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Entscheidungen

Zitierung: BVerfG, 2 BvR 1561/12 vom 28.1.2014, Absatz-Nr. (1 - 187), http://www.bverfg.de/entscheidungen/rs20140128 2bvr156112.html
Frei fUr den nicht gewerblichen Gebrauch. Kommerzielle Nutzung nur mit Zustimmung des Gerichts.

Leitsatze
zum Urteil des Zweiten Senats vom 28. Januar 2014
2 BvR 1561/12
2 BvR 1562/12
2 BvR 1563/12
2 BvR 1564/12

1. Der Inanspruchnahme der Gesetzgebungskompetenz des Bundes aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG
(Recht der Wirtschaft) steht es nicht entgegen, wenn der Gesetzgeber mit wirtschaftsbezogenen
Regelungen zugleich kulturelle Zwecke verfolgt.

2. Der Gesetzgeber ist grundsatzlich gehalten, von der Belastung mit einer Sonderabgabe nicht
Gruppen auszuschliel3en, obwohl diese zum Sachzweck der Abgabe in gleicher oder noch grolierer
Nahe stehen als die Abgabebelasteten. Daraus folgt jedoch nicht ohne Weiteres eine Pflicht, bei
mehrstufigen Marktverhaltnissen mit der Belastung durch eine Sonderabgabe auf jeder einzelnen
Marktstufe zuzugreifen.

BUNDESVERFASSUNGSGERICHT Verkiindet
-2 BvR 1561/12 - am

-2 BvR 1562/12 - 28. Januar 2014
-2 BvR 1563/12 - Kune_rt

-2 BvR 1564/12 - Amtsinspektor

als Urkundsbeamter
der Geschéaftsstelle

Im Namen des Volkes

In dem Verfahren
tiber die Verfassungsbeschwerden

I. der K... Betriebsgesellschaft mbH,
vertreten durch deren Geschaftsfuhrer B...und S..,,

- Bevollmachtigter:

Rechtsanwalt Claus Binder LL.M.,

in Sozietat Rechtsanwalte Siegmann & Kollegen,
Eisenlohrstralie 24, 76135 Karlsruhe -

1. unmittelbar gegen

a) das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom 23. Februar 2011 - BVerwG 6 C
22.10 -,

b) das Urteil des Verwaltungsgerichts Berlin vom 20. September 2007 - VG 22 A
517.04 -,

c) die Festsetzungsbescheide der Filmférderungsanstalt vom 30. August 2004 -
Leinwandnummern 282601 bis 282607 - n Gestalt des Widerspruchsbescheids
vom 4. November 2004 - Rh/Wi -
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2. mittelbar gegen
§ 66 FFG 2004

-2 BvR 1561/12 -,

Il. der K... Betriebsgesellschaft mbH,
vertreten durch deren Geschaftsfihrer B...und S..,

- Bevollméchtigter:

Rechtsanwalt Claus Binder LL.M.,

in Sozietat Rechtsanwalte Siegmann & Kollegen,
Eisenlohrstralie 24, 76135 Karlsruhe -

1. unmittelbar gegen

a) das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom 23. Februar 2011 - BVerwG 6 C
23.10 -,

b) das Urteil des Verwaltungsgerichts Berlin vom 20. September 2007 - 22 A 522.04

c) die Festsetzungsbescheide der Filmférderungsanstalt vom 30. August 2004 -
Leinwandnummern 291701 bis 291709 - in Gestalt des Widerspruchsbescheids
vom 4. November 2004 - Rh/Wi -,

2. mittelbar gegen
§ 66 FFG 2004

-2 BvR 1562/12 -,

Ill. der U... GmbH,
vertreten durch deren Geschaftsfihrer S...und S...,

- Bevollméchtigter:
Rechtsanwalt Eckhard von Voigt, MBA,
Kurflrstendamm 64, 10707 Berlin -

1. unmittelbar gegen

a) das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom 23. Februar 2011 - BVerwG 6 C
25.10 -,

b) das Urteil des Verwaltungsgerichts Berlin vom 20. September 2007 - VG 22 A
524.04 -,

c) die Bescheide der Filmférderungsanstalt vom 30. August 2004 -
Leinwandnummern 140401 bis 140415, 140417, 140418, 146101 bis 146108,
156101 bis 156114, 278901 bis 278909, 280101 bis 280106, 308901 bis 308909,
319701 bis 319707, 320101 bis 320103, 320105 bis 320110, 334201 bis 334208,
334301 bis 334309, 335101 bis 335108, 336601 bis 336607, 337501 bis 337509,
339601 bis 339609, 340901 bis 340906, 342201 bis 342208 - in Gestalt des
Widerspruchsbescheids vom 4. November 2004 - Rh/Wi -

2. mittelbar gegen
§ 66 FFG 2004

-2 BvR 1563/12 -,

Y der K... Betriebsgesellschaft mbH,
" vertreten durch deren Geschéaftsfuhrer B...und S..,

- Bevollméchtigter:
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Rechtsanwalt Claus Binder LL.M.,
in Sozietat Rechtsanwalte Siegmann & Kollegen,
Eisenlohrstral3e 24, 76135 Karlsruhe -

1. unmittelbar gegen

a) das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom 23. Februar 2011 - BVerwG 6 C
2410 -,

b) das Urteil des Verwaltungsgerichts Berlin vom 20. September 2007 - VG 22 A
523.04 -,

c) die Festsetzungsbescheide der Filmférderungsanstalt vom 30. August 2004 -
Leinwandnummern 327601 bis 327607 - in Gestalt des Widerspruchsbescheids
vom 4. November 2004 - Rh/Wi -,

2. mittelbar gegen
§ 66 FFG 2004

-2 BvR 1564/12 -

hat das Bundesverfassungsgericht - Zweiter Senat - unter Mitwirkung der Richterinnen und Richter

Prasident Vol3kuhle,
Libbe-Wolff,
Gerhardt,

Landau,

Huber,

Hermanns,

Mdller,

Kessal-Wulf

aufgrund der mindlichen Verhandlung vom 8. Oktober 2013 durch

Urteil

fir Recht erkannt:

1. Die Verfahren werden zur gemeinsamen Entscheidung verbunden.
2. Die Verfassungsbeschwerden werden zurlickgewiesen.

Griinde:

A.
1

Gegenstand der Verfassungsbeschwerden ist die Erhebung der Filmabgabe nach dem
Filmférderungsgesetz.

2

1. Der Bund betreibt Filmférderung auf der Grundlage des Gesetzes iber Malhahmen zur Férderung des
deutschen Films (Filmférderungsgesetz - FFG) seit dem Inkraftireten der Erstfassung dieses Gesetzes
(vom 22. Dezember 1967, BGBI | S. 1352) am 1. Januar 1968 (zu alteren Forderaktivitaten vgl. Kong, Die
Filmférderungskompetenz des Bundes, 2009, S. 5ff.). Seit dem Jahr 2007 erfolgt zusatzlich eine
Forderung durch den Deutschen Filmférderfonds. Daneben sind weitere Férdermittel im Haushalt des
Beauftragten der Bundesregierung fir Kultur und Medien vorgesehen (vgl. von Have/Schwarz, in: von
Hartlieb/Schwarz, Handbuch des Film-, Fernseh- und Videorechts, 5. Aufl. 2011, 105. Kap., Rn. 12; flr das
laufende Jahr s. Gesetz Uber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fir das Haushaltsjahr 2013 -
Haushaltsgesetz 2013 - vom 20. Dezember 2012, BGBI | S. 2757, Anlage, Kap. 0405, Titelgruppe 02, Titel
683 21). Anders als die zuletzt genannten, steuerfinanzierten Bundesférderungen werden die MaRhahmen
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nach dem Filmférderungsgesetz durch die Erhebung einer Sonderabgabe, der sogenannten Filmabgabe,
finanziert. Diese Abgabe wurde urspringlich nur von den Filmtheaterbetreibern erhoben. Im Zuge der
mehrfachen Anderungen des Gesetzes, das die Erhebung der Abgabe jeweils nur fiir einen Zeitraum von
einigen Jahren vorsah und vorsieht (vgl. § 15 Abs. 2 FFG in der 1968 in Kraft getretenen Fassung; aktuell
§ 75 Abs. 1 FFG), wurde die Abgabepflicht auf die Videowirtschaft und die Fernsehveranstalter erstreckt.

3
Neben dem Bund unterhalten auch die Lander Einrichtungen und Programme zur Filmférderung (vgl.
Schwarz/Hansen, in: von Hartlieb/Schwarz, Handbuch des Film-, Fernseh- und Videorechts, 5. Aufl. 2011,
133. Kap.; Castendyk, Die deutsche Filmférderung. Eine Evaluation, 2008, S. 47 ff.). Die Forderung ist
regelmafig an die Bedingung geknupft, dass die Mittel fur die Produktion des betreffenden Films in Hohe
von mindestens dem Eineinhalbfachen der Férdersumme im jeweiligen Bundesland ausgegeben werden
(sog. Regionaleffekt; vgl. dazu Geier, Nationale Filmférderung und europaisches Beihilferecht, 2006, S.
53f. mit Fn. 188; Schwarz/Hansen, in: von Hartlieb/Schwarz, Handbuch des Film-, Fernseh- und
Videorechts, 5. Aufl. 2011, 133. Kap., Rn. 5).

4

2. Die Verfassungsbeschwerden betreffen die Erhebung der Filmabgabe im ersten Halbjahr 2004.

Rechtsgrundlage fiir die Erhebung der Abgabe in diesem Zeitraum ist § 66 FFG in der Fassung des am 1.

Januar 2004 in Kraft getretenen Vierten Gesetzes zur Anderung des Filmférderungsgesetzes vom 22.
Dezember 2003 (BGBI | S. 2771; im Folgenden: Filmférderungsgesetz 2004 - FFG 2004).

5

Das Filmforderungsgesetz regelt die Aufgaben und die Organisation der Filmférderungsanstalt (a)), die

von ihr zu betreibenden Malihahmen der Filmférderung (b)), die Erhebung einer Filmabgabe, aus deren

Aufkommen die Fordertatigkeit der Anstalt finanziert wird (c)), und die Verwendung der Mittel aus dieser

Abgabe (d)). Die Europaische Kommission hat das Filmférderungsgesetz im Rahmen der Beihilfenkontrolle
genehmigt (e)).

6
a) Mit dem Filmférderungsgesetz vom 22. Dezember 1967 (BGBI | S. 1352) wurde die
Filmférderungsanstalt als bundesunmittelbare rechtsfahige Anstalt des offentlichen Rechts ,zur
wirtschaftlichen Férderung des deutschen Films® gegriindet (§ 1 FFG 1968). Das Filmférderungsgesetz
2004 bestimmt die Funktion der Filmférderungsanstalt, und damit der von ihr zu betreibenden
Filmférderung, dagegen wie folgt: Die Filmférderungsanstalt fordert als  bundesweite
Filmférderungseinrichtung die Struktur der deutschen Filmwirtschaft und die kreativ-kiinstlerische Qualitat
des deutschen Films als Voraussetzung fiir seinen Erfolg im Inland und im Ausland (§ 1 Abs. 1 FFG 2004).

7

Organe der Filmférderungsanstalt sind der Vorstand, das Prasidium und der Verwaltungsrat; wesentliche

Forderentscheidungen treffen dariiber hinaus die Vergabekommission und deren Unterkommissionen
(§§ 3 ff., 7, 8a FFG 2004; naher unter C.1.3.b)).

