for at NSD
ikke ville veere dominerende i1 det indre markedet som helhet, ansd Kommisjonen at det ville
bli det i Norden og avviste derfor planene om et ekstensivt skonomisk samarbeid

(Kommisjonen, 1996).

Hadde Domstolen 1 De Agnostini-saken vurdert reguleringskompetanse med hensyn til
undermarked, og ikke ut fra tekniske og administrative hensyn, er det ikke usannsynlig at den
hadde kommet frem til et annet resultat enn det Domstolen gjorde i 1997. Selv om TV3

sender fra Storbritannia er den verken en britisk eller en multinasjonal kanal i reell forstand.
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De tre TV3-kanalene som kringkaster under ITC-lisens i England er tvert i mot eksklusivt
norsk, dansk og svensk. I De Agnostini-saken var det nettopp svenske barn som reklamen var
ment 4 nd. Nar EU-domstolen avviste svenske myndigheters ensker om at nettopp disse barna
burde beskyttes mot reklame, kan den ogsa sies & ignorere enskene til det nasjonale
fellesskapet som sendingen var ment for. Siden TV3 Sverige kun forholder seg til ett relevant
geografisk marked, er ikke argumentet om beskyttelse mot dobbeltregulering lenger troverdig.
Dens mangel pd pan-europeisk dimensjon gjor at kanalen fremdeles bare ville forholde seg til
ett lovverk dersom den ble regulert ut fra lovgivning gjeldende i det undermarkedet, og ikke

det landet med jurisdiksjonsrett slik den er definert i Fjernsynsdirektivet.

De Agnostini-saken illustrerer godt de interessekonfliktene som finnes ikke bare mellom de
forskjellige medlemsstatene, men ogsd mellom medlemsstatene og unionen som helhet.
Domstolens beslutning kan betraktes som en konsolidering av EUs egen kompetanse i den
audiovisuelle sektoren. Fjernsynsdirektivet ble bekreftet 4 veere den eneste regulative
begrensning for kanaler som sender over grensene, ogsa i de tilfellene hvor det relevante
geografiske markedet utelukkende er nasjonalt. Selv dette regulative minimum gir liten
beskyttelse for de nasjonale myndighetene, siden Domstolen ved flere anledninger har avvist
at uoverensstemmelse med Fjernsynsdirektivet?” gir rett til & stoppe sendinger fra andre
medlemsland (Levi, 2001: 43 fotnote 9). Det synes noe urealistisk & tro at vertslandets
myndigheter vil yte den samme oppmerksomhet til kanalenes opprettholdelse av regelverket

som mottagerlandet.

Ironisk nok har det vart det landet som sterkest har argumentert for markedsliberalisme og
deregulering, som ogsé har vaert det landet som flest ganger har stoppet sendingene fra
utenlandske satellittkanaler (Levi, 2001: 43). Storbritannia er ikke bare den medlemsstaten
som oftest har benyttet seg av Fjernsynsdirektivets mulighet til begrensning, de har ogsé i
storre grad lykkes 1 & f medhold fra Kommisjonen og EU-domstolen i de inngrepene de har

foretatt seg.

27 Jf. direktivets artikkel 2a.1
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4.3.2 Pornografiske uttrykk - Eurotica Rendez-Vous.

I hele fem tilfeller har Storbritannia, med EUs stotte, kunnet stoppe sendinger fra andre
medlemsland grunnet kanalenes pornografiske innhold?8. At landet i storre grad har kunnet
gjiennomfore tiltak overfor akterer utenfor sitt eget territorium mé sees i sammenheng med
ordlyden i Fjernsynsdirektivets artikkel 22.1. Ved siden av vold, er det nettopp pornografiske

uttrykk som anses som sarlig skadelig for barn.

I den siste av disse sakene grep de britiske myndighetene inn mot den danske kanalen
Eurotica Rendez-Vous. I motsetning til TV3 er Eurotica Rendez-Vous en faktisk
multinasjonal kanal, som sender til flere av unionens medlemsland. Britiske myndigheter
begynte sin behandling av saken i januar 1998, og ga baide Kommisjonen kanalen beskjed om
at sendingene ble oppfattet som et brudd pa Fjernsynsdirektivet. P4 basis av direktivet og
seksjon 177 av the Broadcasting Act 1990 ble det utarbeidet en ordre, the Foreign Satellite
Service Proscription Order 1998, som ulovliggjorde alle varer og tjenester som kunne settes i
forbindelse med Eurotica Rendez-Vous. Forbudet inkluderte ogsé all reklame for tjenesten og

publisering av sendetidspunkt for kanalens programmer.

Til tross for at Kommisjonen hadde vurdert ordren & vaere i overensstemmelse med unionen
lovgivning, bdde med hensyn til proporsjonalitet og mulig diskriminerende effekt, forsekte
den danske eieren av kanalen, Danish Satellite TV (DST), & fi ordren annullert ved dom forst
1 hayere britisk rett, og sa i1 Fellesskapsretten (Kommisjonen, 2001a: 12-13). De lykkes ikke.
Retten fant bdde prosedyre og det juridiske grunnlaget for inngrepet & vaere korrekt, og DST
hadde derfor ikke mulighet til &4 seke om annullering (Domstolen, 2000).

Ogsa 1 denne saken finnes det aspekter som kan tale mot den lovfortolkningen som EU-
domstolen har gétt inn for. I motsetning til TV3 er ikke Eurotica Rendez-Vous en
fijernsynskanal som er generelt tilgjengelig, men en enkryptert betalkanal. Det er med andre
ord kun voksne med et individuelt smart-card som skal ha tilgang til sendingene. Eksistensen

av slike mekanismer oker selvsagt den kontrollen som foreldre ensker & ha over hvilke

28 Red Hot Television (1993), XXX TV Erotica (1995), Rendez-Vous Télévision (1996), Satisfaction Club
Television (1997) og Eurotica Rendez-Vous (1998).
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uttrykk barna deres utsettes for og er i samsvar med de retningslinjene som ble anbefalt i
Radets henstilling om beskyttelse av mindrearige og menneskelig verdighet (Rédet, 1998a:
del 6). Eurotica Rendez-Vous' talsmann Roger Kinsbourg pekte nettopp pé denne
mekanismen i samtale med BBC News (2000), og péstod at resultatet av forbudet kunne vise
seg a bli det motsatte av det som var tilsiktet. Et rent forbud ville kunne fore til piratkopiering
og ulovlig salg uten noen form for kontroll. Om forbudet vil ha et slikt resultat er selvsagt
mulig, men hoyst usikkert. Det er likevel grunn til & sette spersmalstegn ved de britiske
myndighetenes motivasjon 1 Eurotica Rendez-Vous-saken. Bruken av klausulen 1
Fjernsynsdirektivet kan, med utgangspunkt i artikkel 22.1, kun brukes for & beskytte seere
som er barn. I denne saken rammes ogsé et voksent publikum. Dersom det legges til grunn at
pornografi ment for voksne skal vere lovlig tilgjengelig i unionen, burde Eurotica Rendez-
Vous' koding av sendingene tale mot domsavgjerelsen. Muligheten for at den britiske
innstillingen er basert pa motvilje mot pornografi generelt og ikke bare i den grad
programmene rammer barn, méa ogsa vurderes som en mulig motivasjon bak the Foreign
Satellite Service Proscription Order 1998. Er det tilfelle, er det usikkert om det virkelig finnes
juridisk dekning for forbudet i Fjernsynsdirektivet.

4.3.3 Jurisdiksjonsbestemmelsens effekt

Fortolkningslinjen som Kommisjonen og EU-domstolen har langt seg pa, har gavnet den
markedsliberalistiske fraksjonen i EUs audiovisuelle politikk. Ved a legge tekniske og
administrative betingelser til grunn for bestemmelse av jurisdiksjon, har man gjort det mulig &
flagge ut og dermed unngé lovgivningen i det markedet man sender til. Sverige, som har en
meget restriktiv lovgivning nar det gjelder reklame rettet mot barn, har opplevd at TV3
nettopp har kunnet unnga disse restriksjonene til tross for at kanalen kun sender til det
svenske markedet. Samtidig har den mest markedsliberale av EUs medlemsstater,
Storbritannia, kunnet beskytte seg mot uttrykk som landet ikke har ensket, ved at
pornografiske kanaler er blitt hindret fri tilgang til det britiske markedet. Det kan
argumenteres for at ogsa denne avgjerelsen har brakt EUs regulering i retning av et
amerikansk reguleringsimperativ. Til tross for en meget liberal fortolkning av
ytringsfrihetsbegrepet, er ikke obskene uttrykk beskyttet i USA. Uttrykk som kan oppfattes
som "seksuell adferd" er derfor ikke tillatt i den ordinare kringkastingen (FCC, 1999: 7). At
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ogsd EU har gitt sin stette til en slik fjernsynsregulering kan bety at den engelskspraklige

kulturen er, som Eric Louw anslér, 1 ferd med a bli en global kultur (Louw, 2001: 3).

Det er to parter som har blitt pekt pad som vinnere i opprettelsen av det indre markedet,
Storbritannia og kommersielle amerikanske fjernsynskanaler (Levi, 2001: 161). En
sammenligning mellom medlemslandene viser at Storbritannia huser uten tvil flest kanaler 1
Fellesskapet, 179 1 1998 (Kommisjonen, 2000a: 8). Landets suksess i & fi igjennom sin
politikk med hensyn til jurisdiksjonsbestemmelsen har gjort at det finnes en mengde kanaler,
ikke minst underselskaper av amerikanske akterer, som har valgt & plassere virksomheten sin i
Storbritannia av bekvemmelighetshensyn. Det finnes eksempelvis tre kommersielle kanaler

som har spesialisert seg pd barn i Norden?.

4.4 Avslutning

Opprettelsen av et indre marked for kringkasting var en seier for de markedsliberale kreftene i
unionen. Sarlig Storbritannia, som har hatt minst i mot a skyve reguleringen i retning av
laissez-faire, har vunnet pa & la EU overta reguleringskompetanse. Ikke bare har Storbritannia
fatt storre frihet til & sende til andre land, de har ogsa lykkes i & f& Kommisjonens

godkjennelse til & stoppe sendinger som de selv ikke ensker pa sitt omréde.

I neste kapittel skal vi se at fortolkningen av jurisdiksjonsbestemmelsen ogsa har pavirket
andre deler av Fjernsynsdirektivet, neermere bestemt kulturkvotene. Storbritannias
opprinnelige motvilje mot slike kvoter, og EUs manglende evne til & gripe inn overfor
medlemsland som ikke sorget for at kvotene ble overholdt, har gjort at bestemmelsen har hatt

mindre innflytelse enn det indre markedet for fjernsyn.

29 Fox Kids Scandinavia, Nickelodeon Nordic og TCC Nordic (Kommisjonen, 2000c: 52-59).
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S. Kulturell beskyttelse

I forrige kapittel sa vi at det ble opprettet et indre marked for kringkasting gjennom
Fjernsynsdirektivets jurisdiksjonsbestemmelse. Fri flyt av signaler over landegrensene brakte
medlemslandene 1 EU et langt skritt i retning av et mer markedsliberalt reguleringsmodus for
fijernsynet. En kan likevel ikke si at Europa var i ferd med & kopiere det amerikanske
kringkastingssystemet. Det er flere trekk ved Fjernsynsdirektivet som er mer sosialliberalt enn
markedsliberalt orientert. Et sosialliberalt trekk, som fremdeles var viktig for mange i Europa,
var beskyttelse av den kulturelle konteksten som enkeltuttrykkene skulle fungere i. Fjernsynet
ble i denne sammenhengen ansett & vaere et unikt medium for bade opprettholdelse og
utvikling av kulturen (se for eksempel High Level Group on Audiovisual Policy, 1998: 9-10).
Kulturell beskyttelse dannet ogsé grunnlaget for det kanskje mest kontroversielle punktet i
Fjernsynsdirektivet, kulturkvotene. Den sterkt restriktive bestemmelsen var ment & beskytte

de europeiske kulturene mot det som ble oppfattet som et sterkt amerikansk-kulturelt press.

Dette kapittelet skal underseke kulturkvotene, og hvorvidt de kan rettferdiggjores med hensyn
til liberale verdier. Kapittelet kan deles i tre. Den forste delen tar for seg begrepet kulturell
frihet og hvordan denne kollektive rettigheten ogsd kan hente legitimitet utover den
europeiske konteksten. Den beste kilden for en slik undersokelse er Folkeretten. Jeg kommer
derfor til 4 innlede med en analyse av folkerettslige erklaeringer som behandler nettopp
menneskerettigheter og kulturell frihet. Den andre delen konsentrerer seg om kulturkvotene
slik de kommer til uttrykk i Fjernsynsdirektivet. Denne delen kan igjen deles i to. Den forste
delen vil ta for seg konflikten rundt og selve utformingen av bestemmelsen, mens den andre
er en vurdering av legitimiteten, bdde med hensyn til markedsliberale og sosialliberale
perspektiv. I den siste delen vil jeg undersgke hvordan bestemmelsen fungerer 1 praksis.
Arsaken til at jeg ogsa tar for meg den faktiske etterlevelsen grunner i antagelsen om at
gjennomforingen, og ikke bare utformingen av reguleringen, vil kunne si noe om

verdigrunnlaget politikken bygger pa. Som vi skal se i denne siste delen, har de konfliktene
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som allerede dukket opp for Fjernsynsdirektivet ble satt ut i live, ogsa hatt en effekt pa

etterlevelsen av bestemmelsen.