8

Die Filmférderungsanstalt unterliegt der Rechtsaufsicht durch die fiir Kultur und Medien zustdndige

oberste Bundesbehdrde (§ 13 FFG 2004); dieser sind auch die Richtlinien zum Foérderverfahren zur
Genehmigung vorzulegen (§ 63 Abs. 2 FFG 2004).

9

b) Die Filmforderung nach dem Filmférderungsgesetz umfasst die Filmproduktionsférderung (aa)), die

Absatzforderung (bb)), die Abspielférderung (cc)) und sonstige Foérdermaflnahmen (dd)). Insgesamt

wandte die Filmférderungsanstalt im Jahr 2004 Uber 61 Millionen Euro fiir die Filmférderung auf (vgl.
Filmférderungsanstalt, Geschaftsbericht 2004, S. 17).

10

aa) Zur Forderung der Produktion von Filmen sieht das Filmférderungsgesetz die Referenzfilmforderung

((2)) und die Projektfilmforderung ((3)) vor. Gefoérdert werden kann auch die Herstellung von Kurzfilmen

((4)) und Drehblchern ((5)). Neben den besonderen Férderungsvoraussetzungen fir die verschiedenen

Arten forderungsfahiger Vorhaben bestehen allgemeine Foérderungsvoraussetzungen und Vorgaben fiir die
Verwertung geférderter Filme ((1)).

11

(1) Eine Reihe allgemeiner Voraussetzungen fur die Filmproduktionsférderung betreffen den notwendigen
Bezug des gefdrderten Films, der geférderten Koproduktion oder des kofinanzierten Films - unter anderem
hinsichtlich des Herstellers und weiterer Mitwirkender, der Sprache und der Atelieraufnahmeorte - zu
Deutschland beziehungsweise, groflenteils alternativ, zur Europdischen Union oder zum Europaischen
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Wirtschaftsraum (s. im Einzelnen § 15 FFG 2004; fir Koproduktionen und Kofinanzierungen §§ 16 und 16a
FFG 2004).

12

Im Interesse bestmdglicher wirtschaftlicher Auswertung gibt das Gesetz fiir geférderte Filme eine

Verwertungsstufenfolge vor, die sogenannte Auswertungskaskade. Sie verlauft von der Kinovorfihrung

Uber den Verleih und den Verkauf von Bildtrdgern und die Ausstrahlung im Bezahlfernsehen bis zur

Ausstrahlung im frei empfangbaren Fernsehen. Die Verwertung auf jeder dieser Stufen ist durch
Sperrfristen fir die jeweils nachfolgende Verwertungsstufe geschutzt (§ 30 FFG 2004).

13

(2) Die sogenannte Referenzfiimférderung ist die Forderart, auf die in der Summe die meisten Mittel

verwendet werden, im Jahr 2004 nach dem Geschéftsbericht der Filmférderungsanstalt (a.a.0. S. 17) Uber

16 Millionen Euro. Im Rahmen der Referenzfilmférderung erhalt der Hersteller eines programmfullenden

Films (vgl. § 15 Abs. 1 FFG 2004) einen Zuschuss fur dessen Produktion, wenn ein friherer Film, der

sogenannte Referenzfilm, bestimmte Erfolge erzielt hat, die in sogenannten Referenzpunkten gemessen
werden.

14
Die Referenzpunkte werden aus dem Zuschauererfolg sowie, erstmals nach dem Filmférderungsgesetz
2004, dem Erfolg bei international bedeutsamen Festivals und Preisen ermittelt. AuBerdem spielt die
Bewertung durch die Filmbewertungsstelle Wiesbaden (heute: Deutsche Film- und Medienbewertung) eine
Rolle. Die Referenzpunkizahl aus dem Zuschauererfolg entspricht der Besucherzahl im Zeitraum eines
Jahres nach der Erstauffiihrung im Inland gegen Entgelt (§ 22 Abs. 2 Satz 1 FFG 2004). Referenzpunkte
fur Preise und Festivalerfolge werden gestaffelt nach Art des Erfolgs und Bedeutung des Preises
beziehungsweise des Festivals vergeben (s. im Einzelnen § 22 Abs. 3 FFG 2004). Grundsatzlich setzt die
Forderberechtigung bei 150.000 Referenzpunkten ein; hat der Referenzfim ein Pradikat der
Filmbewertungsstelle Wiesbaden erhalten, betragt die erforderliche Referenzpunktzahl 100.000 (§ 22 Abs.
1 FFG 2004). Die Beriicksichtigung des Erfolges bei Festivals und Preisen setzt voraus, dass der Film im
Inland eine Besucherzahl von mindestens 50.000 erreicht hat (§ 22 Abs. 2 Satz 4 FFG 2004). Fir
Dokumentar-, Kinder- und Erstlingsfilme gelten besondere Bestimmungen (§ 23 FFG 2004).

15

Die fir die Referenzfilmférderung insgesamt zur Verfugung stehenden Fdérdermittel werden unter den

berechtigten Produzenten nach dem Verhaltnis der Referenzpunkte zueinander aufgeteilt (§ 22 Abs. 6 FFG

2004). Die Hochstsumme der Forderung fir einen Film betragt zwei Millionen Euro (§ 22 Abs. 4 FFG
2004).

16

(3) Projektfilmférderung wird nach dem Filmférderungsgesetz 2004 gewahrt, wenn ein Filmvorhaben
aufgrund des Drehbuches sowie der Stab- und Besetzungsliste einen Film erwarten lasst, der geeignet
erscheint, die Qualitéat und die Wirtschaftlichkeit des deutschen Films zu verbessern (§ 32 Abs. 1 Satz 1
FFG 2004). Es sollen Filmvorhaben aller Art geférdert werden, darunter in angemessenem Umfang auch
solche, die auch zur Ausstrahlung im Fernsehen geeignet sind, sowie solche, zu deren Durchfiihrung in
angemessenem Umfang technische und kaufmannische Nachwuchskrafte beschaftigt werden (§ 32 Abs. 3
FFG 2004). Kénnen nicht alle geeigneten Projekte angemessen berlcksichtigt werden, wahlt die
Vergabekommission der Filmférderungsanstalt die ihr am geeignetsten erscheinenden Projekte aus (§ 32
Abs. 4 Satz 1 FFG 2004). Die Gewahrung von Projektfiimférderung setzt einen Eigenanteil des
Produzenten voraus (s. im Einzelnen § 34 FFG 2004). Als Forderungshilfen werden bedingt riickzahlbare
zinslose Darlehen bis zur Héhe von 250.000 Euro gewahrt; die Férderungshilfe kann bis zu einer Million
Euro betragen, wenn eine Gesamtwirdigung des Filmvorhabens und die Héhe der voraussichtlichen
Herstellungskosten dies rechtfertigen (§ 32 Abs. 2 FFG 2004; zur Riickerstattung § 39 FFG 2004).

17

(4) Bei der Kurzfiimférderung wird dem Hersteller eines von der Filmbewertungsstelle Wiesbaden

ausgezeichneten oder mit Preisen versehenen Kurzfilms nach dem Referenzprinzip ein Zuschuss fiir die
Herstellung eines weiteren deutschen Kurz- oder Langfilms gewahrt (§§ 41 und 45 FFG 2004).

18

(5) Drehbuchférderung kann dem Autor oder der Autorin eines Drehbuchs gewahrt werden, wenn ein
Film zu erwarten ist, der geeignet erscheint, die Qualitat und Wirtschaftlichkeit des deutschen Films zu
verbessern (§ 47 Abs. 1 FFG 2004). Das Drehbuch muss im Fall der Verfilmung fiir die Herstellung eines
deutschen Films oder einer Koproduktion mit deutscher Beteiligung verwendet werden (§ 50 FFG 2004).
Die Forderungshilfen werden als Zuschiisse bis zu héchstens 25.000 Euro gewahrt; in besonderen Fallen
kann ein Zuschuss bis zu 50.000 Euro gewahrt werden (§ 47 Abs. 2 FFG 2004).
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19
bb) Die zweite Saule der Filmférderung ist die Absatzférderung (§§ 53 ff. FFG 2004). Hat ein nach den
allgemeinen Fordervoraussetzungen der §§ 15 bis 16a FFG 2004 férderfahiger Film innerhalb eines
Zeitraumes von einem Jahr nach Erstauffiihrung in einem deutschen Kino 100.000 Referenzpunkte
erreicht, dann wird dem Verleiher eine Fdérderungshilfe als Zuschuss fiir den Verleih eines neuen
forderfahigen Films gewahrt (§ 53 Abs. 1 FFG 2004). Die Foérderungshilfen dirfen unter anderem zur
Abdeckung von Vorkosten - wie der Kosten der Herstellung von Kopien und von WerbemalRhahmen - und
fur MaRRnahmen zur Erweiterung bestehender und ErschlieBung neuer Absatzmarkte eingesetzt werden
(§ 53 Abs. 3 FFG 2004). Im Rahmen der Projektférderung fir den Verleih und Vertrieb kdnnen Darlehen
beziehungsweise Zuschisse unter anderem zur Abdeckung von Vorkosten, zur Herstellung von Kopien
sowie von Fremdsprachenfassungen fir den Auslandsvertrieb, fir auRergewdhnliche oder beispielhafte
Werbemalinahmen und fir MaRBnahmen zur Erweiterung bestehender und ErschlieBung neuer
Absatzmarkte fir Filme gewahrt werden (s. im Einzelnen § 53a Abs. 1 FFG 2004). Zu groRRenteils gleichen
Zwecken konnen flr die Videowirtschaft Projektférderungshilfen fiir den Absatz von Bildtragern gewahrt
werden (s. im Einzelnen § 53b Abs. 1 FFG 2004).

20
cc) Der dritte wesentliche Forderungstypus ist die Abspielférderung. Sie kann, teils in Form von
Zuschussen, teils in Form von Darlehen, Filmtheatern (§ 56 FFG 2004) und Videotheken (§ 56a FFG 2004)
gewahrt werden. Die Foérderungshilfen werden insbesondere gewahrt zur Modernisierung und
Verbesserung sowie zur Neuerrichtung, wenn sie der Strukturverbesserung dient (§ 56 Abs. 1 und § 56a
Abs. 1 FFG 2004). Fir die Zuschisse ist ein schematisiertes, teilweise von der Zuschauerzahl abhangiges
Verteilungsverfahren  vorgegeben; beglnstigt werden dabei Filmtheater mit einem hohen
Zuschauermarktanteil von Filmen, die die allgemeinen Fdrdervoraussetzungen nach § 15 Abs. 2 oder § 16
FFG 2004 erfillen, und Filmtheater, die eine Programmauszeichnung vom Beauftragten der
Bundesregierung fur Kultur und Medien erhalten haben (§ 56 Abs. 2 FFG 2004).

21
dd) Weitere Fordermdglichkeiten bestehen fur MalRnahmen der Weiterbildung (§ 59 FFG 2004) sowie flr
Forschung, Rationalisierung und Innovation (§ 60 FFG 2004).

2

c) Nach dem Filmférderungsgesetz 2004 sind die Betreiber von Filmtheatern (aa)) und die

Videowirtschaft (bb)) zur Zahlung der Abgabe, aus der die Fordermalnahmen finanziert werden,

verpflichtet. Fir die Fernsehveranstalter war zunachst nur eine der H6he nach nicht bestimmte, vertraglich

zu vereinbarende Beitragsleistung vorgesehen; spater wurde der Beitrag riickwirkend auf das Jahr 2004 in
eine der Hohe nach bestimmte Abgabe umgewandelt (cc)).

23

aa) Nach § 66 FFG 2004 sind Filmtheaterbetreiber abgabepflichtig, sofern der Umsatz je Spielstelle im

Jahr 75.000 Euro Ubersteigt. Der Abgabensatz betragt bei einem Jahresumsatz bis zu 125.000 Euro 1,8 %,

bei einem Jahresumsatz von bis zu 200.000 Euro 2,4 % und bei einem Jahresumsatz von Gber 200.000

Euro 3 % des Bruttoumsatzes; zugrundezulegen ist der Umsatz des Vorjahres. Im Jahr 2004 betrug die

Filmabgabe der Filmtheaterbetreiber insgesamt Uber 22 Millionen Euro (vgl. Filmférderungsanstalt,
Geschaftsbericht 2004, S. 15).

24
bb) Die Abgabe der Videowirtschaft wurde mit dem Ersten Gesetz zur Anderung des
Filmférderungsgesetzes vom 18. November 1986 (BGBI | S. 2040) eingeflihrt und zunachst auf der Stufe
der Vermarkter an den Endverbraucher - im Einzelhandel und bei den Videotheken - erhoben. Nachdem
der Bundesrechnungshof diesen Erhebungsansatz als zu aufwendig beanstandet hatte, wurde mit dem
Zweiten Gesetz zur Anderung des Filmférderungsgesetzes vom 21. Dezember 1992 (BGBI | S. 2135) der
Zugriff auf eine héhere - vom Endverbraucher weiter entfernte - Vermarktungsstufe verschoben. Seitdem
sind die Inhaber der Lizenzrechte abgabepflichtig.

25

Nach § 66a FFG 2004 hat eine Filmabgabe zu entrichten, wer als Inhaber der Lizenzrechte Bildtrager, die
mit Filmen mit einer Laufzeit von mehr als 58 Minuten bespielt sind, in der Bundesrepublik Deutschland zur
Vermietung oder zum Weiterverkauf in den Verkehr bringt oder unmittelbar an Letztverbraucher verkauft
(Programmanbieter). Die Hohe der Abgabe bemisst sich nach dem Nettoumsatz. Der Abgabesatz betragt
gestaffelt nach Umsatzklassen zwischen 1,8 % und 2,3 %. Erstmals nach dem Filmférderungsgesetz 2004
unterliegt auch die Verwertung von Filmen im Wege elektronischer Individualkommunikation (,video on
demand®) der Abgabepflicht (§ 66a Abs. 2 FFG 2004). Ab dem 1. Januar 2014 soll nach dem Siebten
Gesetz zur Anderung des Filmférderungsgesetzes vom 7. August 2013 (BGBI | S. 3082, Art. 1 Nr. 44
<§ 66a Abs. 2 Satz 2 FFG n.F.>) diese Abgabepflicht, die nach dem Fiinften Gesetz zur Anderung des
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Filmférderungsgesetzes vom 22. Dezember 2008 (BGBI | S. 3000) nur Inhaber der Lizenzrechte mit Sitz
oder Niederlassung im Inland treffen sollte, ausgeweitet werden. Sie soll dann auch Anbieter von
Videoabrufdiensten mit Sitz oder Niederlassung im Ausland treffen und sich nach den Umsétzen
bemessen, die diese Anbieter Uber einen Internetauftritt in deutscher Sprache mit Kunden in Deutschland
erzielen. Die Abgabepflicht entfallt, wenn diese Umsatze am Ort des Unternehmenssitzes zu einem
vergleichbaren finanziellen Beitrag zur Foérderung von Kinofilmen herangezogen werden. Im Jahr 2004
betrug die Filmabgabe der Videowirtschaft Uber 16 Millionen Euro (vgl. Filmférderungsanstalt,
Geschaftsbericht 2004, S. 15).

26
cc) Die Fernsehveranstalter beteiligten sich an der Filmférderung zunachst mit ,Beitrégen®, deren Héhe
gesetzlich nicht geregelt war. Zwar wurden mit dem am 1. Januar 1999 in Kraft getretenen Dritten Gesetz
zur Anderung des Filmférderungsgesetzes vom 6. August 1998 (BGBI | S. 2046) Bestimmungen
aufgenommen, nach denen die Beitrdge der Rundfunkanstalten und der Fernsehveranstalter privaten
Rechts den Einnahmen der Filmforderungsanstalt zuzufiihren und in erster Linie fir die
Projektfilmférderung zu verwenden waren (§§ 67 Abs. 1, 67b Abs. 1 FFG 1999). Die Hbéhe der Beitrage
und die Einzelheiten der Verwendung blieben jedoch zunachst weiterhin gesetzlich ungeregelt; sie wurden
vertraglich mit der Filmférderungsanstalt vereinbart. Mit den o&ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
schloss die Filmférderungsanstalt fir die Jahre 2004 bis 2008 ein Abkommen, nach dem die
Arbeitsgemeinschaft der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten der Bundesrepublik Deutschland (ARD)
und das Zweite Deutsche Fernsehen (ZDF) zur Durchfiihrung von Gemeinschaftsproduktionen zwischen
Film und Fernsehen pro Jahr 4,6 Milionen Euro je zur Halfte sowie zur Verstdrkung von
Projektfilmfordermafinahmen pro Jahr insgesamt 11 Millionen Euro - teilweise in Form der Einrdumung von
Werbezeit - zur Verfligung zu stellen hatten (vgl. 8. Filmférderungsabkommen vom 20. Juli 2004, ARD-
Jahrbuch 2004/2005, S. 400 ff., §§ 2 und 7). Das Abkommen mit den privaten Fernsehveranstaltern fiir
denselben Zeitraum sah Gesamtleistungen der privaten Fernsehveranstalter in Héhe von 12.014.350 Euro,
davon 7 Millionen Euro als Werbeleistungen (sogenannte Medialeistungen), vor (Abkommen zwischen den
privaten Sendeunternehmen und der Filmférderungsanstalt, 2004, § 2).

27
Nachdem das Bundesverwaltungsgericht mit Vorlagebeschliissen an das Bundesverfassungsgericht vom
25. Februar 2009 (vgl. BVerwGE 133, 165) das Fehlen eines gesetzlichen Abgabemalstabs als
verfassungswidrig angesehen hatte, fiigte der Gesetzgeber mit dem Sechsten Gesetz zur Anderung des
Filmférderungsgesetzes vom 31. Juli 2010 (BGBI | S. 1048) einen gesetzlichen Abgabetatbestand mit
bestimmter Abgabenhohe flir die Fernsehveranstalter ein (§ 67 FFG, mit Anpassung der zugehdrigen
Verwendungsnorm, § 67b FFG) und ordnete ein rickwirkendes Inkrafttreten der Regelung zum 1. Januar
2004 an (§73 Abs. 7 Satz 1 FFG). Der Ooffentlich-rechtliche Rundfunk hat danach 2,5 % der
Ausstrahlungskosten fiir Kinofiime (§67 Abs. 1 FFG), private Veranstalter von frei empfangbaren
Fernsehprogrammen haben einen nach dem Anteil von Kinofiimen am Gesamtprogramm gestaffelten
Anteil zwischen 0,15 % und 0,95 % der Gesamtwerbeeinnahmen als Abgabe zu entrichten (§ 67 Abs. 2
FFG). Fur Anbieter von Bezahlfernsehen ist eine Abgabe von 0,25 % der Nettoumsatze mit
Abonnementvertragen vorgesehen (§ 67 Abs. 3 FFG). Bei der Berechnung der Abgabenhdhe sind nur
solche Programmangebote einzubeziehen, die in Deutschland veranstaltet und verbreitet werden; nicht
einzubeziehen sind Programmangebote, bei denen der Anteil von Kinofilmen an der Gesamtsendezeit
weniger als 2 % betragt (§ 67 Abs. 4 FFG). Die Fernsehveranstalter konnen bis zu 50 % ihrer Abgaben
durch Medialeistungen erbringen (§ 67 Abs. 5 Satz 4 FFG). Einzelheiten werden weiterhin in Abkommen
mit der Filmférderungsanstalt festgestellt (§67 Abs. 5 Satz 2 FFG). Die in der Vergangenheit
abgeschlossenen Vereinbarungen bleiben von der Neuregelung unberihrt (§ 73 Abs. 7 Satz 2 FFG). Eine
Nacherhebung fiir den Fall, dass die in der Vergangenheit geleisteten Beitrdge der Hohe nach unter der
nunmehr geregelten gesetzlichen Abgabe lagen, ist ausgeschlossen (§ 73 Abs. 7 Satz 3 FFG).

28
d) Fur die Verwendung des Abgabeaufkommens sind Differenzierungen nach der Herkunft der Mittel aus
den drei Untergruppen der Abgabepflichtigen vorgesehen.

29

Von der Filmabgabe der Videowirtschaft ist nach anteiligem Abzug der Verwaltungskosten und der

Kosten fur bestimmte allgemeine Aufgaben der Filmférderungsanstalt ein erheblicher Anteil des

Aufkommens speziell fur die Absatz- und Abspielférderung im Bereich der Videowirtschaft sowie fur die

Absatzforderung des Verleihs und Vertriebs zu verwenden (§67a Abs. 1 FFG 2004). Die Ubrigen

Einnahmen sind weitgehend entsprechend der allgemeinen Regelung fiir die Verwendung der Filmabgabe
der Filmtheater (§ 68 FFG 2004) zu verwenden (§ 67a Abs. 2 FFG 2004).

30
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Hinsichtlich der Filmabgabe der Fernsehveranstalter ist - unter Einbeziehung der rickwirkenden
Anderungen durch das Sechste Gesetz zur Anderung des Filmférderungsgesetzes vom 31. Juli 2010
(BGBI | S. 1048), § 73 Abs. 7 FFG - vorgesehen, dass sie, nach anteiligem Abzug der Verwaltungskosten
und der Kosten fiir bestimmte allgemeine Aufgaben der Filmférderungsanstalt, gemaR mit der
Filmférderungsanstalt abzuschlieRenden Abkommen fir die Projektfiimférderung verwendet wird (§ 67b
Abs. 1 FFG; inhaltsgleich fur die friiheren Beitrdge der Fernsehveranstalter § 67b FFG 2004).

31
Nach Vorabzug der in dieser Weise zu verwendenden Mittel beziehungsweise Mittelanteile aus den
beiden genannten Untergruppen und nach anteiligem Abzug der Verwaltungskosten sowie der Kosten fur
bestimmte allgemeine Aufgaben der Filmférderungsanstalt sind die Einnahmen der Filmférderungsanstalt
im Ubrigen nach einem differenzierten Verteilungsschliissel zu verwenden. Der gréRte Mittelanteil entfallt
nach diesem Schlissel auf die Filmproduktionsforderung einschliefllich der Drehbuchférderung
(Referenzfilmférderung 48,5 %, Projektfilmforderung 6 %, Kurzfilmférderung und Drehbuchférderung
jeweils 2 %); weitere Anteile von insgesamt 30 % sind fur verschiedene Arten der Absatz- und der
Abspielférderung und 1,5 % flr die Férderung der Weiterbildung und sonstige MalRnahmen vorgesehen (s.
im Einzelnen § 68 Abs. 1 sowie fiir ndhere Vorgaben § 68 Abs. 2 bis 6 FFG 2004).