5.1 Kulturell frihet

Friheter som forholder seg til hele grupper og ikke til enkeltmennesker har vart omdiskutert
bade i teoretiske kretser og i politikken. Forstdelsen av at kultur, og bevaringen av dens
diversitet, ogsé er et viktig aspekt av menneskelig utvikling og verdighet har okt. Det ser en

ikke minst i FN og UNESCO som er den viktigste kilden til folkerettslig lovgivning.

Den universelle menneskerettighetserklceringen (FN, 1948) fra 1948, er i forste rekke
individuelt orientert. Det er likevel to punkter som kan sies 4 ha betydning for den kulturelle
friheten. Artikkel 15, som erklarer retten til & tilhere en nasjon, og 27, som forkynner retten
til & delta i samfunnets kulturliv. Begge disse punktene er viktige for den kulturelle friheten,
men de erklaerer ingen rettigheter for kulturen som helhet. Retten til nasjonalitet ber i tillegg
tolkes mer som en politisk rettighet, enn en rett til 4 tilhere det kulturelle fellesskapet vi 1 dag
anser som en fundamental betingelse for & tilhere en nasjon30. Artikkelen erklerer ikke bare
retten til nasjonalitet, men ogsa til ikke & ubegrunnet miste en slik rettighet og friheten til &
skifte nasjonalitet. Det er neppe urimelig & anta at "nasjonalitet" i dette tilfellet er
ensbetydende med statsborgerskap, og ikke den subjektive anherigheten. Det emosjonelle
forholdet som nasjonalitet ogséd innebzarer, kan ikke uten videre mistes eller endres, men
oppstér under sosialisering i et fellesskap. Likeledes er begrepet kultur antagelig heller snevert
enn bredt fortolket. Artikkel 27 setter kulturbegrepet i sammenheng med kunst, vitenskap og
de moralske rettighetene kunstproduksjon innebarer. Slike aspekter er det Marshall Sahlins
kaller en humanistisk forstéelse av kulturbegrepet (Sahlins sitert i UNESCO, 1996: 21). Den
bredere antropologiske forstdelsen, som kulturelle rettigheter ma forstaes i lys av, refererer til
den samlede menneskelige aktiviteten til et folk. En slik forstéelse er mer fremtredende i

senere lovgivning.

Erkleering av prinsippene for internasjonalt kulturelt samarbeid (FN, 1966) fra 1966 starter

med & papeke at "hver kultur har en verdighet og verdi som ma respekteres og bevares" (ibid:

30 Jf. for eksempel Bo (2000) som ser pa nasjonalstaten som et politisk og kulturelt fellesskap hvor borgerne
knyttes til staten gjennom bade objektive rettigheter (og plikter) og subjektive folelser.
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artikkel 1.1) og "danner en del av den fellesmenneskelige arv" (ibid: artikkel 1.3). I
motsetning til tidligere har man na etablert et kulturbegrep som gér utover ren produksjon.
Kulturen danner enheter med egenverdi. At den enkelte kultur blir tilkjent egenverdi kan tyde
pa en utvikling i maten & se pa kulturelle fellesskap. Mens det tidligere var mer legitimt & dele
inn kulturer 1 hierarkier, hvor graden av "utvikling" var indikativ for deres verdi, har man né, i
likhet med de individuelle menneskerettighetene, gitt enkelthetene en verdighet utover sin
praktiske nytte. En, i det gammeldagse begrepsapparatet, "primitiv" kultur har, i denne mer

moderne fortolkningsmaten, en like viktig plass i verdensarven, som en "sivilisert".

Erkjennelsen av behovet for kulturell diversitet 1 et globalisert hele kommer kanskje best til
uttrykk 1 UNESCOs Universell erkicering for kulturell diversitet (UNESCO, 2001) som ble
vedtatt i fjor. Erkleringen gjentar hvor viktig det gjensidige forholdet mellom kulturell
diversitet og den fellesmenneskelige arv er for sosialt liv og utvikling (ibid: artikkel 1, 2 og
3), og peker i tillegg pa at dette forholdet er serlig viktig i den globaliseringsprosessen vi na
er inne 1 (ibid: fortalen). Erklaeringen definerer kulturelle rettigheter som "universell, udelelig
og gjensidig avhengig" av de individuelle menneskerettighetene (ibid: artikkel 5). En slik
avklaring er meget viktig siden kulturelle rettigheter er knyttet til kollektive friheter. Slike
gruppefriheter skal ikke kunne brukes for & rettferdiggjere overgrep mot enkeltmennesker.
Tvert i mot skal de garantere den generelle friheten hvor mennesket er fritt bade som individ

og som sosialt vesen (UNESCO, 1996: 26).

De varer og tjenester som omsettes i kulturindustrien nevnes spesielt i erklaeringen. Utover sin
okonomiske verdi er de "vektorer av identitet, verdier og mening" og er ikke & betrakte som
en vare lik alle andre (UNESCO, 2001: artikkel 8). P& grunn av denne viktige funksjonen som
kultursektoren har er statlig regulering viktig. Alle stater blir 1 erklaeringen palagt & konstruere
en kulturpolitikk. Selv om markedet er et redskap for spredning av kulturprodukter, kan det
ikke alene bevare og fremme kulturell diversitet. Gjennom politisk styring kan det opprettes et
samarbeid mellom det private initiativ og offentligheten (ibid: artikkel 9, 10 og 11).
UNESCOs erklaering for kulturell diversitet bekrefter begge de mélsetningene som har vaert
de viktigste i EUs audiovisuelle politikk. Fri sirkulasjon av kulturprodukter pé den ene siden

og regulering som skal veie opp for markedets negative konsekvenser pa den annen.

Det er en grunnleggende liberal tone i Folkerettens bestemmelser. Utveksling av uttrykk

ansees som en viktig del samfunn grunnlagt pa menneskerettslige friheter, men markedet
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alene anses likevel ikke tilstrekkelig. Folkeretten legitimerer, og til en viss grad ogsa
pakrever, en kulturpolitikk for & danne det nedvendige grunnlaget for fri sirkulasjon av
kulturprodukter. Det liberale verdigrunnlaget er med andre ord ikke utelukkende
markedsliberalistisk, men apner ogsé for sosial og politisk liberalisme. Som vi sa i forrige
kapittel, har ogsé Fjernsynsdirektivet en slik dobbel funksjon. Selv om direktivet &pnet opp et
fritt marked for fjernsyn, var det ogsé flere aspekter ved rettsakten som begrenset aktiviteten
til akterene 1 dette markedet. En slik begrensning med hensyn til kulturelle rettigheter finner
man i artikkel 4 1 Fjernsynsdirektivet. Den fastsetter kvoter pa ikke-europeiske programmer

pa EUs fjernsynskanaler.

5.2 Kulturkvotene i Fjernsynsdirektivet

Som med fortolkningen av de sosialliberale begrensningene av jurisdiksjonsretten, var det til
dels store motsetninger mellom medlemslandenes syn pd hvordan og hvor langt EU skulle
tillate seg 4 gé 1 den audiovisuelle politikken generelt. To parter har i serdeleshet blitt trukket
frem som motsatser 1 debatten; Storbritannia som representant for det markedsliberalistiske
standpunktet, og Frankrike for en intervensjons- og kulturorientert politikk (Collins, 1994;
Humphreys, 1996; Levi, 2001). Ogsa andre land som Italia, Hellas, Spania og Belgia har
tidvis inntatt en intervensjonalistisk posisjon. Kulturkvotene var likevel sarlig viktig for
Frankrike, som allerede hadde en tilsvarende ordning i sin nasjonale lovgivning (Levi, 2001:
43; Maggiore, 1991: 135; Papathanassopuolos, 1990: 116). Denne siste gruppen har lagt seg
pa en linje som minner om politikken som Majone identifiserte som tradisjonelt europeisk
(Majone, 1996: 10), med det unntak at man i stedet for en nasjonalisering av industrien na

fokuserte pa det felleseuropeiske.

5.2.1 Stor indre konflikt

Britene har representert de mest markedsliberale kreftene 1 unionen, og var sterkt uenig i
kvotebegrensninger pd programinnhold. I sin analyse av Storbritannias rolle 1 EUs
audiovisuelle politikk mener Collins (1994) at en viktig grunn til den britiske motstanden
skyldes deres privilegerte posisjon i markedet. I motsetning til de fleste andre europeiske land

er Storbritannia 1 sprakfellesskap med den mektigste aktoren 1 det audiovisuelle markedet,
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USA. Med unntak av musikk, hvor EU fremdeles er sterkest, er amerikanerne gjennomgaende
dominerende. Dette gjelder ikke minst fjernsynet, hvor de har inntatt en posisjon av WTO
beskrevet som "ekstremt sterk" (WTO, 1998: 3-4). Sprakfellesskapet med USA, som selvsagt
ogsé kan tenkes & vaere komplimentert med andre kulturelle fellesnevnere, kan vaere med pa &
forklare hvorfor Storbritannia har hatt en sterre suksess en noe annet EU-land i & eksportere
fjernsynsprogrammer, bade til USA og til andre europeiske land (Collins, 1994: 89; Levi,
2001: 36-37). En slik sterk utgangsposisjon har selvsagt gjort at britene ville ha mindre 4 tjene

pa en proteksjonistisk praksis.

Det var likevel ikke bare Storbritannia som tok hensyn til nasjonal industri i sin innstilling til
felleseuropeiske strategier i den audiovisuelle politikken. Mye av grunnen til Frankrikes
skepsis mot markedsliberaliseringen har i felge Peter Humphreys (1996) vert den ekstremt
dérlige erfaringen landet hadde da de markedstilpasset sin egen fjernsynsindustri. Selv i et
kommersielt perspektiv var konsekvensene av den raske dereguleringen i sektoren &
karakterisere som katastrofal - man oppnadde verken ekonomisk konkurranse eller et utvidet
tilbud av fransk programinnhold. Humphreys anser Chirac-regjeringens privatisering av den
sentrale allmennkringkasteren TF1 som det avgjerende punktet for den konjunkturnedgangen
som franskmennene erfarte i sektoren. Uten de begrensningene TF1 tidligere var palagt med
hensyn til reklame, ble kanalen for tung for konkurrentene 1 markedet og var en belasting
bide for offentlige og kommersielle akterer. I 1992 hadde den fullstendig utspilt sin antatt
sterkeste konkurrent La Cing, som métte legge ned driften (ibid: 232). Resultatet av den
uregulerte konkurransen var at kanalene ble avhengig av amerikanske produksjoner som,
sammenlignet med europeiske programmer, var billig og lett tilgjengelig. Frankrikes sterke
filmindustri til tross, programproduksjonen i fjernsynet sakket akterut og ble etter hvert

avhengig av nasjonalpolitisk intervensjon.

Nettopp den franske filmindustrien er et annet element som talte for kulturell proteksjonisme.
Det er ikke alle fjernsynsprogram som beskyttes av kvotene. I den endelige bestemmelsen ble
visse typer fjernsynsprogrammer unntatt kvotekrav. Det gjaldt "nyheter, sportsbegivenheter,
underholdningsprogram som inneholder et konkurranseelement, reklame, tekst-tv og
telekjoptjenester” (Fjernsynsdirektivet: artikkel 4). Med unntak av de tre siste som er rent
kommersielt programinnhold, er alle disse programtypene typiske fjernsynsgenre som har
relativt kort aktualitetstid. Det vil si at de fort vil miste publikums interesse, og derfor sin

verdi. Slike programmers motsats, det man ofte kaller "stock"-programmer, har lenger mye
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"hylle-tid" og kan i enkelte tilfeller veert aktuell i flere tiar. Film faller inn i denne sistnevnte

kategorien.

Det er nettopp "stock"-programmer som kulturkvotene er kontruert for & beskytte. I
motsetning til de mer markedsliberale medlemslandene, som Tyskland og Storbritannia, er
film blitt et sentralt aspekt ved den franske kulturpolitikken. Levi mener at en kombinasjon av
tradisjon og sterke film-lobbyer kan vare grunnen til at bade produksjon og konsumpsjon av
film er storre 1 Frankrike enn i noe annet medlemsland (Levi, 2001: 23). Fjernsynet er en
naturlig del av filmmediets kommersielle kronologi. Kun en liten del av de totale inntektene
til en film kommer 1 dagens marked fra kinoene. Bade video og fjernsyn inntar allerede mer
innbringende ledd i forretningssyklusen. Denne utviklingen kommer antagelig kun til &
forsterkes 1 fremtiden nar digitale fjernsynstjenester som pay-per-view blir mer tilgjengelig
(Kommisjonen, 1997b: 6-7). Siden kvotebeskyttelsen ikke rammer universelt, er det rimelig a
anta at bestemmelsen til dels er ment a fore ressurser tilbake til den europeiske filmindustrien,
som ellers ville bli trukket ut av EUs marked. Den proteksjonistiske franske strategien i
fjernsynet, som ofte er strengere enn den felleseuropeiske politikken3!, ma derfor ogsa sees 1
sammenheng med andre deler av den audiovisuelle sektoren, forst og fremst

filmproduksjonen.