32
e) Die Europaische Kommission behandelt die Filmférderung als staatliche Beihilfe im Sinne des Art. 107
AEUV (ex-Art. 87 EG). Das Filmforderungsgesetz 2004 genehmigte sie mit Entscheidung vom 15. Oktober
2003 (Staatliche Beihilfe N 261/2003). Die Beihilfe komme de facto unmittelbar und ausschlief3lich dem
Kulturgut Film zugute. Beihilfen fur den kulturellen Sektor dienten in erster Linie der Schaffung kultureller
Produkte als Ausdruck der nationalen Kultur und nicht der Unterstitzung oder Entwicklung einer
Wirtschaftstatigkeit. Beihilfen fir den audiovisuellen Sektor sollten daher in erster Linie der Schaffung
audiovisueller Produkte dienen. Die audiovisuellen Produkte kénnten als kulturelle Produkte betrachtet
werden. Die Beihilfen seien demnach anhand von Art. 87 Abs. 3 Buchstabe d) EG zu wiirdigen. Uber die
Unterstliitzung der gefoérderten Produkte und Uber ihr kulturelles Ziel hinaus bewirkien die Beihilfen
allerdings auch die Forderung der Filmwirtschaft. Im vorliegenden Fall genligten die Beihilfen den von der
Kommission aufgestellten Kriterien. Die angemeldete Beihilferegelung sehe keine automatische
Gewahrung von Beihilfen vor, da die Antrage einem Vergabeausschuss vorzulegen seien, der Uber ihre
Zulassigkeit und Uber die genaue Hohe der Beihilfe entscheide. Dieser Ausschuss stiitze sich bei der
Antragsauswahl hauptsachlich auf kulturelle Kriterien.

33
1. Die Beschwerdeflhrerinnen betreiben Filmtheater. Im verwaltungsgerichtlichen Ausgangsverfahren
wandten sie sich jeweils gegen Abgabenbescheide der Filmférderungsanstalt fur das erste Halbjahr 2004
beziehungsweise - so die Beschwerdefihrerin im Verfahren 2 BvR 1562/12 - fir den Zeitraum Februar bis
Juni 2004. Dass die tatbestandlichen Voraussetzungen des § 66 FFG in der mal3geblichen Fassung des
Vierten Gesetzes zur Anderung des Filmférderungsgesetzes vom 22. Dezember 2003 erfiillt waren, war
zwischen den Beteiligten der Ausgangsverfahren unstreitig. Die Klagen stutzten sich allein auf die
Annahme der Verfassungswidrigkeit des § 66 FFG. Das Verwaltungsgericht wies mit im Wesentlichen
gleichlautenden Urteilen vom 20. September 2007 unter Zulassung der Revision und der Sprungrevision
die Klagen als unbegriindet ab (zu den Griinden s. die verdffentlichte Entscheidung im Verfahren der
Beschwerdefiihrerin zu I., VG Berlin, Urteil vom 20. September 2007 - 22 A 517.04 -, juris).

34
2. a) Auf die Sprungrevisionen der Beschwerdefiihrerinnen setzte das Bundesverwaltungsgericht mit
gleichlautenden Beschlissen vom 25. Februar 2009 die Verfahren aus und legte gemaf Art. 100 Abs. 1
GG dem Bundesverfassungsgericht im Verfahren der konkreten Normenkontrolle die Frage vor, ob §§ 66,
66a und 67 Abs. 1 und 2 FFG 2004 verfassungswidrig seien. Die Vorschriften begegneten zwar keinen
Bedenken im Hinblick auf die Gesetzgebungskompetenz des Bundes und die verfassungsrechtlichen
Voraussetzungen flr die Erhebung einer Sonderabgabe der vorliegenden Art, verstieRen aber gegen den
Grundsatz der Belastungsgleichheit als Auspragung des Gebots der Abgabengerechtigkeit, weil der
Gesetzgeber es unterlassen habe, diejenigen Kriterien zu benennen, nach denen sich die finanzielle
Beteiligung der Fernsehveranstalter an der staatlichen Férderungsaufgabe bemesse (s. BVerwGE 133,
165 <168 ff.>, Rn. 15 ff.).

35

Nachdem der Gesetzgeber mit dem Sechsten Gesetz zur Anderung des Filmférderungsgesetzes vom 31.
Juli 2010 (BGBI | S. 1048) ruckwirkend zum 1. Januar 2004 Bemessungsregeln fir die Abgaben der
Fernsehveranstalter in das Filmférderungsgesetz aufgenommen hatte (§ 67 FFG), nahm das
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Bundesverwaltungsgericht  die  Vorlagebeschlisse  zurlck; eine Entscheidung in den
Normenkontrollverfahren 1 BvL 5/09 bis 13/09 erging daher nicht.

36
b) Mit in den Rechtsgriinden gleichlautenden Urteilen vom 23. Februar 2011 wies das
Bundesverwaltungsgericht die Sprungrevisionen zuriuck (vgl. BVerwGE 139, 42). Die gesetzlichen
Grundlagen der Forderungstatigkeit der Beklagten und der Erhebung der Filmabgabe in der mafigeblichen
Fassung des Filmforderungsgesetzes seien durch die Gesetzgebungszustandigkeit aus Art. 74 Abs. 1 Nr.
11 GG gedeckt, von der der Bund gemaR Art. 72 Abs. 2 GG habe Gebrauch machen durfen. Nachdem der
Gesetzgeber mit der Neufassung des § 67 FFG ohne Verstol gegen das Rechtsstaatsprinzip riickwirkend
die Filmabgabe der Fernsehveranstalter und deren Bemessungsgrundlagen in einer mit den
verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Belastungsgleichheit vereinbaren Weise geregelt habe, liege
auch ein Verstol gegen das Gebot der Abgabengerechtigkeit in der Form der Belastungsgleichheit nicht
mehr vor.

37

3. Die von den Beschwerdefiihrerinnen erhobenen Anhérungsriigen wies das Bundesverwaltungsgericht

mit Beschliissen vom 1. August 2011 zurlick. Eine Verletzung des Anspruchs auf rechtliches Gehor sei
nicht dargelegt.

L.
38

Mit den nach Zustellung der bundesverwaltungsgerichtlichen Urteile am 30. Mai 2011, vor Abschluss des
Anhorungsrigeverfahrens, erhobenen Verfassungsbeschwerden wenden sich die Beschwerdefiihrerinnen
gegen die fachgerichtlichen Urteile sowie die zugrundeliegenden Abgabenbescheide und rligen eine
Verletzung ihrer Grundrechte aus Art. 12 Abs. 1 GG, hilfsweise Art. 2 Abs. 1 GG in Verbindung mit
Art. 105, 110 GG, aus Art. 3 Abs. 1 GG in Verbindung mit Art. 20 Abs. 3 GG, aus Art. 101 Abs. 1 Satz 2
GG und aus Art. 103 Abs. 1 GG.

39

1. a) Die Filmférderung nach dem Filmférderungsgesetz sei keine Materie der konkurrierenden
Gesetzgebung, weil es sich bei ihr im Schwerpunkt um Kulturférderung handele.

40
Die Kulturhoheit liege grundsétzlich bei den Landern. Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG trete zurtick, wenn ein
stérkerer Sachzusammenhang zur Gesetzgebungskompetenz der Lander bestehe oder eine objektive
Auslegung des Gesetzes ergebe, dass der Gesetzgeber mit dem Gesetz nicht primar die Regelung der
Wirtschaft verfolge. Insoweit komme es auf eine umfassende Betrachtung und Gewichtung von Zweck, Ziel
und Folgen des Gesetzes an. Der Bund durfe nicht Uber kulturfremde Kompetenztitel auf die
Kulturférderung zugreifen und damit im Ergebnis verfassungsrechtlich unzulassige Doppelzustandigkeiten
schaffen.

41

Die Filmférderung stehe in starkerem Sachzusammenhang mit der Gesetzgebungskompetenz der
Lander. Eine objektive Auslegung des Gesetzes ergebe, dass das Filmférderungsgesetz hauptsachlich der
Kulturférderung diene und die Wirtschaftsférderung lediglich einen Nebenzweck darstelle. Insbesondere
die Forderung der kreativ-kiinstlerischen Qualitat im Rahmen der Projektfiimférderung, die Ausgestaltung
der Referenzfilmforderung mit der niedrigen Eintrittsschwelle und der Privilegierung von Filmen mit
Festivalerfolgen sowie die Besetzung der Gremien der Filmférderungsanstalt indizierten, dass der
Gesetzgeber primar kulturelle Zwecke verfolge. Dies zeige sich auch darin, dass die deutsche
Bundesregierung die Filmférderung von der Europdischen Kommission als Kulturférderung habe
genehmigen lassen. Europdisches Beihilferecht und Grundgesetz bezdgen sich bei der Abgrenzung von
Kultur- und Wirtschaftsférderung hinsichtlich der Filmforderung auf die gleiche Sachwirklichkeit. Fir
unterschiedliche subjektive Vorstellungen sei daher kein Raum. Es gehe jeweils um die Bewertung von
Motiven und Zwecken ein und desselben Akteurs, nadmlich des Bundesgesetzgebers. Nach dem Grundsatz
der europarechtsfreundlichen Auslegung musse der Hauptzweck der Filmférderung in der Kulturférderung
gesehen werden, weil das Filmférderungsgesetz andernfalls europarechtswidrig ware.

42

Die kulturbezogenen Zielsetzungen und Forderkriterien des Filmférderungsgesetzes lieRen sich auch
nicht mit Verweis darauf als wirtschaftlich begriindet erweisen, dass die qualitatsbezogene Foérderung dem
wirtschaftlichen Erfolg des deutschen Films diene und solcher Erfolg mangels Prognostizierbarkeit nicht
durch unmittelbar auf ihn bezogene Kriterien wirksam geférdert werden konne. Es treffe nicht zu, dass der
wirtschaftliche Erfolg von Filmen nicht prognostizierbar sei. Die Filmwirtschaft habe Methoden, mit denen
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sie Erfolgswahrscheinlichkeiten berechnen und Risiken minimieren konne; so sei etwa die Eigenschaft
eines Films als Fortsetzung eines erfolgreichen Vorgangerfiims (sog. Sequel) ein nachgewiesener
Erfolgsfaktor.

43

b) Dartber hinaus genlige das Filmférderungsgesetz 2004 nicht den Anforderungen des Art. 72 Abs. 2

GG n. F. Zur Wahrung der Wirtschaftseinheit als dem einzig in Betracht kommenden

Erforderlichkeitsgesichtspunkt liege ein Tatigwerden des Bundesgesetzgebers erst dann im

gesamtstaatlichen Interesse, wenn Landesregelungen oder ein Untatigbleiben der Lander erhebliche

Nachteile flr die Gesamtwirtschaft mit sich brachten oder wenn gerade durch unterschiedliches Recht in
den Landern eine Gefahrenlage entstiinde.