5.2.2 Begrensning av kulturkvotene

Opprettelsen av det indre markedet var en seier for Storbritannia og den markedsliberale
grupperingen. Kvotebegrensningen skulle derfor vare den delen av Fjernsynsdirektivet som
skulle tilfredsstille den mer restriktive grupperingen. Kvotene var likevel mer problematisk
enn det indre markedet. Motstanden mot kulturkvotene var stor. Bdde rent prinsippielt og med
hensyn til hvor stor prosentandel europeiske produksjoner en skulle palegge kanalene, var det
uenighet medlemslandene imellom. Den endelige bestemmelsen barer preg av denne
konflikten. Den eneste maten man kunne komme til enighet var & utstyre artikkelen med en

klausul som gjorde det lett 4 unnga etterlevelse, dersom det skulle vert enskelig.

31 Frankrike har benyttet seg av muligheten for & innfore strengere lovgivning enn Fjernsynsdirektivet og
palegger derfor alle kanaler som sender pa bakkenettet en 60% kvote for europeiske programmer hvorav 40%
ma ha sitt opphav i Frankrike selv.
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"Article 4

1. Member States shall ensure where practicable and by appropriate means, that broadcasters reserve for
European works [...] a majority proportion of their transmission time, excluding the time appointed to
news, sports events, games, advertising, teletext services and teleshopping. This proportion, having
regard to the broadcaster's informational, educational, cultural and entertainment responsibilities to its

viewing public, should be achieved progressively, on the basis of suitable criteria"

Fjernsynsdirektivet forpliktet altsa alle kanaler i EU a bruke minst 50% av sendetiden sin pa
europeiske produksjoner i den grad det var praktisk gjennomferbart og hensiktsmessig med
hensyn til publikums interesser. Klausulen var et kompromiss som bare motvillig ble
akseptert av Frankrike. Som vi skal se mot slutten av kapittelet, har etterlevelsen av
bestemmelsen vert sterkt varierende nettopp fordi ordlyden i artikkelen har apnet for at man

har kunnet ignorere den.

5.3 Legitimitet i forhold til markedsliberale verdier

Det var ikke bare internt i unionen at kulturkvotene mette motstand. Ogsa akterer utenfor
unionen, 1 forste rekke USA, stilte seg kritisk til kvoter. Allerede under forhandlingene om
kvotene uttrykte USA sin motstand og la i folge Matteo Maggiore press pd enkelte av
Fellesskapets medlemsland. Han mener det var amerikansk pavirkning som fikk Nederland til
a papeke mulig uoverensstemmelse mellom kvotebestemmelsen og GATT-avtalen (Maggiore,
1991: 35). Internasjonale frihandelsavtaler som GATT, og senere GATS, satte kvotene i en
problematisk posisjon. Som jeg nevnte innledningsvis i denne analysedelen var kvotene et
trekk man normalt ville forbinde med den tradisjonelle europeiske reguleringen. Disse
avtalene var en motsats til denne formen for regulering, med en grunnleggende markedsliberal

orientering.

5.3.1 Opprettelsen av GATS

Allerede for Fjernsynsdirektivet ble innfort hadde man startet reforhandlingen av GATT i den
sakalte Uruguay-runden (1986-1994). Denne forhandlingsrunden var meget spesiell, bade i
GATTs historie generelt og med hensyn til den audiovisuelle sektoren. Den kanskje viktigste

hendelsen under forhandlingene var opprettelsen av Verdens handelsorganisasjon, WTO, som
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hadde til hensikt & & vaere en stabil arena for forhandling og diplomatisk lesning av konflikter
1 den internasjonale handelen. I tillegg opprettet man to helt nye avtaler, som begge er av
interesse for den audiovisuelle sektoren; den generelle avtalen for handel med tjenester,
GATS, og en avtale for a beskytte intellektuell eiendom, TRIPS. I denne oppgavens
perspektiver er det den forstnevnte avtalen som er saerlig viktig. I den audiovisuelle sektoren
fungerte GATS som en videreforing av GATT, noe som forte til reforhandlinger med hensyn

til de unntakene en blant annet hadde innfert for film.32

Ogsa 1 EU-sammenheng var Uruguay-runden viktig. For forste gang forhandlet ikke
medlemsstatene lenger hver for seg, men som et fellesskap. En slik felles front betydde at
interne stridigheter matte legges til side. Som vi har sett var det stor uenighet mellom den
britiske og franske innstillingen til kulturkvotene, men de ble na tvunget til & std sammen bak
Fjernsynsdirektivet. | GATS-forhandlingene skulle den samme konflikten vi tidligere har sett
mellom markedsliberale og restriktive krefter internt i EU dukke opp igjen, men néd mellom

WTO og USA pa den markedsliberalistiske siden og EU pa den kulturproteksjonistiske.

Det kanskje viktigste aspektet ved GATT-avtalen var frihandel uten diskriminering. GATT-
systemet var som sagt et markedsliberalistisk og internasjonalisert system, og en motsats til de
nasjonalorienterte, sosialdemokratiske gkonomiene man tidligere hadde hatt i Europa
(Majone, 1996). GATTs grunnprinsipp om ikke-diskriminering ble viderefort i GATS,
gjennom den sakalte MFN-bestemmelsen (GATS: artikkel IT). MFN, eller most-favored-
nation, har som hensikt & sikre at alle medlemslandene behandler sine handelspartnere likt,
altsa som den "mest favoriserte nasjon". Det vil si at om en gir ett land mer gunstige
betingelser for handel, m& man ogsé gjere det for alle andre. En annen, tilsvarende viktig
bestemmelse i bdde GATT og GATS, er at nasjonal gkonomi skal beskyttes gjennom toll og
ikke gjennom kvoter eller andre kvantitative barrierer (GATS: artikkel V og XVI).

EUs innstilling til den audiovisuelle sektoren bret bide med MFN-bestemmelsen og tiltakene
mot kvoter i GATS. Idéen om en europeisk kultur tilsvarende nasjonalkulturen som burde
beskyttes mot eksternt press, ble ikke delt av EUs viktigste forhandlingspartner, USA, som
nektet & imatekomme det i franske kravet om " det kulturelle unntaket" (Schlesinger, 1997:

374-5). Uenigheten rundt den europeiske kvotebestemmelsen fikk egentlig ikke noen endelig

32 En klausul fra 1947 tillot bruk av nasjonale kvoter for filmmediet.

73



losning under Uruguay-runden. Fjernsynssektoren ble formelt inkludert i avtalen, men det var
fa land som gjorde spesifikke forpliktelser med hensyn til markedstilgang33. Uten slike

forpliktelser kunne unionen fortsette a palegge kringkasterne i Europa kvoter.

5.3.2 Rettferdig handel

Béde kvotebegrensningen i Fjernsynsdirektivet og offentlig subsidiering, som behandles 1
neste kapittel, er ikke normalt ikke forenelig med et markedsliberalt reguleringsimperativ.
Slike virkemiddel er ofte ansett & virke konkurransevridende, og hemme utveksling og tilbud
til publikum. En markedsorientert regulering, som den vi har sett GATS er grunnlagt pa,
vurderes ofte som mer effektiv enn en restriktiv og inngripende politikk. OECD stetter seg
eksempelvis til en slik forestilling i sine forslag til regulering av det fremtidige

informasjonssamfunnet:

"In order to be effective and coherent, regulatory structures need to mirror the market structures which

they regulate" (OECD, 1997: 11)

Den politiske kontrollen som kulturelt sensitive sektorer krever, antas ikke & vare sa
forskjellig fra andre former for ekonomisk aktivitet at det skulle vaere nedvendig med en helt
annen form for regulering. I motsetning til synet fremmet av franske politikere, er ikke
markedet ansett som en trussel mot kulturell og lingvistisk diversitet. Tvert i mot vurderer det
markedsliberalistisk orienterte OECD det apne markedet som et instrument for a fremme

diversiteten, ikke begrense den.

"Open competitive markets must not be viewed as antagonistic to concepts of cultural and linguistic
diversity. On the contrary, in these markets where there is vibrant competition, low prices and rapid
service diffusion, domestic industries have an incentive to produce content at a much more rapid rate,

and of higher quality, than in closed markets which tend to be limited in size" (ibid: 16)

Det antas med andre ord & vare en synergieffekt mellom det skonomiske markedet og
utviklingen i den kulturelle offentligheten. Dette er en form for argumentasjon vi husker fra

den amerikanske mediereguleringen, hvor politiske inngrep blir sett pa med mer skeptiske

33 Det var til slutt kun USA selv og Den sentralafrikanske republikk som fullt ut forpliktet seg i den
audiovisuelle sektoren.
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oyne enn i Europa. Rettferdig handel, gjennom et sa dpent marked som mulig, er grunnlaget

for en fri1 utveksling.

Tilhengere av en mer restriktiv politikk har kritisert en slik oppfatning med & vise til
mulighetene for markedssvikt i et sa dpent system (Majone, 1996: 30). Sammenhengen
mellom gkonomisk konkurranse og kulturelt tilbud trenger ikke vaere sa gjensidig som det gis

uttrykk for.

5.4 Legitimitet i forhold til kulturell frihet

Det viktigste argumentet for at markedet for audiovisuelle tjenester er preget av svikt er den
svake posisjonen som de europeiske produsentene har kommet opp i sammenlignet med de
amerikanske. Til tross for at nasjonalt programinnhold fremdeles er mest populert
(Kommisjonen, 1999a; Moran, 1998), er det ingen handelsbalanse mellom EU og USA.
Kommisjonen anslar et underskudd i sterrelsesorden 7 milliarder euro érlig i sektoren som

helhet (Kommisjonen, 1999a: 2).

5.4.1 Den amerikanske dominansen

I konkurranse med sine europeiske motsvarigheter har den amerikanske programindustrien
klart seg ekstremt bra, og det til tross for at amerikanske akterer offisielt sett er palagt flere
hindringer i Europa enn omvendt. I en uavhengig rapport utfort pa oppdrag fra Kommisjonen,
har Solon Consultants (1998) forsegkt & finne ut hva som begrenser europeisk
konkurransedyktighet blant annet i det amerikanske markedet. De fant at det, med unntak av
investeringsbarrierer i radio og fjernsyn, var fa formelle barrierer tilsvarende kulturkvotene i
USA. De mente likevel at det var faktorer utover de europeiske produktenes kvalitet som

forhindret dem i & penetrere markedet i USA.34

34 Solon Consultants funn er ikke uttommende presentert her. Jeg har valgt ut de barrierene som jeg anser som
de viktigste i denne sammenhengen. Strukturelle, fiskale og politiske hinder utover de jeg har sett pa er, i folge
rapporten, mer omfattende i filmindustrien enn i fjernsynet.
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Den kanskje sterste barrieren i den audiovisuelle sektoren generelt, men ogsé i EUs forhold til
USA, grunner i det faktum at musikk, film og spesielt fjernsyn er kulturprodukter hvor
nasjonalt forankret innhold generelt sett foretrekkes fremfor import. USA er godt hjulpet av &
ha et stort og homogent hjemmemarked, som er en fordel ved distribusjon av kulturprodukter.
Selv om det kulturelle fellesskapet ikke er like homogent som de europeiske nasjonalstatene,
er det kraftig nok til & ha en vesentlig innvirkning pa USAs konkurransedyktighet 1 det
fragmenterte markedet i EU. De programmene som legges ut for salg i Europa har allerede
tjent inn store deler av kostnadene 1 hjemmemarkedet og kan derfor selges billig. En slik
mekanisme er serlig viktig i fjernsynet som anses a vare en "fixed-cost-business" det vil si at
utgiftene ikke stiger vesentlig ved at markedet utvides, siden de sterste investeringene allerede
er gjort. Har et program allerede oppnadd suksess, er merkostnadene ved ekspansjon av
okonomisk nedslagsfelt minimal (ibid: 31). Ved rask vekst i markedet, slik man fikk i Europa
etter nedleggelsen av monopolene, er slike importvarer uten sammenligning den billigste og

enkleste maten a fylle programflaten.

Slike kulturelle barrierer kan neppe loses av det frie markedet alene, men krever politiske
inngrep i markedet, enten gjennom stimulering av den nasjonale industrien eller, som i
Fjernsynsdirektivet, gjennom kvantitative kvoter. En rent kommersiell praksis vil kunne
skyve ut ensket nasjonalt materiale, fordi det sammenlignet med den dominerende akterens
produkter er for dyrt. Nasjonale akterer kan derfor risikere a bli fullstendig avhengig av de
mest ressurssterke fjernsynskanalene, siden de er de eneste med mulighet til & kjope nasjonalt.

Resultatet vil selvsagt veere en gkt konsentrasjon som kan ha en konkurransevridende effekt.

Det er likevel ikke bare kulturelle barrierer som hindrer sirkulasjon. Solon Consultants
kommenterte ogsa den manglende effektiviteten og strategiske tankegangen i den europeiske
industrien sammenlignet med USA, og pekte sarlig pa distribusjons- og
markedsforingsleddet. Mens USA har veert flink til aktivt & arbeide for & fa filmene ut pa
markedet har den europeiske industrien vart fragmentert, tilfeldig og nesten utelukkende
fokusert pa produksjon. Det store antallet distribusjonsselskaper kan argumenteres for & ha
hatt en positiv effekt pa pluralismen i Europa, men kan ogsa ha veart en medvirkende faktor til
den sterke amerikanske kontrollen over det europeiske markedet (Kommisjonen, 1997b: 11-
12). Man ser her en gkonomisk effekt som tilsvarer den vi har sett i forbindelse med de
kulturelle barrierene. Det amerikanske markedet er mer oversiktelig og konsentrert rundt kun

8 aktarer (WTO, 1998: 8), noe som gjor at mindre organiserte europeiske aktorer verken
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klarer & forsvare seg i sitt eget marked eller eksportere til andre. Disse strukturelle problemene
er det selvsagt lettere & gjore noe med. En kunstig konsentrasjon av markedet kan la seg
gjennomfore. Det er likevel et sparsmél om en samtidig vil klare & opprettholde de kulturelle
og politiske mélsetningene som en har satt seg fore, siden ekonomisk konsentrasjon ogsé kan

ha en effekt pa den kulturelle pluralismen.

Sterrelse og konsentrasjon har lenge vart fordeler for den amerikanske industrien, men ma
sies & ha okt siden Reagan-administrasjonen la enda sterkere vekt pd deregulering og
markedsorientering av kommuniksjonssektoren pa 80-tallet (Komiya, 1990).
Monopoltendensene 1 markedet har steget, og dannelsen av store multinasjonale selskaper har
blitt mer vanlig. En slik tendens rammer s@rlig USAs handelspartnere siden de ikke nyter den
samme juridiske beskyttelsen som amerikanerne selv. Konkurranselovgivningen er begrenset
av lovverk som Webb-Pomerene-akten som tillater amerikanske selskap a bygge opp karteller
sa lenge de ikke opererer pa amerikansk territorium. Det vil si at allerede store amerikanske

selskaper kan danne enorme multinasjonale konglomerater uten frykt for politisk intervensjon.

At det eksisterer barrierer inn i det amerikanske markedet er ikke bare en ulempe for
europeisk eksport. Det er ogsa et poeng at den danner grunnlaget for en ubalanse i handelen,
som bringer kapital ut av det europeiske markedet og inn 1 det amerikanske. Reinvesteringen i
det europeiske markedet er derfor liten sammenlignet med USA, noe som gjor det nedvendig
med tilforsel av kapital fra andre samfunnsomrader. Nar den europeiske driften i tillegg er
palagt & ta hensyn til sosialliberale behov, som antagelig er en belastning for driften, reduseres
deres konkurransedyktighet ytterligere. Det var selvsagt slike negative effekter kulturkvotene
skulle veie opp for. Ved 4 redusere det markedet amerikanerne kunne operere i til det halve,
antok man at europeiske aktorer ville kunne fa et pusterom som ikke bare gavnet europeiske

produsenter, men ogsa kulturen som helhet.

5.4.2 Kulturell frihet som grunnlag for kvotene

At det faktisk finnes en sterk ekstern akter er avgjerende for legitimiteten av kulturkvotene.
Skal den kulturelle friheten vurderes som en liberal rettighet pa linje med

menneskerettighetene, slik det er pakrevd i UNESCOs erklaring for kulturell diversitet, ma
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man vurdere to friheter opp mot hverandre. Pa den ene siden de amerikanske produsentenes

rett til frihandel, og pa den andre de europeiske kulturenes rett til beskyttelse.

Bruken av kvoter er en forfordeling av ressurser hvor noen, i dette tilfellet europeere, gis
tilgang til et storre marked enn andre. Det er altsa en diskriminering av enkelte individer,
forste rekke av amerikanske fjernsynsprodusenter?>, til fordel for de europeiske folks
kollektive rettigheter. En slik diskriminering kan rettferdiggjores om en tar utgangspunkt i den
liberalistiske retningen utilitarisme. Utilitaristene mente av individuelle rettigheter métte veies
opp mot maksimaliseringen av det felles godet. Ralws ([1971] 1999) har kritisert en slik form
for argumentasjon. Han mener at & ofre én persons gode for & maksimalisere resten av
samfunnets goder, er & opptre som om individet ikke lenger har egenverdi, men kun er et
middel for offentligheten for evrig. Under slike forutsetninger ville en slik teori selvsagt ikke
lenger vere liberalistisk, siden det ville vare dpenbart at individets frihet ikke lenger har verdi
utover dens funksjon som del av samfunnet. Rawls selv foretrekker en rettferdighetstest.
Gjennom a pélegge individer prinsipper for rettferdighet pa forhdnd ma ens segken etter det

gode innrettes etter disse prinsippene.

Kulturell frihet er i et slikt rettferdighetssytem problematisk. Fjernsynsdirektivet
diskriminerer eksempelvis mot ikke-europeiske produsenter, nér de ikke gis tilgang til mer
enn halvparten av det markedet som europeiske akterer far konkurrere 1, noe som strengt tatt
ikke er rettferdig overfor den enkelte ikke-europeiske produsent. Som individer kan en
europeer og en ikke-europeer ha like store ressurser tilgjengelig, og likevel vil ferstnevnte
forfordeles. Det er ikke som individer det kan rettferdiggjeres at de to behandles ulikt, men

som medlemmer av en sterre gruppe.

Will Kymlicka (1991; 1999) foreslér et annet syn pa kulturell beskyttelse som er mer i trad
med den fortolkningsformen som vi sé ble uttrykket i Folkeretten. Han mener at Rawls
fortolkning vil forutsette kulturell neytralitet, en forutsetning Kymlicka i stor grad mener
bygger pa en myte. En liberalistisk avveiing som utelukkende forholder seg til individniviet
vil kun gavne den mest ressurssterke gruppen, noe som pa sikt kan true det kulturelle

eksistensgrunnlaget for ressurssvake. Kymlicka mener likevel det er visse prinsipper for

35 Det kan selvsagt argumenteres for at en slik situasjon er usannsynlig. Produsenter stir sjelden alene, men er
representert av et kollektiv gjennom produksjonsselskaper.
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hvordan kulturelle rettigheter ogsa kan vurderes som liberale. Den kanskje viktigste
forutsetningen er at den kulturelle friheten ikke ma brukes for & undertrykke individuelle
rettigheter. Som vi sd i UNESCOs erklaering for kulturell diversitet ber individuelle og
kulturelle rettigheter anses som "universell, udelelig og gjensidig avhengig" (UNESCO, 2001:
artikkel 5). I den grad et indre eller ytre press kan virke destabiliserende, har kulturen likevel
legitim rett til & beskytte seg selv (Kymlicka, 1999: 115).

Kulturkvotene er motivert av en forestilling om at det finnes press mot de europeiske
kulturene som potensielt kan virke destabiliserende. Den europeiske fjernsynsindustrien, som
er oppfattet som svak og derfor mest utsatt for svikt, kan med andre ord legitimt beskyttes mot
et press fra amerikanske produsenter, hvis ekonomisk sterke posisjon kan brukes for &
overkjere de kulturelle enskene og behovene til publikum. Det er likevel et spersmél om det
er slik kulturkvotene brukes i praksis, eller om de forst og fremst er & oppfatte som et fransk
forsek pa ekonomisk proteksjonisme, som i et moderne samfunn er mindre lett &

rettferdiggjore.

5.5 Kulturkvotene i praksis

Allerede for kvotene ble introdusert ble det uttrykket stor skepsis internt i unionen, ikke bare
med hensyn til divergerede verdisyn, men ogsa til hvorvidt de ville kunne ha den enskede
effekten pa den europeiske programindustrien. Det gkonomiske og sosiale utvalg (OSU) var
kanskje den institusjonen som mest entydig stilte seg avventende til effekten kvotene ville
kunne ha pa markedet. Selv om @SU selvsagt ogsa ensket en sunn europeisk programindustri,
sd man problemer 1 gjennomferingen av en sé proteksjonistisk politikk. Ikke bare ville det
vare vanskelig 4 oppfylle kravene, kontrollen med om bestemmelsen virkelig ble gjennomfort
ville utgjore et stort praktisk problem. @SU pekte ogsa pa muligheten for kvalitetsforringelse

dersom kvotene kom til & sikre omsetning av europeiske produksjoner (OSU, 1987: 30-31).

Mens man i Frankrike onsket & gripe inn med restriktive virkemidler for & stette den nasjonale
filmindustrien, pekte @SU pa muligheten for at kulturkvotene i et slikt perspektiv kunne virke
mot sin hensikt. Kvotene ble kun pékrevd visse typer programmer, den sakalte stock-
produksjonen. @SU mente at nisje-kanaler som spesialiserer seg pa film ville ha mye

vanskeligere for 4 fylle kvotene enn kanaler med et "bukett-tilbud". Utvalget fryktet at
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kvotene av denne grunn kunne ha en uheldig konkurransevridende effekt (OSU, 1995: 37). Et
beslektet problem ville kunne vere at film, dokumentarer og lignende programinnhold ville
erstattes med billige amerikanske programmer 1 fjernsynsgenren. Eksempel pa at det faktisk
kan skje er norske kanaler som TVNorge som sender nettopp amerikanske reality-konsepter
som Survivor 3¢ og Who wants to marry d millionaire?. Pa grunn av sitt konkurranseelement

faller slike programmer utenfor kvotene.

Det starste problemet med hensyn til kulturkvotene har kanskje likevel veert at etterlevelsen
har svak. Faktisk ble andelen kanaler som oppfylte kravene mindre med tiden. Fra
Kommisjonens forste maling 1 1991 og til den siste 1 1998, hadde andelen blitt redusert fra
74% til 66% (Levi, 2001: 44). Klausulen som til slutt ble knyttet til bestemmelsen, gjorde det
mulig & unnga lovgivningen. Som vi skal se har oppfyllelsen av kravene veart preget av de

motsetningene som oppstod allerede for Fjernsynsdirektivet ble vedtatt.

5.5.1 Etterlevelse av kvotene

Kommisjonens fjerde rapport om Fjernsynsdirektivet sé spesifikt pa applikasjonen av
artiklene 4 og 5, altsd kvotebestemmelsene?’. Tallene i rapporten viser at det faktisk var en
forskjell 1 medlemslandenes forhold til kvotene, og underbygger enkelte observaterers pastand
om at den laissez-faire-orienterte, britiske politikken fungerte som en trojansk hest for

amerikanske audiovisuelle interesser (Collins, 1994: 13).

Bade generelt og med hensyn til amerikansk eie, er det flere kanaler som sender under britisk
lisens enn fra noe annet medlemsland. Mange av disse kanalene er har lite med Storbritannia &
gjore, men sender til markeder utenfor marked. De nordiske landene har, som vi var inne pd i
forrige kapittel vaert et marked hvor kanalene har nydt godt av & sende fra utenfor sitt primaere
omrade. Flere av de britiskregistrerte og amerikanskeide kanalene sender utelukkende til
Norden. Et godt eksempel pa at oppfyllelsen av kvotekravene avhenger av de politiske

myndighetenes opprinnelige innstilling til Fjernsynsdirektivets restriksjoner, er det

36 Robinson-ekspedisjonen.

37 Man ber vare oppmerksom p4 at tallene i rapporten kan vaert meget usikre. Levi pastar at medlemslandenes
kontroll med om tallene de mottok fra kringkasterne var korrekt, i mange tilfeller var fullstendig fravarende
(Levi, 2001: 44). Det kan med andre ord vere enda lavere oppslutning om kvotene enn det rapporten gir uttrykk
for.
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amerikanske selskapet Fox Broadcasting Co.. Nisje-kanalen Fox Kids sender til tre
geografiske markeder som er underlagt Fjernsynsdirektivet: Frankrike, Storbritannia og
Skandinavia. To av dem Fox Kids og Fox Kids Scandinavia sender under ITC-lisens 1
Storbritannia. Mens disse kanalene ikke kommer i nerheten av & oppfylle kvotekravene med
henholdsvis 16% og 13% i 1998 har Fox Kids France klart & nd kvoten med 51% europeiske
verker. Tilsvarende tall finner en ogsé for Disney-kanalen. Mens den britiske ligger pd 25% er

den franske oppe i 51% (Kommisjonen: 2000a).

En ser ogsa en viss forskjell i begrunnelsen som ble gitt med hensyn til hvorfor kvotekravene
ikke ble oppfylt. Manglende etterlevelse i det franske markedet, ga @SU rett 1 sine antagelser
om at filmkanaler ville fa det vaskelig med & oppfylle kvotene(dSU,1995: 37). I Frankrike
har disse kanalene hatt serlig vanskelig for 4 finne interessant europeisk materiale siden
Canal + har hatt en meget dominerende plass i markedet. For & forbedre situasjonen har
franske myndigheter palagt Canal + & avslutte sin praksis med a forlange omfattende
eksklusive rettigheter til nyere filmer (Kommisjonen, 2000a: 34-35). Til sammenligning har
de britiske kanalenes begrunnelser i storre grad synes & bryte med hensikten med
kulturkvotene. Det de fleste mente var arsaken til at de ikke klarte 4 na kvotene, var at det var
vanskelig & finne programinnhold til konkurransedyktige priser. Det var ogsa en del som
oppga at de var underavdelinger av ikke-europeiske selskaper som begrunnelse for manglende
etterlevelse. Slike kanaler ble palagt 4 kringkaste fra eget arkiv. Det var kanskje ikke

overraskende at det utelukkede dreide seg om amerikanskeide kanaler (ibid: 59-60).