44

Das Vorliegen der Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG n. F. sei umfassend gerichtlich Gberprufbar.
Zwar komme dem Gesetzgeber in prognostischer Hinsicht eine Einschatzungsprarogative zu. Das
Bundesverwaltungsgericht verkenne aber, dass dies nur insoweit gelte, als der Gesetzgeber seiner
Prognose sorgfaltig ermittelte Sachverhaltsannahmen zugrundegelegt, die Prognose methodisch auf ein
angemessenes Prognoseverfahren gestlitzt und sie konsequent verfolgt habe, ohne sachfremde
Erwagungen einflieBen zu lassen. Diese Voraussetzungen seien nicht erflllt. Der Gesetzgeber betone
zwar, dass der deutsche Film als Kulturwirtschaftsgut im In- und Ausland geférdert und mit der von
regionalen Standortbindungen unabhangigen Bundesférderung die Entstehung gleichwertiger
Filmproduktionen in allen Bundeslandern erreicht werden solle. Letzteres sei zur Wahrung der
Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse aber weder erforderlich noch geeignet. Es drohe bereits
kein Schaden fir die Gesamtwirtschaft, wenn das Bundesfordersystem fur deutsche Kinospielfilme entfiele.
Etwaigen Nachteilen, denen der Wirtschaftssektor méglicherweise ausgesetzt sei, werde ohnehin bereits
mit verschiedenen Foérdersystemen der Lander begegnet. Dass die deutsche Filmwirtschaft mit
nachteiligen Folgen fur die Gesamtwirtschaft zusammenbréache, wenn sie nur mit der Landerférderung
leben musste, sei nicht ersichtlich. Dann aber bleibe unklar, was eine mit Zwangsbeitragen finanzierte
Bundesfilmférderung noch leisten solle. Soweit geltend gemacht werde, dass die Férderung nach dem
Filmférderungsgesetz die mit den Standortbindungen der Landerforderung verbundenen Nachteile
ausgleiche, werde verkannt, dass jeder Standort in Deutschland potenziell in den Genuss einer
Landerforderung gelangen koénne. Die Bundesforderung flihre insoweit lediglich zu Mitnahmeeffekten.
Praferenzen fur die klassischen Produktionsstandorte Minchen und Berlin/Potsdam koénne ein
Fordersystem des Bundes so wenig durchbrechen wie die gezielt regional ausgerichtete langjahrige
Filmférderung eines Bundeslandes wie Nordrhein-Westfalen. Dem Gesetzgeber gehe es demnach nicht
um die Zielvorgabe der Wirtschaftseinheit, sondern um die Erhaltung der kulturellen Vielfalt des deutschen
Films. Dem Vierten Gesetz zur Anderung des Filmférderungsgesetzes ebenso wie allen nachfolgenden
Anderungsgesetzen liege auch keine hinreichende Analyse der angeblich bedrohten Wirtschaftseinheit
zugrunde. Der Gesetzgeber verweise insoweit nur auf Gesprache mit Verbanden der Filmwirtschaft sowie
mit Vertretern der Lander und der Filmforderung der Lander und nehme deren, aus wirtschaftlicher Sicht
verstandliche, Forderung nach Ausbau eines weiteren Forderungstopfes zum Anlass flr den zirkularen
Schluss, dass eine standortunabhangige Férderung notwendig sei.

45

c) Die Ubergangsnorm des Art. 125a Abs. 2 Satz 1 GG fiihre nicht dazu, dass anstelle des Art. 72 Abs. 2

n.F. GG die alte Fassung der Norm anzuwenden sei. Die aus Art. 125a Abs. 2 Satz 1 GG folgende

Anderungskompetenz des Bundes sei eng auszulegen. Die Neukonzeption eines unter der Geltung des

Art. 72 Abs. 2 GG a.F. erlassenen Gesetzes, wie sie im vorliegenden Fall angesichts mehrfacher

wesentlicher inhaltlicher Anderungen und der mit dem Vierten Anderungsgesetz erfolgten Verlangerung
des zeitlich befristeten Gesetzes vorliege, ermégliche die Ubergangsregelung nicht.

46

2. §66 FFG genilge ferner nicht den verfassungsrechtlichen Anforderungen an Sonderabgaben mit
Finanzierungsfunktion.

47
a) Die Kinobetreiber bildeten mit den gleichfalls zur Finanzierung der Filmférderung herangezogenen
Unternehmen der Videowirtschaft und den Fernsehveranstaltern keine homogene Gruppe. Gesetzgeber
und Fachgerichte ndhmen irrig an, die Gruppe sei dadurch geeint, dass sie Kinofilme dem Endverbraucher
darbiete und dabei gemeinsam von einer Auswertungskaskade profitiere. Bei der Gruppe der zur Abgabe
nach § 66a FFG herangezogenen Videounternehmen knupfe das Gesetz jedoch nicht an die Vermarktung
auf der Endverbraucherstufe an, sondern belaste ausschliellich die Inhaber der Filmrechte auf der
Zwischenhandelsstufe. Das sei systemwidrig und fuhre zur Bildung einer inhomogenen Gruppe. Der
Gesichtspunkt der leichteren Vollziehbarkeit konne keine Abweichung vom Erfordernis der Homogenitat
rechtfertigen. Ohnedies seien die vorgetragenen Vollzugsprobleme kaum plausibel.
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48
Uberdies habe der Gesetzgeber die Gruppe derer, die an der Verfolgung des Ziels der Filmférderung ein
malfgebliches Interesse hatten, unvollstandig erfasst. Dies gelte auch, wenn man nur solche
Marktteilnehmer betrachte, die vom Endverbrauchergeschaft profitierten. Es fehlten dann die nach der
Sachlogik des Filmforderungsgesetzes zwingend einzubeziehenden Endkunden auf dem internationalen
Markt. Hiergegen kdénne nicht eingewandt werden, dass das Geschaft mit dem Endkunden im Ausland
nicht erfasst werden kénne. Der Auslandsvertrieb deutscher Filme erfolge regelmaRig durch professionelle
Rechtehandler, die im Verband Deutscher Filmexporteure e.V. organisiert seien; erleichtert durch die
verbandsmafige Organisierung sei die Erhebung einer Filmabgabe an dieser Quelle ohne Weiteres
mdglich. Die Gruppe der am Erfolg des deutschen Films Interessierten kbnne demnach sachgerecht und
vollstandig nur auf der Ebene der Zwischenhandler erfasst werden. Alle anderen Gruppenbildungen lieRen
wesentliche Mitglieder auRen vor, ohne dass hierfiur ein zwingender oder auch nur sachlicher Grund
erkennbar sei. Daruber hinaus seien zu Unrecht die Inhaber der Musikrechte sowie die Betreiber des Film-
Merchandising nicht einbezogen. Diese Aussparung sei nicht dadurch gerechtfertigt, dass bei der
Gruppenbildung der Fokus auf der sogenannten Auswertungskaskade liege. Vom Erfolg eines Films
profitierten gerade nicht nur die Marktteilnehmer innerhalb dieser Kaskade.

49
Die Gruppenmitglieder hatten auch kein gleichgerichtetes Interesse an der Herstellung deutscher Filme.
Das Bundesverwaltungsgericht habe insoweit das Zulassigkeitskriterium der Gruppenhomogenitat
ausschlieBlich unter dem Aspekt der Filmproduktionsférderung betrachtet und nicht, wie erforderlich, im
Hinblick auf die Filmtheaterférderung nach § 56 FFG 2004. Dieser von der Untergruppe der Kinobetreiber
selbst aufgebrachte Teil der Abgabe diene nicht der Verfolgung gemeinsamer Interessen aller
Gruppenmitglieder; vielmehr handele es sich um eine eigenstédndige Sonderabgabe nur der Kinobetreiber,
die einer Umverteilung innerhalb der Kinobranche zwischen miteinander im Wettbewerb stehenden
Unternehmen diene und damit den Wettbewerb zwischen den Kinobetreibern unzuldssig verzerre. Insoweit
misse mangels Verfolgung gleichgerichteter Interessen die Homogenitat der Gruppe verneint werden.

50

b) Eine Sachnahe der Gruppe zum kreativ-kiinstlerischen Film bestehe nicht. Die weit Gberwiegende Zahl

der Kinobetreiber sei allein am wirtschaftlichen Erfolg eines Films interessiert, unabhangig davon, ob dieser

kulturell wertvoll und deutscher Herkunft sei. Da das Gesetz in § 1 FFG 2004 auf die Steigerung der kreativ

-kuinstlerischen Qualitdt des deutschen Films als einzige Zielvorgabe abstelle und damit vorhandene

Methoden der Minimierung des wirtschaftlichen Risikos vernachlassige, sei die gruppennitzige
Verwendung nicht gesichert und jedenfalls die Gruppenniitzigkeit nicht evident.

51
Die mangelnde Gruppennitzigkeit der Mittelverwendung zeige sich auch darin, dass die Hoéhe der
Abgabe in keinerlei Verhaltnis zur mit der Abgabe erhofften Wirkung stehe. Von einer angemessenen
Relation kénne angesichts der spirbaren Abgabenhohe nicht die Rede sein, wenn der wirtschaftliche
Erfolg der zu fordernden Filme allenfalls eine vage Hoffnung bleibe. Dass unter den geforderten Filmen
gelegentlich auch ein erfolgreicher sei, sei angesichts des ,Giefl)kannenprinzips“ der Férderung nicht
verwunderlich, mache die Férderung jedoch nicht gruppenniitzig. Im Ubrigen seien die erfolgreichen
deutschen Filme fast durchweg leichte Unterhaltungsfime, die von vernunftig kalkulierenden
Filminvestoren auch ohne eine Filmférderung produziert worden waren. Marktgdngige Filme bedurften
keiner Férderung durch die Filmférderungsanstalt.

52
Auch die Annahme eines mdglichen Zusammenbruchs der deutschen Filmindustrie ohne die Fdrderung
durch die Filmférderungsanstalt mache die Verwendung der Mittel nicht gruppennitzig. Diese Annahme
beruhe auf empirisch unbelegten Spekulationen. Die Férderung nach dem Filmférderungsgesetz sei
allenfalls ein Zusatz zu der Férderung seitens der Lander und des Deutschen Filmférderfonds und kénne
wegen der Begrenztheit der Mittel von vornherein keinen wesentlichen Beitrag leisten. Aus einem
Marktanteil deutscher Filme von 10 bis 17 % kdnne nicht der Schluss gezogen werden, der Wegfall des
entsprechenden Angebots hatte wirtschaftliche Effekte. Jeder deutsche Film sei durch auslandische Filme
ersetzbar. Fir die Annahme eines greifbaren Nutzens fir die Abgabepflichtigen fehle es zudem an einer
institutionellen Absicherung durch eine Besetzung von Verwaltungsrat und Vergabekommission, die den
Abgabepflichtigen eine effektive Durchsetzung ihrer  Gruppeninteressen ahnlich wie in
Selbstverwaltungsgremien ermdgliche.

53
c) Der Gesetzgeber sei seiner verfassungsrechtlich verankerten Pflicht zur haushaltsrechtlichen
Dokumentation der Erhebung der Sonderabgabe nicht nachgekommen. Nach der vom
Bundesverfassungsgericht gesetzten Ubergangsfrist hatten alle nach dem 31. Dezember 2003
aufzustellenden Haushaltsplane die Informationen zur Erhebung der Sonderabgabe enthalten missen.
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54
d) § 66 FFG 2004 verstolRe ferner gegen das Gebot der Abgabengerechtigkeit, weil die zur Filmabgabe
herangezogenen Gruppen untereinander ungleich belastet wiirden.

55

Ohne Berlicksichtigung des Sechsten Anderungsgesetzes verletze § 66 FFG 2004 das Gebot der
Abgabengerechtigkeit, weil die Untergruppe der Fernsehveranstalter nach § 67 FFG 2004 nicht verpflichtet
gewesen sei, sich an der Finanzierung der Filmférderung des Bundes zu beteiligen. § 67 FFG 2004 kdnne
nicht verfassungskonform im Sinne eines Kontrahierungszwangs der Fernsehveranstalter ausgelegt
werden.

56

Eine sachlich nicht gerechtfertigte Ungleichbehandlung liege auch darin, dass es den Kinobetreibern
nicht gestattet sei, die Kosten der von ihnen als Werbung fiir einen Kinofilm gezeigten Ausschnitte -
sogenannte Trailer - als Medialeistungen von der Filmabgabe abzusetzen, wahrend die Fernsehsender die
Kosten der Werbung fur die Kinofiime als Medialeistungen in Ansatz bringen kénnten, um ihre
Zahlungspflicht zu reduzieren. Mit der groRBeren Breitenwirkung der Fernsehwerbung kdénne dies nicht
gerechtfertigt werden, da es fir die Beurteilung der Wirksamkeit der Werbung nicht nur auf die
Breitenwirkung, sondern auch darauf ankomme, wie zielgerichtet die werberelevante Zielgruppe der 16- bis
25-jahrigen Kinoganger angesprochen werden kdnne. Diese wirden gerade durch die Kinowerbung in
idealer Weise erreicht. Als dem Eigeninteresse dienende Vorschau auf das eigene Programm kdnnten im
Kino gezeigte Trailer nur angesehen werden, wenn die Kinos tatsachlich alle Filme zeigen wurden, die sie
in ihren Trailern bewerben. Dies sei jedoch nicht der Fall.

57

Die Ungleichbelastung sei durch das Sechste Anderungsgesetz nicht korrigiert worden. Das Gesetz
entfalte eine verfassungsrechtlich unzulassige echte Rickwirkung. Die Fernsehveranstalter hatten darauf
vertrauen durfen, dass ihre Beteiligung an der Finanzierung der Tatigkeit der Filmforderungsanstalt
freiwillig bleibe. Daran andere es auch nichts, wenn die Untergruppe der Fernsehveranstalter in der
Summe die Abgabepflicht bereits erflllt hatte. Zunachst spreche ohnehin nichts fiir eine solche Vermutung,
kdnne doch davon ausgegangen werden, dass marktmachtige Vertragspartner ihre Verhandlungsmacht
genutzt hatten, um die Filmabgabe mdglichst gering zu halten. Belastbare Zahlen habe die
Bundesregierung bislang auch nicht vorgelegt. Unabhangig davon wirden jedenfalls die einzelnen
Gruppenmitglieder der Untergruppe der Fernsehveranstalter untereinander ungleich zur Abgabe
herangezogen.

58
Obwohl die Hohe der Abgabe vom Umsatz abhangig sei, sei der unterschiedlichen Leistungsfahigkeit der
einzelnen Gruppen nicht Rechnung getragen worden. Dies ergebe sich schon daraus, dass die als
Bemessungsgrundlage herangezogenen Umsétze in unterschiedlichen Handelsstufen anfielen, wodurch
die Kinowirtschaft gegentiiber der Videowirtschaft benachteiligt werde. Wiirde bei den Kinobetreibern nicht
auf die auf der Endverbraucherstufe erzielten Umsatze abgestellt, sondern - wie bei der Videowirtschaft -
nur auf die Umsatze der Filmverleiher, so bliebe die Marge der letzten Verwertungsstufe unberiicksichtigt.
Gehe man davon aus, dass die Kinobetreiber an die Lizenzinhaber brancheniblich etwa 45 %, in der
Spitze sogar bis zu 55 %, ihrer erzielten Einnahmen als sogenannten Verleihanteil zahlten, so wirde sich
die Bemessungsgrundlage der Abgabe fir die Kinobetreiber von 755 Millionen Euro auf 339,8 Millionen
Euro verringern. Dies gelte bereits ohne Berlcksichtigung der weiteren Ungleichbehandlung, die darin
liege, dass nach der fir das Jahr 2004 maligeblichen Gesetzesfassung die Abgabe sich bei den
Filmtheatern am Bruttoumsatz, bei der Videowirtschaft dagegen am Nettoumsatz bemessen habe (§ 66
Abs. 1, § 66a Abs. 3 FFG 2004).

59
e) Das Bundesverwaltungsgericht habe die Beschwerdefiihrerinnen ihrem gesetzlichen Richter (Art. 101
Abs. 1 Satz 2 GG) dadurch entzogen, dass es dem Gerichtshof der Europaischen Union nicht die
entscheidungserhebliche Frage vorgelegt habe, ob Beihilfen zur Férderung der Kultur und der Erhaltung
des kulturellen Erbes im Sinne des Art. 87 Abs. 3 Buchstabe d EG (jetzt Art. 107 Abs. 3 Buchstabe d
AEUV) auch solche Beihilfen sein kdnnen, die aus nationalstaatlicher Sicht im Schwerpunkt tGiberwiegend
der Forderung der Wirtschaft dienen und nur in der Nebenfolge der Férderung der Kultur und der Erhaltung
des kulturellen Erbes. Die Filmforderung nach dem Filmférderungsgesetz sei von der Kommission nur
deshalb genehmigt worden, weil der betreffende Kulturwirtschaftszweig durch sie zwar wirtschaftlich
stimuliert werde, diese Wirkung jedoch bloRe Nebenfolge zum eigentlichen kulturellen Férderzweck sei.

60
f) Das Bundesverwaltungsgericht habe schlieBlich das grundrechtsgleiche Recht aus Art. 103 Abs. 1 GG
verletzt, indem es den Vortrag der Beschwerdefiihrerinnen zu den bestehenden Methoden der Minimierung
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von Investitionsrisiken ibergangen und falschlich unterstellt habe, die Beschwerdefiihrerinnen seien selbst
davon ausgegangen, dass die deutsche Filmwirtschaft ohne die Férderung durch die Filmférderungsanstalt
in ihrer Existenz bedroht sei.

61

Zu den Verfassungsbeschwerden haben der Deutsche Bundestag, der Beauftragte der Bundesregierung

fur Kultur und Medien fur die Bundesregierung, die Berliner Senatsverwaltung fur alle Landerregierungen
sowie die Filmférderungsanstalt Stellung genommen.

62
Geaullert haben sich aullerdem das Bundesverwaltungsgericht und als sachverstandige Dritte die
Spitzenorganisation der Filmwirtschaft e.V. (SPIO), die Allianz Deutscher Produzenten - Film und
Fernsehen e.V. (Produzentenallianz), die Arbeitsgemeinschaft Dokumentarfiim e.V., die AG Kurzfiim e.V.,
der Verband Deutscher Drehbuchautoren e.V., die Arbeitsgemeinschaft Kino - Gilde Deutscher
Filmkunsttheater e.V., der HDF Kino e.V., der Bundesverband Audiovisuelle Medien (BVV), der Verband
Privater Rundfunk und Telemedien e.V. (VPRT) sowie, mit einer gemeinsamen Stellungnahme, das Zweite
Deutsche Fernsehen (ZDF) und die Arbeitsgemeinschaft der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten der
Bundesrepublik Deutschland (ARD).

63

1. Der Deutsche Bundestag halt die Verfassungsbeschwerden fiir zulassig, aber unbegriindet.

64
a) Die Regelungen des Filmférderungsgesetzes wirden vom - weit auszulegenden - Kompetenztitel
.Recht der Wirtschaft* gemaR Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG erfasst. Die Doppelnatur des Films als Wirtschafts-
und Kulturgut schlieRe eine Zustandigkeit des Bundes fiir Regelungen zur Filmwirtschaft nicht aus. Dies sei
schon vor der Streichung der friiheren Rahmenkompetenz fiir die allgemeinen Rechtsverhaltnisse der
Presse und des Fims (Art. 75 Nr. 2 GG a.F.), die nur die Presse und den Fim als
Massenkommunikationsmittel betroffen habe, anerkannt gewesen. Von der mit dieser Streichung
verbundenen Verlagerung von Bundeszusténdigkeiten auf die Lander sei demgemal die
Bundeskompetenz fur das Recht der Medienwirtschaft aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG unberuhrt geblieben.
Fir die Abgrenzung zwischen wirtschaftsrechtlicher Bundeskompetenz und Kulturkompetenz der Lander
komme es entscheidend auf den Gegenstand der Regelung und, soweit danach eine Zuordnung zu
mehreren Kompetenzbereichen in Betracht komme, auf den Schwerpunkt der Regelung an, wobei auch
der Normzweck herangezogen werden koénne. Der primar wirtschaftsrechtliche Charakter des
Filmférderungsgesetzes komme bereits in § 1 Abs. 1 FFG zum Ausdruck, der an erster Stelle die
Wirtschaftsstruktur hervorhebe und der Férderung der kreativ-klinstlerischen Qualitat des deutschen Films
nur instrumentellen Charakter im Verhaltnis zur Férderung seines Erfolgs im In- und Ausland zuweise.
Dieses wirtschaftliche Forderungsziel sei zudem nicht auf den einzelnen zu férdernden Film zu beziehen.
Gefordert werden solle die Wirtschaftlichkeit des deutschen Films insgesamt. Auch die weiteren
Vorschriften des Filmférderungsgesetzes 2004 zeigten, ungeachtet der im Vergleich mit
vorausgegangenen Gesetzesfassungen stérkeren Betonung kreativ-kunstlerischer Elemente der
Foérderung, dessen primar wirtschaftliche Ausrichtung. Einzelne Vorschriften, die bei isolierter Betrachtung
als Beleg fur einen kulturellen Schwerpunkt herangezogen werden konnten, traten in ihrer Bedeutung
jedenfalls bei der gebotenen Gesamtbetrachtung zuriick. Dass mit dem Gesetz seit jeher auch
kulturpolitische Ziele verfolgt worden seien, stehe der Zuordnung zum Kompetenztitel des Art. 74 Abs. 1
Nr. 11 GG nicht entgegen. Ein Gesetz mit wirtschaftsrechtlichem Regelungsgegenstand gehoére
kompetenziell auch dann zum Recht der Wirtschaft, wenn die Normierungsentscheidung (auch)
kulturpolitisch motiviert gewesen sei.

65

Dass die Férderung nach dem Filmférderungsgesetz von der Europaischen Kommission als Beihilfe nach

Art. 87 Abs. 3 Buchstabe d EG genehmigt worden sei, spreche angesichts der unterschiedlichen

Anknipfungspunkte von Art. 87 EG und Art. 74 GG nicht gegen die Zuordnung zum Recht der Wirtschaft.
Hinzu komme, dass die europarechtliche Zuordnung auch anders beurteilt werden konne.

66

Die seit 1994, nach dem Inkrafttreten der Neufassung des Art. 72 Abs. 2 GG, ergangenen Anderungen
des Filmforderungsgesetzes genligten samtlich den seitdem geltenden strengeren Voraussetzungen fir
den Gebrauch der Bundeskompetenz. Ausweislich der Begriindungen der Gesetzesentwlirfe zum Vierten
und zum Sechsten Gesetz zur Anderung des Filmférderungsgesetzes sei der Gesetzgeber davon
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ausgegangen, dass eine bundesgesetzliche Regelung zur Fortsetzung einer von Standorteffekten
unabhangigen Filmférderung und zur Einbeziehung aller bendtigten Unterstitzer unentbehrlich sei. Die
Annahme, die Funktionsfahigkeit des gesamten Wirtschaftsraums der Bundesrepublik fur die Filmwirtschaft
erfordere eine bundesgesetzlich geregelte standortunabhangige Filmférderung, sei verifizierbar, jedenfalls
aber von der Einschatzungsprarogative des Bundesgesetzgebers gedeckt. Erst die standortunabhangige
Forderung ermdgliche eine Vernetzung der Filmindustrie Uber die einzelnen Standorte hinaus. Der
Bundesgesetzgeber habe davon ausgehen dirfen, dass die Freiheit in der Wahl der Kooperationspartner
positive Effekte auf die Qualitat des jeweiligen Films und damit letztlich auf den wirtschaftlichen Erfolg der
Filmindustrie habe und auf der Grundlage bloRer Landesférderung nicht, und erst recht nicht im
notwendigen Umfang, erreichbar sei. Im Ubrigen sei der Bundesgesetzgeber zur Inanspruchnahme des
Kompetenztitels aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG jedenfalls nach Art. 125a Abs. 2 GG berechtigt gewesen.