5.5.2 Statenes verdigrunnlag og etterlevelse av kulturkvotene

Forskjellene i etterlevelsen av kvotekravene reflekterer til en viss grad den ulike
vektleggingen av verdier mellom unionens medlemsland. Mens Frankrike ensker & beskytte
kulturen, har Storbritannia ensket markedsliberalisering og konkurranse. Folkeretten har, som
vi har sett, dpnet for muligheten for inngrep i markedet dersom hensikten er & beskytte
kulturen. Senere sé vi at Kymlicka setter visse betingelser for at inngrep kan rettferdiggjores.
Restriksjonene ma ha som hensikt & beskytte den opprinnelige kulturen i omradet mot

destabilisering.
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Det er en interessant problemstilling hvorvidt Frankrike virkelig lever opp til disse
betingelsene. Som vi s& har USA inntatt en meget dominerende posisjon 1 markedet for
audiovisuelle produkter noe som gjor det rimelig & anta at nasjonale produkter ville mote en
urimelig sterk motstand. Overfor en slik akter kan man legitimere bruken av restriksjoner. Det
er likevel en annen gruppe hvis aktivitet i markedet begrenses av kvotene. Ikke-europeiske
kulturer internt 1 unionen kan ikke sies a utgjere den samme trusselen som amerikanske

fjernsynsprodusenter.

Innvandrergrupper har i folge Kymlicka (1991; 1999) ikke de samme rettighetene som de
nasjonene med historisk tilknytning til omradet. I den grad de utgjor en trussel mot indre
stabilitet m4 immigrantenes kultur vike. I Frankrike har det vaert vanskelig for slike
innvandrerkulturer 4 fa tilgang til kringkastingsmedier. Arabiske kanaler har eksempelvis hatt
vanskelig for & {2 lisens i kabelnettet til tross for at de utgjor en stor innvandrergruppe (Levi,
2001: 25-26). Kravet om europeisk innhold har vaert vanskelig a oppfylle for kanaler som
henvender seg til immigranter siden de naturlig nok vil hente mesteparten av sitt

programinnhold fra sitt opprinnelige hjemland.

Til tross for at innvandrergrupper har et mindre legitimt krav pé kulturell frihet enn de
kulturene som naturlig er & finne 1 et omrade, betyr det ikke at de er uten slike rettigheter.
Tvert 1 mot er mediepluralisme og tilgang til ens egen kulturs uttrykk, eksplisitt pdpekt som
malsetninger i UNESCOs erklering for kulturell diversitet (UNESCO, 2001: artikkel 6). A
tillate innvandrerkulturer tilgang til egne kanaler, kan neppe i noen alvorlig grad virke
destabiliserende pa den generelle franske kulturen. Legitimiteten av slike begrensninger kan
derfor virke svak, og man kan stille seg sparsmélet om et slikt generelt regelverk kan ivareta
reell kulturell pluralisme 1 Europa. Ogsé EU ble oppmerksom pé at andre grupper enn de man
opprinnelig ensket beskyttelse mot, ble rammet av lovverket. Ved fornyelsen av
Fjernsynsdirektivet la man derfor inn et nytt punkt i fortalen hvor det ble gjort unntak for
kvotebestemmelsene for kanaler som helt eller delvis kringkastet i et ikke-europeisk sprak.
Ved & benytte seg av sprak som basis for unntaket ble de europeiske markedene beskyttet mot
markedskreftene 1 USA, samtidig som man kunne opprettholde en sterre grad av sann
kulturell diversitet 1 det europeiske fjernsynet. Ogsa svake audiovisuelle industrier som

Portugal slapp unna for sterk konkurranse fra land de er i sprakfellesskap med.

82



Selv om vedlegget til Fjernsynsdirektivet kom i 1997, var ingen av de 8 franskregistrerte
kanalene begynte sendinger aret etter som sendte under et slikt unntak. Det er i det hele tatt fa
land som utsteder lisens til ikke-nasjonale akterer. Det pafallende unntaket er Storbritannia
som har flere ikke-europeiske minoritetskanaler (Kommisjonen, 2000a). Det kan kanskje
synes paradoksalt at den minst kulturelt orienterte medlemsstaten er det landet hvor
mediepluralismen faktisk synes storst. P4 den annen side underbygger det den tidligere nevnte
pastanden til OECD, om at markedsliberalismen eker heller enn svekker, kulturell og

lingvistisk pluralisme.

5.6 Avslutning

Selv om man kan legitimere en restriktiv kulturpolitikk med utgangspunkt i Folkeretten, kan
det synes som om man i den felleseuropeiske audiovisuelle politikken ikke kan bruke kulturell
beskyttelse som den eneste formen for legitimitetsgrunnlag. Forskjellen i den statlige viljen til
a palegge kanalene under sin jurisdiksjon til & overholde kvotekravene er sterkt varierende,
noe som undergraver mélsetningen med lovgivningen. Siden det er apnet for et indre marked,
vil kanaler under de mer markedsliberalt orienterte kanalenes jurisdiksjon ha en fordel som

taler for utflagging.

Det er ogsa et sparsmil om kvotene virkelig kan sies & reflektere sosialliberale verdier. At
ikke-europeiske minoritetskulturer kun har lisens for fjernsyn med nasjonal dekning 1

Storbritannia, kan tolkes som et uttrykk for at en laissez-faire-orientert politikk har lykkes
bedre i & oppna reell pluralisme i mediemarkedet. Et reelt beskyttelseskrav mot en sterkere

ekstern part, rettferdiggjor ikke at en hindrer enhver kulturelt avvikende fjernsynskanal.

Innferingen av kulturkvotene har vaert sterkt kontroversielt fra forste stund, og motstanden
mot dem ser ikke ut til & blitt mindre. En annen form for statlige inngrep er offentlig
finansiering av kanaler med allmennkringkastingsprofil. I likhet med kvoter er ogsé

subsidiering ansett som uforenelig med et rent markedsliberalt reguleringsmodus.
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6. Offentlig finansiering av fjernsynet

Som vi sa i forrige kapittel har markedsliberalismen utviklet seg til & bli et nedvendig
legitimitetsgrunnlag for & danne et felles fundament i den felleseuropeiske audiovisuelle
politikken. Restriktive virkemidler man forbinder med den tradisjonelle europeiske
reguleringstradisjonen, som for eksempel kulturkvotene, har ikke hatt den samme effekten
som opprettelsen av det indre markedet for fjernsyn. Kombinasjonen av muligheten for
jurisdiksjonshopping og klausulen i kvotebestemmelsen, gjorde at denne mest

intervensjonalistiske delen av Fjernsynsdirektivet langt pa vei ble undergravet.

Det finnes en annen form for politiske inngrep i markedet som ogsa bryter med det
markedsliberale reguleringsimperativ, nemlig subsidiering. Offentlig finansiering, enten
gjennom lisens, statlige tilskuddsordninger eller unntak fra ekonomiske belastninger, har veert
en viktig del av den europeiske reguleringstradisjonen. Som vi skal se 1 dette kapittelet har det
veart starre konsensus rundt denne formen for stette. Selv det markedsliberale Storbritannia
har en meget sterk offentlig akter i form av BBC. En viss konflikt har det likevel veert. Etter at
EU har overtatt kompetanse i den audiovisuelle sektoren, har det vert et spersmél hvor langt
unionen skulle tillate seg 4 ga 1 & hdndheve det konkurransepolitiske lovverket med hensyn til
finansieringen av fjernsynet. Det har sarlig vart to parter som har vaert problematiske.
Allmennkringkastere som har blitt finansiert med midler bade fra det offentlige og fra det
kommersielle markedet, og EBU (Den europeiske kringkastingsunion), som er et kartell

dannet rundt en kjerne av tidligere monopolistiske kringkastere.

Ogsa dette kapittelet har tre deler. I den forste delen vil jeg underseke to ting. Ferst, hvordan
markedsliberalistisk orienterte, internasjonale organer ser pa offentlig finansiering. Deretter,
hvordan nasjonale myndigheter benytter seg av subsidiering for & veie opp for det belastende

allmennkringkastingsoppdraget. I den andre delen vil jeg konsentrere meg om den
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konkurransepolitiske behandlingen av EBU, for sa 4 underseke hvordan EU har forholdt seg

til reguleringen av offentlig finansierte akterer 1 det indre marked for kringkasting, 1 del tre.

6.1 Finansiering av allmennkringkastingen

I motsetning til kulturkvotene har den offentlige finansieringen av fjernsynet, til tross for at
det faller inn under det Collins kalte "dirigistiske" virkemiddel, dpnet for mindre debatt
mellom medlemslandene. De fleste av medlemslandene stotter pé en eller annen méte
sosialliberalt orienterte uttrykk innenfor sin egen nasjonalkulturelle kontekst. Ogsa pa
unionsnivé finnes det stotteordninger. I den audiovisuelle sektoren er MEDIA-programmene
de viktigste. Gjennom subsidiering av bade utdannings-, utviklings- og distribusjonsleddet
haper man 4 kunne snu den negative trenden 1 handelsbalansen som Europa har lidd overfor
USA. Programmene kan likevel ikke sies 4 ha en vesentlig effekt pé industrien rent
okonomisk. Kun 0,5% av den arlige omsetningen av audiovisuelle produkter hadde
eksempelvis MEDIA II som kilde (Kommisjonen, 1999b: 8). I den grad det finnes omfattende
finansiering av kringkastingen, er det pd nasjonalt niva. For jeg gar videre inn pé de
forskjellige typene offentlig finansierte fjernsynsselskaper som finnes i unionen, og deres
forhold til EUs politikk, vil jeg raskt skissere andre internasjonale akterers forhold til det

markedsliberale reguleringsimperativ i fjernsynet.

6.1.1 Offentlig finansiering 1 et markedsperspektiv

I et rent laissez-faire-perspektiv vil finansiering av akterer i markedet ligge utenfor Statens
oppgaver. Som vi husker fra Adam Smith, er Statens rolle forst og fremst & beskytte, ikke &
stotte. En fullt sa passiv stat er likevel ikke vanlig, selv i sterkt markedsliberale land som
USA. Turner-saken konkluderer eksempelvis med at "myndighetene kan subsidiere talere de
mener presenterer originale standpunkt" (U.S. Supreme Court, 1994). Undersgkelser gjort av
McKinsey har ogsa vist at amerikanske allmennkringkastere mottar offentlig stotte, selv om
den statlige finansieringen er sterkt ustabil avhengig av den inneverende regjeringsmakten

(McKinsey, 1999).
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Ogsa internasjonale organisasjoner som har et markedsliberalt utgangspunkt, innser
muligheten for at markedet alene ikke nedvendigvis vil makte & ta vare pa verdier som er
viktig for samfunnet. WTO beskriver eksempelvis audiovisuelle tjenester som en sektor som
"reflekterer nasjoner og folkeslags sosiale og kulturelle karakteristika", noe som gjer at

"myndigheters regulering og offentlige stotteprogram er av stor betydning" (WTO, 1998: 1).

OECD, som mer eksplisitt har presentert forslag til reguleringsstrategier for sine medlemmer,
har ogsa pekt pd hvor viktig fjernsynets formidling av visse sosialliberale verdier er for
lovgivningen. Som forslag til revisjon av nasjonal regulering papeker ogsa OECD at, for &
opprettholde kulturell og lingvistisk diversitet, md myndighetene i tillegg til en markedsprofil

ogsa vurdere stotteordninger:

"Initiatives and projects which provide positive inducements and support for content production in the
context of dynamic are recommended. In a competitive environment the preservation and
diversification of cultural and linguistic diversity may require use of different means amongst which it

will be necessary to find an appropriate balance" (OECD, 1997: 16)

Nettopp ordet "balanse" er et stikkord ogséd for EUs forhold til fjernsynet. Som vi skal se er
det relativt liten uenighet om at det er en plass ogsa for offentlig finansierte akterer i det indre
markedet, men at virksomheten badde ma ta hensyn til sosialliberale og kulturelle verdier pa

den ene siden, og markedsliberale pa den andre.

6.1.2 Allmennkringkasting og finansiering

A ta sosialliberale hensyn har, av fjernsynsselskapene, ofte vart ansett som en belastning, i
alle fall 1 rent kommersielle perspektiv. Slikt programinnhold kan vaere dyrt & produsere, ved
at det krever mye forarbeid, eller har begrenset inntjeningspotensiale, som i de tilfellene hvor
programmene er laget utelukkende for spesielle grupper. Vi husker fra eldre-debatten i
forbindelse med nedleggelsen av TVNorges Wesenstund, at til og med store seergrupper kan
diskrimineres, dersom de ikke vurderes kommersielt attraktiv. I den tradisjonelle
allmennkringkastingsmodellen ble ulempen med & ta pé seg slike belastninger veid opp med

monopol pa kringkasting.3® I dagens fjernsynsmarked er bildet mer sammensatt.

38 Selvsagt med de unntakene jeg allerede har nevnt.
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Som norske TV2, kan ogsa kommersielt finansierte kanaler bli palagt et
allmennkringkastingsoppdrag i det moderne europeiske fjernsynssystemet. I stedet for direkte
statlig finansiering, er TV2 tilkjent en konkurransemessig fordel gjennom monopol pa
reklameinntekter i det nasjonale markedet. Men ogsa de som er offentlig finansiert er en
sammensatt gruppe. Mens det i Storbritannia og Norden har vart en tradisjon for tilnermet
fullfinansiering gjennom lisensinntekter, har det vaert mer vanlig i andre europeiske land ogsa
a komplimentere med reklameinntekter (Syvertsen, 1999b: 150). Det er spesielt denne siste
gruppen som har vert ansett som et problem i1 EU, siden de i sterre grad er i direkte

konkurranse med de kommersielle aktorene.

Det finnes minst tre forskjellige markeder hvor fjernsynskanaler konkurrerer med hverandre. I
konkurransen om programinnhold, om annonseinntekter og om seere. De to forste er hva man
ofte kaller "upstream"-markeder, altsa omrader for konkurranse som kommer for det egentlige
markedet for fjernsyn, markedet av seere. Etter dereguleringen av fjernsynsmarkedet 1 Europa
pa 80-tallet, har det vart relativt stor enighet om at man trenger bade fjernsynsuttrykk som er
oppstétt i en offentlig og i1 en privat kontekst. Konkurransen i "upstream"-markedene har
likevel vaert problematisk. I et markedsliberalt perspektiv er offentlig finansiering ansett som
forvrengende dersom den ikke er til for & dekke et behov som markedet alene ikke klarer &
fylle. Siden den europeiske allmennkringkastingstradisjonen har lagt opp til et bredt
nedslagsfelt, det vises programmer som er kommersielt attraktivt i tillegg til programmer av
snevrere appell, er det ofte direkte konkurranse mellom akterene, bade i markedet for

programinnhold som ikke er laget av kanalene selv og for annonseinntekter.

Som vi skal se har Kommisjonen behandlet konkurransepolitiske problemstillinger i forhold
til begge "upstream"-markedene skissert ovenfor. EBU, som er et kartell bygget rundt en
kjerne av tidligere monopolister, har forst og fremst blitt kritisert for oppkjep av enerett pa

programinnhold.
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6.2 EBU og oppkjoep av programrettigheter

Forholdet mellom allmennkringkasternes interesseorganisasjon EBU og Kommisjonens
generaldirektorat for konkurranse, DG V39, har pa mange mater vert emblematisk for den
konflikten mellom liberale verdier en har kunnet observere i opprettelsen av en
felleseuropeisk konkurransepolitikk 1 den audiovisuelle sektoren. Grunnlagt 1
monopolperiodens restriktive miljo har EBU sterkt sosialliberale trekk. Prinsipper som
universell tilgang, programforpliktelser, egenproduksjon, ikke-kommersialisme og solidaritet
er mélsetninger som ikke nedvendigvis sammenfaller med aktiviteten i et rent markedsliberalt
milje. Et berende punkt for EBUs eksistensgrunnlag har vart deres felles innkjopsordning for
sportsrettigheter gjennom Eurovisjonssystemet. Felles innkjeop og gratis utveksling av signaler
til andre medlemmer har holdt prisene pa sportsrettigheter nede i Europa sammenlignet med

USA.40

6.2.1 Sport som offentlig gode

Akkurat sportsrettigheter har vaert problematisk siden slikt innhold ikke bare er av stor
kommersiell interesse, men antas ogsa a virke samlende for nasjonale fellesskap. Da
Fjernsynsdirektivet fikk sitt vedlegg i 1997 inkluderte det muligheten for at medlemslandene
skulle kunne hindre eksklusivitet pa fjernsynssendinger av begivenheter som var av stor
betydning for samfunnet (Fjernsynsdirektivet: artikkel 3a). Med fi unntak var de
begivenhetene som medlemslandene sikret mot enerett sportssendinger (Kommisjonen,
2001a: 8-10). En kommersiell benyttelse av sportsrettigheter kan komme 1 konflikt med slike
nasjonale behov. Som Collins papeker, har den kommersielle verdien av slike rettigheter 1 stor
grad vert basert pd a holde kunder borte fra fri konsumpsjon. En markedsakter har sterst
mulighet til & realisere verdiene som ligger i programmene, ved & f4 seeren til & betale for
retten til & veert tilskuer (Collins, 1998: 164). Som en motsats har EBUs prinsipp om ikke-
kommersiell drift og gjensidig solidaritet gjort at man har kunnet legge fokus pa publikum, og

39 Fra 15. september 1999 endret man navnet pa generaldirektoratene fra enkel nummerering til rene navn.
Samtidig skjedde det en viss omorganisering blant annet av DG XIII, som jeg skal komme inn pé senere. Jeg har
likevel valgt & beholde nummereringen fordi 1) det var generaldirektoratenes navn i store deler av perioden jeg
ser pd, og 2) litteraturen jeg har brukt refererer til generaldirektoratene ved nummer.

40 Qe for eksempel Collins (1998: 39) for sammenlignende priser
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ikke den gkonomiske verdien av sportsprogrammene. Siden de eneste som tapte pd EBUs
virksomhet var rettighetsinnehaverne var det fi motforestillinger mot EBU i monopoltiden,
men da man apnet for konkurranse endret bildet seg. Dereguleringen gjorde det klart at EBUs
medlemmer stod i en privilegert posisjon, som gjorde det vanskelig for kommersielle akterer

a fa tilgang til tilstrekkelig attraktivt materiale.

En viktig avgjerelse med hensyn til eksklusive rettigheter er Screensportsaken. Allerede 1
1987 klaget Sceensport pA EBUs mulighet til & nekte andre enn sine egne medlemmer tilgang
til rettigheter de hadde kjopt opp gjennom Eurovisjonen. EBU planla i tillegg & opprette en
egen nisjekanal sammen med Sky*! som kom til & vaere i direkte konkurranse med
Screensport. Eurosport, som kanalen skulle komme til & hete, hadde i motsetning til
Sceensport tilgang til rettighetene som Eurovisjonen hadde kjopt opp, noe Screensport mente
ville innebzre et brudd pé Fellesskapets konkurranselovgivning. Klagene ble behandlet i to
separate avgjorelser - den sistnevnte forst. I 1991 blokkerte DG IV samarbeidet mellom EBU
og Sky. Selv om nisjekanaler for sport ble ansett som et pluss for seerne, var man ikke
overbevist om at Eurovisjonens bruk av eksklusivitet ikke ville kunne stenge markedet for
Eurosports konkurrenter. De offentlige behov som kanalen matte dekke, var i felge DG IV
ikke tilstrekkelig for a tillate en slik begrensning av den ekonomiske aktiviteten i omradet.
Inntrykket av at man beveget seg inn i det rent kommersielle markedet ble selvsagt forsterket
av valget av samarbeidspartner - Sky var unektelig et profittsekende selskap. P4 grunnlag av
markedsekonomiske vurderinger, men ogsa av hensyn til publikums interesser, ble

samarbeidet derfor funnet & vere i uoverensstemmelse med traktaten (Kommisjonen, 1991).

Flere observaterer har vurdert 80-tallet og det tidlige 90-tallet som en s&rlig vanskelig periode
for EBU i dens forhold til DG IV (Collins, 1994: 155-6 og 1998: 161-4; Humphreys, 1996:
234; Levi, 2001: 81). Selv om det var atskillig mindre uenighet mellom medlemslandene 1
forholdet til allmennkringkasterne sammenlignet med kontroversene rundt kulturkvotene,
mener Collins likevel at denne tidlige fasens negative holdning til offentlige akterer i
fijernsynet pa visse punkt gjenspeiler de konfliktlinjene vi sa pa i forrige kapittel. Britene, som

var de mest markedsliberale 1 Unionen, hadde frem til 1993 kontrollen over DG IV. Sir Leon

41 Sky-kanalene er kontrollert Rupert Murdochs News Corporation Samarbeidet vekket oppsikt siden News
Corps ekstremt kommersielle natur stod i sterk kontrast til EBUs grunnleggende idé om ikke a soke gkonomisk
gevinst. For opplysninger om News Corps’ eiendommer se CJRs Who Owns What?
http://www.cjr.org/owners/newscorp.asp
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Brittan, tidligere minister under Thatcher, tok som kommisjoneer initiativ til det Collins

beskriver som "tokt mot EBU" i denne tidlige perioden (Collins, 1998: 161).

Oppkjep av eksklusive rettigheter var ikke utelukkende noe EBU drev med. Ogsa i den
kommersielle delen av markedet var slike oppkjep vanlig. Frem til '93 var det likevel de
offentlige akterene DG IV konsentrerte seg om. Humphreys peker spesielt pd
generaldirektoratets ubalanserte inngripen 1 det tyske fjernsynsmarkedet pa slutten av 80-
tallet. Mens allmennkringkasteren ARD ble nektet oppkjep av en stor pakke amerikanske
underholdningsprogram, slapp det privateide Kirch-konsenet unna med eierskap av rettigheter
som var atskillig sterre enn pakken ARD hadde skaffet seg (Humphreys, 1996: 284-5). Den
negative holdningen som generaldirektoratet hadde overfor allmennkringkasterne, gjorde at
det ikke sa lyst ut for EBU. Mens samarbeidet med Sky kan synes noe vanskelig &
rettferdiggjore ut fra ikke-kommersielle hensyn, hadde den felles innkjopsordningen
tradisjonelt ikke vaert motivert av profittskapende praksis. Den hadde som sagt holdt prisene
nede 1 det europeiske markedet, noe som hadde kommet seerne, sarlig i sma nasjoner, til
gode. Innkjepsordningen hadde ogsa stor betydning for EBUs eksistensgrunnlag.
Eurovisjonen var, i felge Collins, selve hjertet i organisasjonens virksomhet (Collins, 1998:

162).

6.2.2 Nedtoning av markedsliberalismen i DG IV

Det ser ut til & ha vaert noe av et paradigmeskifte i DG IV da Karel van Miert overtok
kommisjonerstillingen 1 1993. Da generaldirektoratet samme aret foretok sin avgjerelse med
hensyn til EBUs oppkjep av rettigheter for sine medlemmer, fant man flere formildende
aspekter ved Eurovisjonens aktivitet. Avgjorelsen baerer preg av en mye storre forstaelse enn

tidligere for allmennkringkastingens rolle i det europeiske fjernsynet.

Den juridiske behandlingen av Eurovisjonens muligheter til & kjope inn sportsrettigheter var
basert pA EBUs sgknad om negativattest fra 1989. For a gke effektiviteten av Kommisjonens
arbeid kan det innvilges en slik negativattest som klarerer sekerens virksomhet fra testing av

enkeltsaker opp mot deler av traktatens konkurransepolitiske regulering*? (Radet, 1962). Pa

42 Artiklene 81 (1) og 82.
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visse vilkar godkjente DG IV EBUs innkjepsordning i 1993. EBU kunne ikke lenger skille
like grovt mellom medlemmer og ikke-medlemmer, men matte tillate en viss grad av
underlisensering. Sarlig rettigheter som ikke ble brukt av EBUs egne medlemmer skulle
kunne brukes av andre. Selv om de felles oppkjepene av sportsrettigheter ble erklaert
konkurransevridende fant man at de positive virkningene, serlig for forbrukerne, veide opp
for eventuelle negative konsekvenser av en slik vridning. Ved fornyelsen av negativattesten i
1999 tok man ogsa heyde for at de teknologiske endringene hadde gjort det enda lettere for
kommersielle kanaler & begrense seertilgangen. Betalkanaler med internasjonal dekning ville
gjore det vanskelig for sma allmennkringkastere & konkurrere uten EBU, noe som ikke
usannsynlig ville gjore at publikum 1 smé nasjoner ikke ville fa se sendinger spesielt tilpasset
dem. Gjennom Eurovisjonssystemet ville nasjonale seere som en motsats ha tilgang til "et
bredt spekter av internasjonale sportsbegivenheter med kommentarer i deres eget sprék og

tilpasset deres spesifikke nasjonale interesser" (Kommisjonen: 2000b).

6.2.3 Domstolens inngripen i DV IV avgjerelse

Den gkte forstielsen for EBUs betydning for den europeiske offentligheten var likevel ikke
allment akseptert i EUs institusjoner. I juli 1996 annullerte EU-domstolen Kommisjonens
avgjerelse fra 1993 (Domstolen, 1996). Retten mente at EBUs retningslinjer for medlemskap
var "vag og upresis" (ibid: 12) og at enkelte av medlemmene, forst og fremst Canal+, ikke
hadde en tilstrekkelig allmennkringkastingsprofil. Saken ble anket av Kommisjonen og er
enda ikke avgjort. Det ble likevel tatt hensyn til saken da EBU sgkte om fornyet negativattest.

Canal+ er ikke lenger medlem 1 organisasjonen.