67

b) Die angegriffene Regelung beachte auch die finanzverfassungsrechtlichen Vorgaben.

68
Es werde eine homogene Gruppe belastet. In Anspruch genommen wiirden die in besonderer Weise am
deutschen Film Interessierten auf mdoglichst verbrauchernaher Wertschépfungsebene in jeder der drei
Stufen der Verwertungskaskade. Im Bereich der Videowirtschaft sei dies, da der Zugriff auf der
Einzelhandelsstufe hier wegen der uniberschaubaren Zahl der Verkaufsstellen einen unvertretbaren
Vollzugsaufwand verursachen wirde, die GroRhandelsstufe. Die Gruppenhomogenitat scheitere nicht an
einer unvollstadndigen Erfassung der Gruppe. Mal3geblich sei insofern allein der allgemeine Gleichheitssatz
des Art. 3 Abs. 1 GG. Die von den Beschwerdefuhrerinnen gerigte Nichteinbeziehung der Filmexporteure
rechtfertige sich daraus, dass ihre Inanspruchnahme deutsche Filme auf dem Auslandsmarkt verteuern
und damit der zentralen Intention des Filmférderungsgesetzes zuwiderlaufen wirde. Ohnehin kénnten nur
die deutschen Exporteure belastet werden. Soweit die Beschwerdefiihrerinnen ihre besondere Sachnahe
mit dem Vortrag bestritten, sie seien an der Entstehung kreativ-kinstlerischer Filme nicht interessiert,
verkennten sie, dass auf dieses Merkmal gerade deshalb abgestellt werde, weil es als Anhaltspunkt flir den
wirtschaftlichen Erfolg geeignet sei.

69
Die besondere Finanzierungsverantwortung, die beim vorliegenden Abgabentypus nur aus einem der
belasteten Gruppe zugedachten evidenten Nutzen begriindbar sei, bestehe im Hinblick auf die
Forderungsbedurftigkeit des deutschen Films, die sich aus einer schwachen Eigenkapitaldecke,
gestiegenen Kosten der Filmwirtschaft und der Dominanz des US-amerikanischen Films ergebe. Ohne
staatliche Filmforderung wirde der deutsche Film allenfalls noch eine marginale Rolle spielen. Soweit die
Beschwerdefiihrerinnen einen evidenten Gruppennutzen durch die Forderung kreativ-kiinstlerischer Filme
in Abrede stellten, weil ein solcher Nutzen nur aus der Férderung von in aller Regel wirtschaftlich
verwertbaren Filmen hervorgehen kdénne, missverstinden sie den Sinn des Merkmals kreativ-
kunstlerisch®. Dass auch spater erfolglose Filme geférdert wiirden, stehe der Annahme eines evidenten
Gruppennutzens nicht entgegen. Dass die Filmindustrie immer wieder teure ,Flops* produziere, belege,
dass sich der wirtschaftliche Erfolg eines Films nicht sicher prognostizieren lasse. Eine gewisse Breite der
Férderung sei daher unentbehrlich. Im Ubrigen zeige namentlich die Bedeutung der Referenzfilmférderung,
dass das Gesetz im Rahmen des prognostisch Moglichen auf die Foérderung wirtschaftlich erfolgreicher
Filme ausgelegt sei. Zu folgen sei auch den Ausfiihrungen des Bundesverwaltungsgerichts dazu, dass die
Filmabgabe gruppenniitzig verwendet werde und auf der Grundlage des riickwirkend anwendbaren § 67
FFG nicht gegen das Gebot der Abgabengerechtigkeit in Form der Belastungsgleichheit verstolie.

70
c) Die Filmforderungsanstalt sei in ausreichendem Mall demokratisch legitimiert. Die
verfassungsrechtlichen  Anforderungen an  die  Ubertragung  6ffentlicher  Aufgaben  auf
Organisationseinheiten der Selbstverwaltung galten auch fir die Filmférderungsanstalt und wiirden durch
das Filmforderungsgesetz beachtet. Der Verwaltungsrat reprasentiere in einer Weise, die der
angestrebten, aufgabengemaflen Distanz von der hierarchisch gegliederten unmittelbaren
Staatsverwaltung entspreche, Fachkunde im Bereich Filmwesen, aber auch pluralistische
Gesellschaftsinteressen. Entsprechendes gelte fir die Vergabekommission. Der zugrundeliegende
Gedanke, dass der Film lenkendem staatlichen Einfluss entzogen werden misse, finde mit der Filmfreiheit
und der Kunstfreiheit Anknidpfungspunkte im geltenden Verfassungsrecht. Die notwendige gesetzliche
Steuerung und Rechtsaufsicht sehe das Gesetz vor.

71

d) Da die Zuordnung des Filmférderungsgesetzes zum Kompetenztitel des Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG sich

nicht in Widerspruch zur europarechtlichen Qualifikation der Férderung als genehmigungsfahige Beihilfe

nach Art. 87 Abs. 3 Buchstabe d EG setze, sei das Bundesverwaltungsgericht zu einer Vorlage an den
Gerichtshof der Europaischen Union nicht verpflichtet gewesen.
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72

2. Die Bundesregierung erachtet das Filmférderungsgesetz 2004 fiir verfassungsgeman.

73
a) Die Forderung der Filmwirtschaft nach diesem Gesetz kénne sich auf die konkurrierende
Gesetzgebungskompetenz des Bundes aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG stltzen. Bereits die einleitende
Zweckbestimmung des Gesetzes (§ 1 Abs. 1 Satz 1 FFG) weise als Ziel die Forderung der Struktur der
deutschen Filmwirtschaft aus. Dass daneben die kreativ-kiinstlerische Qualitdt des deutschen Films als
Voraussetzung fir seinen Erfolg im Inland und im Ausland geférdert werden solle, markiere die
Ausrichtung auf den Qualitatsfilm und dokumentiere die Erwartung, dass dieses Segment 6konomisch
erfolgversprechend sei. Die Forderung der Filmwirtschaft bezwecke als Filmfinanzierung zunachst die
Sicherung einer stabilen und nachhaltigen Marktstruktur in mehreren Dimensionen. Sie mildere die
enormen Marktschwankungen bei den Besucherzahlen - oft um 10 % und mehr von einem Jahr zum
anderen - ab, trage zur Sicherung einer Minimalauslastung der filmwirtschaftlichen Kapazitaten bei, sichere
daruber hinaus eine vielfaltige Marktstruktur, indem sie insbesondere kleineren Produktionsfirmen die
schwierige Akquisition von Fremdkapital erleichtere, und betreibe eine nachhaltige Struktursicherung mit
der Nachwuchsférderung sowie mit der Férderung internationaler Koproduktionen. Die Férderung solcher
Koproduktionen habe in den letzten fiinf Jahren etwa ein Drittel der Férderungen ausgemacht. Sie starke
die Kooperationsfahigkeit als zunehmend wichtiges 6konomisches Strukturmerkmal der Filmindustrie.
Gerade die Mehrdimensionalitat seiner Ansatze weise das Gesetz als Instrument der Forderung der
Marktstruktur aus. Eine eindimensionale Fdérderung von wenigen Blockbustern, die von den
Beschwerdefiihrerinnen als gebotenes Foérderformat angesehen werde, konnte die deutsche Filmwirtschaft
demgegeniber gerade nicht strukturell sichern. Die kreativ-kiinstlerische Qualitat des deutschen Films
werde daneben nach §1 FFG nicht als selbstdndiges Forderziel, sondern als Mittel zum
filmwirtschaftlichen Ziel des Erfolgs des deutschen Films im In- und Ausland genannt. Soweit in § 19 Satz
2, §32 Abs. 1 und §47 Abs. 1 FFG 2004 auf den Gesichtspunkt der Qualitat abgestellt werde, werde
darunter eine filmhandwerkliche Qualitat verstanden. Die Qualitatsorientierung habe zudem einen Bezug
zur Innovation als einem weiteren typischen Element der Wirtschaftsférderung und ziele vor allem darauf,
das Image des deutschen Films insgesamt zu férdern. Dass ein Qualitdtsimage den wirtschaftlichen Erfolg
fordere, lasse sich an empirischen Daten festmachen. Nach der Studie der Filmférderungsanstalt zur
.Bekanntheit und Wahrnehmung der Pradikate der Filmbewertungsstelle Wiesbaden® sei ein Pradikat
dieser Filmbewertungsstelle fir 22 % der Zuschauer ein Anlass, sich den Film anzusehen. In Fallen, in
denen ein auf einem groRRen Festival ausgezeichneter Film noch im Verleih gewesen sei, sei die
Zuschauerzahl in direktem zeitlichen Zusammenhang mit der Auszeichnung deutlich gestiegen. Umgekehrt
herrsche in der Filmwirtschaft Einigkeit darlber, dass jedenfalls qualitativ schlechte Filme keine
Erfolgschancen hatten. Bei der Projektfiimférderung seien Qualitdt und Wirtschaftlichkeit kumulative
Kriterien, so dass ein Film nur unter Berlcksichtigung der Wirtschaftlichkeit geférdert werden kénne. Mit
bloRer Risikominimierung im Einzelfall kdnnten Strukturwirkungen auf die Filmwirtschaft nicht erzeugt und
Grundlagen fir eine positive Entwicklung nicht gelegt werden. Wenn die Beschwerdefihrerinnen
anndhmen, dass es um die Forderung der Wirtschaftlichkeit des einzelnen Films gehen musse, Ubersahen
sie den entscheidenden Bezug zur Filmwirtschaft insgesamt. Der Bundesgesetzgeber diirfe im Ubrigen
Uber die inhaltlich neutrale breite Qualitatsorientierung des Filmférderungsgesetzes 2004 hinaus auch
Zugangshirden in grober thematisch-inhaltlicher Hinsicht aufstellen, um die Férderung auf einen wichtigen
Markt zu begrenzen und filmwirtschaftliche Strukturen mit einer Orientierung auf diesen Markt zu starken.
Ein kultureller Nebenzweck sei unschadlich.

74
Ein Gesetz konne bei Zugrundelegung desselben Zwecks und derselben Motivation sowohl unter die
Kulturausnahme des Beihilferechts der Europaischen Union als auch unter das Recht der Wirtschaft im
Sinne des Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG fallen. Die Europaische Kommission betone ausdriicklich, dass die
Mitgliedstaaten ihre audiovisuellen Produktionen im Sinne einer Wirtschaftsférderung férdern kénnten und
damit auch die Vielfalt und den Reichtum der européischen Kultur férderten. Die Kulturausnahme vom
Beihilfeverbot weise eine finale Ausrichtung auf. Die Einordnung eines Sachverhalts als Kultur im Sinne
des Vertrages Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union im Rahmen des Notifizierungsverfahrens sei
zudem fur das Bundesverfassungsgericht bei der Anwendung des verfassungsrechtlichen
Kulturverstéandnisses nicht bindend.