Det kan kanskje vaere interessant & merke seg at Domstolen gjennom sine avgjerelser kan ha
hatt en markedsliberaliserende effekt. Som vi husker fra kapittel 4 var
jurisdiksjonsbestemmelsens fortolkning bestemt nettopp av Domstolen gjennom De
Agnostini-saken. Ogsa denne lovfortolkningen kan argumenteres for 4 bringe den europeiske
reguleringen i retning av den amerikanske tradisjonen. En slik effekt har ogsé blitt registrert
av Humphreys som mener at Domstolen langt pa vei var ansvarlig for & etablere fjernsynet
som gkonomisk interesseomrade, og startet som en konsekvens Fellesskapets initiativ i

sektoren (Humphreys, 1996: 261-2).
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6.3 Regulering av allmennkringkastere med blandet finansiering

Da man opprettet det indre markedet for fjernsyn, var det en gruppe allmennkringkastere som
i seerlig grad ble utsatt for klager fra konkurrerende markedsakterer, nemlig
fijernsynsselskaper som hentet ressurser bade fra det offentlige og fra annonsemarkedet. Som
vi husker fra forrige kapittel, hadde den raske dereguleringen av det franske markedet fatt
katastrofale konsekvenser for de kommersielle konkurrentene. Siden annonseinntekter er
basert pa seeroppslutning vil allerede store kanaler ha en fordel i dette "upstream"-markedet.
Effekten av at dominerende kanaler gnsker mer reklame, kan derfor vere at det resterende
markedet, som i det franske tilfellet, destabiliseres og konkurrerende selskaper knekker under
presset. At det finnes en slik "tippe-effekt" i annonsemarkedet var en viktig grunn til at
kommersielle aktarer var skeptisk til blandede finansieringssystemer. Skulle de offentlige
midlene brukes til kommersielt programinnhold, og ikke til & dekke utgiftene til
allmennkringkastingsoppdraget, ville de kommersielle akterene plasseres i en sterkt
ufordelaktig posisjon. Som vi sd i1 det franske eksempelet, kan dominerende akterer vaere

sterkt skadelig for mediepluralismen.

6.3.1 DG IVs problemstilling

Finansieringen av allmennkringkastingen var likevel et betent omréde 1 EU. Allerede 1 1995
fremla Kommisjonen et forslag til felleseuropeisk regulering av den statlige stotten i
fijernsynet, men reaksjonen fra enkelte av medlemslandene var sterkt negativ og forslaget ble
avvist (DG IV, 1999: 293). Som et resultat av motstanden dreyde det med & finne en lgsning.
Til tross for flere klager fra kommersielle fjernsynsselskaper pa det som ble oppfattet som

urettferdig konkurranse fra allmennkringkastere, ble det ikke fortgang i saken for 1997-98.

Den kanskje viktigste grunnen til at man né innsé at man matte ta tak i problemet var at
Domstolen i september '98 pala DG IV & finne en losning pé klagene mot den spanske
allmennkringkasteren RTVE (Domstolen, 1998). Etter fem ars ventetid var videre forsinkelser
uakseptabelt. Levi (2001: 96) nevner ogsa en annen grunn til at man matte finne en lgsning
akkurat pa dette tidspunktet. Teknisk utvikling i form av nye digitale tjenester interesserte

ikke bare den kommersielle delen av markedet, ogsé de offentlige akterene begynte & lansere
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slike tjenester. Serlig nisje-kanaler, som ARD/ZDFs Kinderkanal og Phoenix og BBCs 24-
timers nyhetskanal, mette motstand. Man innsé ogsé at en gkende konvergens kun ville

forsterke konfliktlinjene mellom kommersielle og offentlige aktorer.

En lesning var likevel ikke raskt forestdende. Den allerede kompliserte situasjonen ble enda
vanskeligere pa grunn av et nytt vedlegg til traktaten gjorde det uklart om EU 1 det hele tatt
hadde kompetanse til & gripe inn i reguleringen av allmennkringkasterne. Konsolideringen av
traktatene i Amsterdam (1997) introduserte en protokoll for allmennkringkastingssystemene i
medlemstatene (ibid: Protokoll nr. 32). Denne protokollen fastslo medlemsstatenes rett til

bade 4 finansiere og definere allmennkringkastingskanalenes funksjon.

"[...] The provisions of the Treaty establishing the European Community shall be without prejudice to
the competence of the Member States to provide for the funding of public service broadcasting insofar
as such funding is granted to broadcasting organisations for the fulfillment of the public service remit as
conferred, defined and organized by each Member State, and insofar as such funding does not affect
trading conditions and competition in the Community to an extent which would be contrary to the

common interest, while the realization of the remit of that public service shall be taken into account.”

Medlemstatenes stotte til allmennkringkasterne skulle med andre ord kun begrenses av

fellesskapet dersom disse kanalene ikke lenger kunne anses & vaere i allmennhetens interesse.

6.3.2 Grennboken om konvergens

Som nevnt like overfor hadde den tekniske utviklingen forsterket konflikten som allerede
eksisterte rundt den offentlige finansieringen av fjernsynet. Utviklingen i retning av stadig
storre konvergens hadde ogsa dannet grunnlaget for en mer generell reguleringsdebatt om den
felleseuropeiske politikken. Sammensmeltingen av mediene ble av enkelte sett pa som
avgjoerende for at felleseuropeisk konkurranseregulering métte overta for den sektorspesifikke
kulturpolitikken, som fremdeles hadde en dominerende plass i den europeiske politikken. Et
sentralt innlegg 1 denne debatten var Gronnbok om konvergensen i telekommunikasjons-,
media- og informasjonsteknologiske sektorer, og implikasjoner for regulering (Kommisjonen,

1997a).
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Grennboken var utviklet etter et forslag fra DG XIII (Informasjonssamfunnet), men utgitt i
samarbeid med DG X (Utdanning og kultur). DG XIII har lenge gitt uttrykk for en laissez-
faire-tilneerming til kommunikasjonssektoren. Den sdkalte Bangemann-rapporten (High Level
Group on the Information Society, 1994), oppkalt etter Martin Bangemann, kommisjonaren
som ogsa tok initiativet for utviklingen av konvergensgrennboken, var et viktig innlegg i
debatten rundt markedsliberaliseringen av telekommunikasjonssektoren. Bangemann-
rapporten tok avstand fra den tradisjonelle europeiske reguleringen og mente utformingen av
det nye informasjonssamfunnet burde overlates til "den private sektor og til markedskreftene"
(ibid: 35). Selv om konvergensgrennboken ogsé presenterte mer sosialliberalt orienterte
verdier, formodentlig grunnet DG Xs innspill, baerer den, 1 likehet med Bangemann-rapporten,
preg av optimisme pa vegne av markedsliberale og "teknologisk neytrale" lasninger. Det ble
eksempelvis ment & vere et problem at forskjellige sektorers ulike tilnerming til
opprettholdelsen av offentlige behov kunne utgjere en potensiell barriere for "tjenestetilbud
og investering i innovative tjenester eller nettverk" (Kommisjonen, 1997a: 17). Det ble ogsa
stilt spersmélstegn ved gjennomferingen av allmennkringkastingsoppdraget, som grennboken
foreslo a legge ut pd anbud slik at tildelingen av midler kunne vere "épen for enhver
organisasjon som skulle enske a bli utpekt for & oppfylle allmennkringkastingens

forpliktelser” (ibid: 28).

Ikke alle delte dette markedsliberale synet pé reguleringen av mediene. Grennboken ble blant
annet kritisert av den sosialistiske EU-parlamentarikeren Carole Tongue som mente
dokumentet mer en antydet et enske om "regulativ konvergens" for & mete den gkende
tekniske konvergensen (Tongue, 1998). Tongue fryktet at regulative endringer ville drive
politikken 1 retning av markedsliberalisme, lik den som allerede var gjennomfert 1
telekommunikasjonssektoren hvor sektorspesifikk regulering i stor grad var byttet ut med mer
generelle former for regulering. En slik form for statlig kontroll er, som vi har sett, i trdd med
den juridiske tradisjonen en finner i USA, hvor opprettholdelse av konkurranse og teknisk
tilgang har erstattet innholdsreguleringen. Tongue mente at regulativ konvergens var en
forenklet tilnerming som ikke tok tilstrekkelig hensyn til realitetene i den audiovisuelle
sektoren. I likhet med det tradisjonelle europeiske standpunktet argumenterer hun for
innholdsreguleringens betydning for "demokratisk debatt, informasjonsfrihet, kvalitet av

innhold og fortsatt hoy investering i produksjonsbasen og [i] arbeidsplasser" (ibid: del 2c¢).
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Grennboken var, til tross for kritikken, ikke ensidig opptatt av deregulering og
markedsliberalisme. Faktisk introduserte den tre forskjellige potensielle lasninger for den
fremtidige reguleringen i EU (Kommisjonen, 1997a: 34). Den forste losningen var 4 bygge pa
allerede eksisterende regulering. Det ville si at den sektorspesifikke reguleringen skulle
opprettholdes og komplimenteres med ny regulering i den utstrekning og det tempo som ble
funnet nodvendig. Den andre muligheten var forholdsvis lik - & opprette uavhengig regulering
for nye tjenester og for aktiviteter som krysser de tradisjonelle grensene. Den siste lasningen
er det Tounge valgte & kalle regulativ konvergens - & introdusere en helt ny reguleringsmodell
som skulle dekke hele spekteret av eksisterende og nye tjenester. Grennboken ble sent ut pa
hering noe som ga en pekepinn om hvordan den europeiske offentligheten sa pa forslagene fra

Kommisjonen.

6.3.3 Statte til den europeiske reguleringstradisjonen

Innenfor Kommisjonen hadde DG XIII, i folge Levi, gitt uttrykk for at mulighet tre var deres
foretrukne losning. Den strekt deregulative modellen ble ansett & vere fordelaktig, ikke bare
for telekommunikasjonssektoren, men ogsa andre medier (Levi, 2001: 132-3). Horingen
gjorde det klart at en slik oppfatning pé langt naer var allmenn. Den regulative konvergensen
var den som fikk minst oppslutning av de tre forslagene. Flertallet av de som svarte si bade pa
konvergensen og pa reguleringen av den som evolusjonare og ikke revolusjonere prosesser,
og de fleste foretrakk derfor den forste losningen. Ytterligere stotte til den europeiske
kringkastingstradisjonen kom gjennom synet pa allmennkringkastingen. I motsetning til
pastanden 1 gronnboken ble ikke forpliktelser overfor offentligheten sett pd som en byrde eller
barriere for handel. De ble tvert i mot vurdert & vere en styrke gjennom a skape en
sammensatt, demokratisk arena for kommunikasjon. Et annet punkt, som kanskje var enda
mer overraskende for de deregulative kreftene i Unionen ensket ikke bare offentlige, men
ogsa private kringkastere et sammensatt system av badde kommersielle og offentlig finansierte

kanaler (Kommisjonen, 1998).

Heringens respondanter var meget sammensatt. Private og offentlige akterer bade i og utenfor
Europa var blant de som ga sitt svar 1 grennbokens heringsrunde. Den samlede motstanden
mot & drive reguleringen i retning av den amerikanske tradisjonen kan tyde pé at Blumler

(1992) hadde rett i sine antagelser om at allmennkringkastingstradisjonen hadde samlet bred
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stotte 1 monopolperioden. Flere kommenterte, i folge Kommisjonen, at selv om det allerede
hadde kommet, og at det i fremtiden ville komme flere, tekniske losninger som stilte
spersmalstegn ved den inneverende reguleringen s ville ikke det endre de grunnleggende
verdiene reguleringen var basert pd. En ensidig konkurranseregulering ble derfor avvist til
fordel for sektorspesifikke tiltak. Konkurransepolitikk ble i stedet sett pd som

komplimenterende til den tradisjonelle reguleringen (Kommisjonen, 1998: 5).

Selv om ogsa kommersielle kringkastere gnsket et sammensatt mediesystem, hadde det ikke
lost problemet med kanaler finansiert av bade offentlige og private midler. Flere etterlyste
ogsd 1 heringsrunden sterre &penhet rundt disse kanalenes virksomhet. Siden kanaler som
mottok statlig stotte i okende grad beveget seg inn i sektorer med mulighet for stor inntjening
fryktet man at midler som var tildelt for & dekke offentlige behov, i stedet ble brukt for &
subsidiere kanalenes kommersielle aktivitet (ibid: 5-6). Den manglende gjennomsiktigheten i
reguleringen av de offentlige akterene var ikke bare et spersmal om & unngé urettferdig
okonomisk praksis. Transparens er ogséd grunnleggende for en apen offentlighet og en
integrert del av den felleseuropeiske lovgivningen. Medlemsstatene er 1 direktivsform pélagt &
informere om "de finansielle forhold mellom offentlig autoritet og offentlige selskaper"

(Kommisjonen, 1980: artikkel 3).

6.3.4 Nasjonal regulering, felleseuropeisk kontroll

Mot slutten av 1998 var det fremdeles ikke funnet frem til en tilfredsstillende juridisk lesning
pa problemstillingen rundt allmennkringkastere som mottok stette bide fra offentlige og
kommersielle kilder. Levi (2001) mener at DG VIs avdeling for statsstotte pd dette tidspunktet
skal ha gjort et forsek pa a finne frem til en lgsning pa problemet*3. I et internskriv skal
avdelingen ha skissert opp et forslag til retningslinjer for finansieringen av
allmennkringkastere og presentert dem for Ministerradet i oktober 1998. De mest
kontroversielle sidene ved de foreslétte retningslinjene skal ha vaert pastanden om at
lisensfinansiering ikke lenger skulle kunne rettferdiggjore visning av kommersielt attraktivt
programinnhold som film, underholdning og sport (ibid: 96-7). Forslaget skal ha hestet liten

stotte, men tvert 1 mot ha vert utlesende faktor for at Radet na utformet en resolusjon til stotte

43 Jeg har ikke klart & finne dokumentene som Levi viser til, og jeg kan derfor verken bekrefte eller avkrefte
Levis pastander.
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for allmennkringkastingen (jf. Radet, 1998b). Det var fremdeles enske om at offentlige
aktarer skulle kunne ha et bredt nedslagsfelt slik som 1 den monopolistiske

allmennkringkastingsmodellen.

Den lunkne mottagelsen av forslaget om regulativ konvergens og motstanden mot storre
felleseuropeisk kontroll av allmennkringkastingen, ser ut til & ha fort til ekt institusjonell
konsensus. Kommisjonen uttrykte nd, i likhet med de synspunkt som tidligere var fremmet av
Parlamentet (1996) og Radet (1998b, 1999), ogsa enske om en sammensatt offentlighet hvor
bade offentlige og private akterer burde eksistere side om side (Kommisjonen, 2000c¢).
Grunnlaget for de to formene for kringkasting likevel basert pa i to vidt forskjellige

reguleringssystemer noe som gjorde det vanskelig & skape et felles kontrollsystem.

Det storste problemet med & danne et felles regelverk var den store variasjonen av nasjonal
fortolkning av allmennkringkastingstradisjonen. Bade finansieringen og kringkastingens
misjon var sterkt varierende i Europa. I tillegg hadde Amsterdamprotokollen gitt
medlemsstatene, og ikke EU sentralt, myndighet til & "utnevne, definere og organisere"
(Amsterdamtraktaten: protokoll nr. 32) allmennkringkasterne. I stedet for & avvise
medlemslandenes kompetanse slik baide DG IV og DG XIII hadde forsekt & gjore, bekreftet
Kommisjonen Amsterdamprotokollen 1 2001. I et forsek pé & avklare sin posisjon og for & eke
gjennomsiktigheten i1 den byrdkratiske behandlingen av dem, vedtok Kommisjonen en

kommunikasjon om bruken av statsstette i allmennkringkastingen (Kommisjonen, 2001b).

I stedet for faktisk reguleringskompetanse neyde Kommisjonen seg med & innta en
kontrollfunksjon overfor kringkasterne, ved & gi medlemslandene mulighet til & definere
allmennkringkastingsoppdraget i vide termer, noe som ogsa skulle kunne inkludere
eksempelvis sport og underholdning (Kommisjonen, 2001¢). Kommisjonen oppgave skulle
vare 4, ut fra disse distinkte nasjonale definisjonene, sette grenser for allmennkringkasternes
virksomhet dersom stetten ikke kunne vurderes proporsjonal med kostnadene for & utfore
oppgavene. De vagt formulerte mandatene som allmennkringkastingen tidligere var konstruert
rundt, matte med andre ord tydeliggjores, slik at de offentlige akterene skulle kunne holdes
ansvarlig ikke bare overfor publikum, men ogsé overfor markedet. Eventuell kommersiell
aktivitet som allmennkringkasterne matte delta i skulle, 1 henhold til disse nye retningslinjene,

regnskapsfores uavhengig fra den offentlige stotten. Kommisjonen skulle slik kunne vurdere
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hvorvidt "forvrengning av konkurransen som en felge av stetten kan rettferdiggjores for &

utfore allmennkringkastingsoppdraget" (Kommisjonen, 2001b: 11).

Kommisjonen overlot gjennom disse retningslinjene ansvaret for innholdsreguleringen til
medlemsstatene. Det ville altsd ikke bli gjort noe forsek pa a begrense medlemmenes evne til
selv a definere sin egen allmennkringkasting, sé lenge kravene fremsatt i
Amsterdamprotokollens innledning ble overholdt. Programinnholdet matte vere nedvendig
for de "demokratiske, sosiale og kulturelle behovene for hvert enkelt samfunn"

(Amsterdamtraktaten: protokoll 32).

6.4 Avslutning.

Den endelige losningen pd problemet med reguleringen av offentlig finansierte kanaler er
talende for det kompromiss mellom markeds- og sosialliberale verdier som har preget den
europeiske mediepolitikken etter 80-arene. Til tross for et klart behov for et fjernsynsmarked
preget av konkurranse, har medlemslandene bade vert skeptisk til full markedsliberalisering
og til & overfore reguleringskompetanse til et pan-europeisk niva. EU har som en konsekvens
bade mattet foreta en avveiing bdde mellom markeds- og sosialliberale verdier, men ogsa

mellom overnasjonal styring og nasjonal suverenitet.

Amsterdamprotokollen sikret medlemsstatene gkt suverenitet 1 kringkastingssektoren
sammenlignet med andre politiske omrader, noe som kan tolkes som et uttrykk for hvor viktig
fjernsynet er som medium for den kulturelle friheten. Som vi sa i forrige kapittel kunne
kulturkvotene forsvares ut fra et Folkerettens forstaelse om kulturell frihet. Manglende
politisk konsensus undergravde likevel deres gjennomslagskraft i det indre markedet.
Eksistensen av offentlig finansierte akterer regulert av nasjonale myndigheter, kan vaere et
alternativ til de mer restriktive kvotene. Offentlig finansiering hoster ikke bare sterkere stotte
internt 1 unionen, ogsd andre markedsorienterte, internasjonale aktorer stotter en slik form for

stotte til neringslivet.

Markedsliberaliseringen av den europeiske fjernsynssektoren har, til tross for sterke
stottespillere 1 unionen ikke blitt drevet sd langt som 1 den amerikanske tradisjonen.

Allmennkringkastingen som et bredt tilbud for et variert publikum har, til tross for visse
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tilpassingsbehov, ikke mistet sin appell i Europa, men fremstér fremdeles som et alternativ til

det kommersielle fjernsynet.
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7. Konklusjon

For 1980-arene var reguleringen av fjernsynet et nasjonalt ansvarsomrade, preget av en meget
restriktiv politikk. De fleste av de landene som i dag er tilsluttet unionssamarbeidet, haddet pa
et eller annet tidspunkt en monopolorganisering av mediet. Samfunnsendringer 1 form av
tekonologisk utvikling, markedsendringer, globaliseringstendenser og publikums forhold til
mediet gjorde en slik struktur var vanskelig a opprettholde. Dereguleringen og
internasjonaliseringen av fjernsynet hadde allerede begynt, da EU for alvor startet sine
politiske initiativ 1 sektoren, gjennom opprettelsen av Fjernsynsdirektivet i 1989. Rettsakten
var likevel unik. Som bindende og overnasjonal bestemmelse, kunne den gripe direkte inn 1
medlemsstatenes suverenitet i en sektor som mer enn noen annen, hadde vert sett pd som

nasjonalkulturelt betinget.

Den felleseuropeiske fjernsynspolitikken har vaert preget av to, til dels sammenfallende og til
dels motstridende, konfliktlinjer. Den forste er mellom reguleringsformer basert péa
divergerende verdisyn. Pa den ene siden har man et markedsliberalt orientert regime, og pa
den andre, en mer restriktivt og sosialliberalt regulering. Som vi har sett har disse to formene
for liberalisme dannet grunnlaget for to ulike tradisjoner for fjernsynsregulering 1 den vestlige
verden, den amerikanske og den europeiske. Den andre konfliktlinjen som har funnet sted, er
den mellom tilhengere av pa den ene siden nasjonal og pd den andre internasjonal orientering
av politikken. Disse konfliktlinjene kan folges gjennom de kapitlene som vi har vert

gjennom.

7.1 Oppgavens funn

I den teoretiske presentasjonen s vi at det det utviklet seg to forskjellige tradisjoner for

kringkasting i den vestlige verden. Mens reguleringen i det amerikanske systemet har veaert
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konsentert rundt markedsliberalistiske verdier, har den europeiske i mye storre grad veert
preget av sosialliberalismen. Det mest sentrale av EUs rettsakter i den audiovisuelle sektoren,

Fjernsynsdirektivet, har tendert til begge disse reguleringsimperativene.

Opprettelsen av det indre markedet var et skritt i retning av bade storre markedsliberalisme,
og av sterre internasjonalisering. Jurisdiksjonsbestemmelsen gjorde det mulig for
fjernsynskanaler & velge reguleringssytem etter bekvemmelighet, og slik unngi restriktiv og
kommersielt belastende regulering. Som vi har sett er det likevel fremdeles visse
begrensninger. Med hensyn til visse sosialliberale verdier, kunne medlemsstatene hindre
videresending av fjernsynssignaler. Denne bestemmelsen har heller ikke vaert uten konflikt,
siden de verdiene bestemmelsen siktet mot a beskytte, var preget av nasjonalkulturell
fortolkning. Ett land har, i sterre grad enn andre, lykkes i & fa EUs stotte i benyttelsen av dette
unntaket fra jurisdiksjonsbestemmelsen. Storbritannia, som i EUs audiovisuelle politikk har
veert ansett som den mest markedsliberale medlemsstaten, har ikke bare kunnet stoppe
signaler de selv ikke har gnsket pa sitt territorium, landet har ogsé huset jurisdiksjonshoppere

som sender til andre omrader 1 unionen.

Som en motsats til den markedsliberalistiske jurisdiksjonsbestemmelsen, finner man
kulturkvotene, hvis restriktive utforming minner om det tradisjonelle europeiske systemet.
Folkeretten legitimerer til en viss grad eksistensen av kvotene. I den grad de har som mal &
beskytte den europeiske kulturen mot en sterkere part som kan destabilisere det kulturelle
fellesskapet, kan en retferdiggjore slike virkemidler. En kan likevel undres over hvorvidt det
faktisk er slik kvotene blir benyttet 1 unionens medlemsstater. Mens USA faktisk har en
markedsmakt som kan gjere den til en destabiliserende faktor, er det ogsa andre parter som
har hatt vanskelig for a fa lisens for fjernsyn i EU. Det er kun Storbritannia, som i
utgangspunktet er motstandere av en slik kvotebegrensning, som har nasjonalt dekkende
kanaler for ikke-europeiske minoriteter. Kulturkvotene har heller ikke kunnet pavirke det
europeiske markedet i like stor grad som det indre markedet. Klausulen som &pner for at
kanaler og medlemsstater kan unnga lovgivningen, har, i kombinasjon med
jurisdiksjonsbestemmelsen, gjort det mulig for de mest markedsliberale medlemsstatene a ta i
mot kanaler som flykter fra restriktiv regulering i andre medlemsland. Muligheten for et slikt

press kan skape politisk press overfor de mest restriktive medlemslandene.
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Et annet omrdde med konflikt mellom et markedsliberalt og et sosialliberalt
reguleringsimperativ, har vert den konkurransepolitiske reguleringen av fjernsynsselskaper
som mottar offentlig finansiering eller som, med hensyn til offentlige goder, har monopolisert
markedet. Etter en periode hvor slike akterer ble motarbeidet i EUs generaldirektorat for
konkurranse, begynte man i sterre grad ogsa & ta hensyn til den funksjonen slike
organisasjoner har 1 offentligheten. I stedet for 4 forsgke & komme frem til en overnasjonal
definisjon av de sosialliberale verdiene som beskyttes av allmennkringkastingsoppdraget, er
medlemsstatene gitt mulighet for & definere allmennkringkastingen i forhold til nasjonale
tradisjoner. EUs oppgave har i stedet blitt & kontrollere at stotten, eller restriksjonene i

markedet, ikke virker hemmende pa det indre markedet.

7.2 Den fremtidige reguleringen

Selv om EUs initiativer i reguleringen av fjernsynet har virket markedsliberaliserende og
internasjonaliserende, er det ingenting som tilsier at den europeiske mediereguleringen vil
kopiere den amerikanske formen for regulering. Bade medlemsstatene og de sosialliberale
verdiene star fremdeles sterkt 1 det europeiske fjernsynet. Verken teknologisk utvikling eller
politisk press, ser ut til & ha svekket behovet for ogsa 4 ta hensyn til samfunnet som helhet, og

ikke bare individuelle rettigheter.

Overgangen fra monopol til konkurranse 1 fjernsynet, skapte en mer sammensatt offentlighet 1
Europa. Det betyr likevel ikke at politisk kontroll ikke lenger er nedvendig. Alle samfunn vil
ha behov for et felles verdigrunnlag som virker samlende pa befolkningen, og som markedet
ikke nedvendigyvis klarer & opprettholde pa egen hand. Opprettelsen av et reguleringsregime
utover nasjonalstaten har, til tross for at den har vaert konfliktfylt, ogsa vert nedvendig,
nettopp for a ta vare pé verdier som skaper en offentlighet, hvor alle de europeiske

samfunnene skal kunne fungere.

EUs regulering av det europeiske fjernsynsmarkedet er en politikk preget av kompromiss. Et
kompromiss mellom regulering pa nasjon- og unionsniva, og et kompromiss mellom
markeds- og sosialliberale verdier. Det er lite som tyder pa at en slik avbalansering av nivéer

og av verdigrunnlag vil endres vesentlig. Bade fjernsynet selv, og reguleringen av det, vil
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trolig fortsette & vise et sammensatt bilde, som bade reflekterer og utvikler det publikum det

henvender seg til.
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