75

Die Inanspruchnahme der Bundeskompetenz sei durch Art. 72 Abs. 2 GG gedeckt. Das
Filmférderungsgesetz diene der Wahrung der Wirtschaftseinheit, indem es der Absicherung der
Grundlagen und der Starkung der Struktur eines Wirtschaftszweiges von bundesweiter wirtschaftlicher
Bedeutung diene. Auf eine gleichférmigere Verteilung der Filmindustrie im Bundesgebiet komme es
insoweit nicht an; sie werde vom Gesetzgeber auch nicht als Ziel genannt. Die deutsche Filmindustrie sei
in hohem MalRe auf die finanzielle Férderung der 6ffentlichen Hand angewiesen, was sich darin zeige, dass

http://www.bundesverfassungsgericht.de/entscheidungen/rs20140128 2bvr156112.html 29.01.2014



Das Bundesverfassungsgericht Seite 16 von 37

auch im Jahr 2011 die deutschen Filmhersteller zu mehr als der Halfte in einem Bereich kritischer Renditen
gearbeitet hatten und deutsche Filme bei mehrjdhriger Betrachtung mit mindestens 40 % Uber
Fordergelder finanziert wirden. Im europadischen Wettbewerb wirden alle anderen nationalen
Filmindustrien ebenfalls erheblich geférdert. Auch die Férderung gerade durch den Bund sei im
gesamtstaatlichen Interesse erforderlich. Dass diese Uberzeugung von Bund und Léndern ausdriicklich
geteilt werde, sei ein starkes Indiz fur ihre Richtigkeit. Die Forderanteile der deutschen Kinofilme verteilten
sich regelméaRig etwa halftig auf Bund und Lander. Die Ubernahme des Férdervolumens durch die Lander
sei unrealistisch. Diesen stehe das Instrument der Sonderabgabe nicht zur Verfiigung, weil durch die
regionale Ungleichverteilung der mdglichen Abgabepflichtigen eine entsprechende Abgabe nicht oder
jedenfalls nicht ohne negative Effekte fiir die Wirtschaftseinheit erhoben werden kénnte. Vor allem aber
kénne eine von regionalen Standortbindungen unabhangige Férderung nur durch den Bund erfolgen. Bei
der Forderung durch die Lander seien Vereinbarungen, wonach der Férderungsempfanger 200 bis 300 %
der Foérdersumme in dem jeweiligen Land zu verausgaben habe, keine Ausnahme. Die
standortunabhangige Foérderung erfiillle zentrale Funktionen fir die Filmwirtschaft, indem sie eine
standortunabhangige Gestaltung von Themen und Inhalten sowie eine standortunabhangige Nutzung
hochspezieller Ressourcen ermogliche. Der Anteil der Férderung durch die Filmférderungsanstalt mache
zwar mit durchschnittlich 6,4 % Uber die letzten sechs Jahre auf den ersten Blick nur einen relativ geringen
Finanzierungsanteil an den Gesamtherstellungskosten aus. Angesichts von Umsatzrenditen von unter 5 %
bei mehr als der Halfte der Kinofiimhersteller sowie der Tatsache, dass nur 5 % der Kosten aus
Eigenmitteln der Hersteller bestritten wirden, sei dieser Anteil jedoch von groRer Bedeutung. Der
Gesetzgeber habe nach alledem von der Erforderlichkeit der durch das Filmférderungsgesetz 2004
organisierten Filmférderung zur Wahrung der Wirtschaftseinheit ausgehen dirfen. Unabhangig davon halte
sich der Bund jedenfalls im Rahmen seiner Anderungskompetenz aus Art. 125a Abs. 2 GG.

76

b) Das Filmforderungsgesetz 2004 sei materiell verfassungsgemaf.

77
aa) Bei der Sonderabgabe gehe es darum, von denjenigen, die einen unmittelbaren wirtschaftlichen
Nutzen aus der Verwertung deutscher Filme zbgen, zumindest einen finanziellen Beitrag zu der
offentlichen Férderung zu erhalten, durch die die Filme Gberhaupt erst ermdglicht wiirden. Auch wenn die
Finanzierungsverantwortung allein auf dem Nutzen beruhe, den die Gruppe aus dem geférderten Zweck
erziele, sei die Konstellation anders als bei den Absatzfonds. Denn hier kénne der erstrebte Nutzen schon
aus prinzipiellen Grinden nicht vom einzelnen Verwerter individuell erzielt werden. Auch gehe es zwar um
eine zwangsweise Fordermalinahme, doch werde die Gruppe der Abgabepflichtigen nicht nur aus Griinden
eines Nutzens herangezogen, den der Gesetzgeber ihr zugedacht habe, sondern aus Grinden eines
Nutzens, den sie aufgrund freier unternehmerischer Entscheidung erlange. Hinsichtlich der Férderarten,
die nur mit den Einnahmen von Teilen der Abgabepflichtigen finanziert wirden, bleibe die zentrale
Verbindung Uber die Filmproduktion und das gemeinsame Interesse an der Verwertung der Filme
unbertihrt. So hange etwa der wirtschaftliche Erfolg der dem Kino nachfolgenden Verwertungsstufen
zentral vom Erfolg im Kino ab, weshalb eine Kinoférderung auch die Verwertungsmoglichkeiten der
anderen Gruppen verbessere.

78

Die Abgabe verfolge den Sachzweck der Férderung der Struktur der Filmwirtschaft. Zur abgabepflichtigen
Gruppe hatten wegen des schon im Streitjahr bestehenden Kontrahierungszwangs von vornherein auch
die Fernsehveranstalter gehort; die weitergehende gesetzliche Ausgestaltung durch das Sechste Gesetz
zur Anderung des Filmférderungsgesetzes verstoRe zudem nicht gegen verfassungsrechtliche
Beschrankungen der Rickwirkung. Die Abgabepflichtigen seien Uber das Merkmal der wirtschaftlichen
Verwertung der Filme gegenlber den inldndischen Endverbrauchern zu einer homogenen Gruppe mit
spezifischer Sachndhe und Finanzierungsverantwortung verbunden. Angesichts der vielfaltigen und
mehrstufigen Verwertungsstrukturen im Filmbereich habe der Gesetzgeber die Gruppe belastet, die an der
Erlésquelle der Filmproduktion sitze. Damit wirden Verzerrungen in den je nach Vertriebswegen
unterschiedlichen Verwertungsstrukturen und eine Beeinflussung ihrer Ausgestaltung vermieden. Diese
traten notwendig auf, wenn alle Wertschépfungsstufen herangezogen wirden. Die spatere Verschiebung
auf die vorgelagerte Stufe der Videoprogrammanbieter im Bereich der Videowirtschaft sei zulassig, da sie
gerade durch den verfolgten Sachzweck geboten gewesen sei. Dessen Verwirklichung ware andernfalls
infolge der - zwischenzeitlich noch weiter erhéhten - Zahl der Vertriebsstatten durch zu hohe
Vollzugskosten beeintrachtigt worden.

79

Andere, nicht einbezogene Gruppen hatten keinen gleichermalen intensiven Bezug zum Sachzweck. Die

Nichtinanspruchnahme der Filmexporteure sei bereits deshalb konsistent, weil sie weder im Inland noch

gegeniber den Endkunden verwerteten. Die Marktsituation sei fiir den deutschen Film im In- und Ausland
grundverschieden; im Ausland liege der Marktanteil deutscher Filme oftmals unter einem Prozent.
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80
Das Abgabeaufkommen werde evident gruppenniitzig verwendet. Die Filme, von denen die Gruppen
profitierten, wiirden durch das Fordersystem ermdglicht, zu dessen Finanzierung die Abgabe beitrage.
Verleih und Kinos hatten in den letzten Jahren mit geférderten Filmen fir jeden gezahlten Euro der
Filmabgabe 8 bis 12 Euro Umsatz gemacht. Die Behauptung der Ersetzbarkeit deutscher Filme erscheine
schon deshalb unplausibel, weil die Beschwerdefiihrerinnen freiwillig in erheblichem Umfang solche Filme
spielten. Der Marktanteil deutscher Filme bewege sich seit den 2000er Jahren stets zwischen 12 und 26 %.
Diese Filme zdgen ein spezifisches Publikum an, das dem Kino sonst verloren ginge.

81
Die Belastungsgerechtigkeit sei gewahrt. Der Beitrag der Branchen sei, ungeachtet des Unterschieds in
der Erhebungsstufe, gemessen an ihrem Nutzen in etwa vergleichbar. Die nur den Fernsehveranstaltern,
nicht den Kinobetreibern eingerdumte Moglichkeit, einen Teil ihrer Abgabenlast durch Medialeistungen zu
erbringen, sei durch den erheblichen Unterschied in der Werbewirkung gerechtfertigt. Nur 14 % der ,Fans*
des deutschen Films gehdrten zu der von den Beschwerdefuhrerinnen fir allein maRgeblich erachteten
Zielgruppe. Die anderen 86 % lagen jenseits dieser Altersgruppe und kdnnten gerade mit der
Fernsehwerbung erreicht werden.

82

Die verfassungsrechtlichen Dokumentationspflichten hatten fir das Haushaltsjahr 2004 noch nicht
gegolten.

83
bb) Die Filmférderungsanstalt sei hinreichend demokratisch legitimiert. Bei den von ihr erbrachten
Forderleistungen handele es sich im Grundsatz um eine Subventionsgewahrung. Fir diese sei regelmafig
nur ein begrenzter Steuerungszusammenhang zwischen dem Parlament und der konkreten
Verwaltungsentscheidung erforderlich. Die bei der Foérderung der Filmwirtschaft gegebene hohe
Grundrechtssensibilitat der Forderentscheidungen verlange zwar einerseits eine hohere demokratische
Legitimation der Entscheidungen, zugleich aber deren Realisierung in hinreichend staatsfreier Form. Dass
bei ansonsten gegebener dichter Steuerung durch gesetzliche Regelung und Einwirkungsmdglichkeiten
der zusténdigen obersten Bundesbehdrde die Einzelentscheidungen vor staatlichen Durchgriffen jenseits
der Rechtsaufsicht abgeschirmt seien, sei vor diesem Hintergrund nicht nur zuldssig, sondern geboten.
Hinsichtlich der Abgabenerhebung bestehe die gréRtmdgliche sachlich-inhaltliche Legitimation.

84

3. Der Senat von Berlin hat im Namen aller Landerregierungen Stellung genommen.

85
Er verweist zunachst auf die vom Minister fir Bundesangelegenheiten, Europa und Medien des Landes
Nordrhein-Westfalen im Namen aller Lander abgegebene Stellungnahme in den Vorlageverfahren 1 BvL
5/09 bis 1 BvL 13/09 (s.o. A.ll.2.). Dort hatten die Lander erklart, die mit dem Filmférderungsgesetz
verfolgte Forderintention des Bundes zu unterstitzen, und dessen Gesetzgebungszusténdigkeit sowie die
materielle Vereinbarkeit der Abgabenregelung mit dem Grundgesetz bejaht. Die Filmférderung von Bund
und Léandern verfolge unterschiedliche Ziele. Tragende Motivation der regionalen Film- und
Medienférderungen sei die Starkung des jeweiligen Medienstandortes. Kinobetreiber, Videowirtschaft,
Fernsehveranstalter, aber auch die Anbieter von Filmen im Internet bildeten eine homogene Gruppe, weil
sie auf den aktuell gangigen Wegen den Zugang zu Filmen vermittelten und der deutsche Kinofilm
tragende Saule ihres Geschaftsmodells sei. Sie seien in besonderem Male NutznielRer der Produktion
deutscher Kinofilme. Hieraus folge eine Finanzierungsverantwortung der NutznieRer fir die deutsche
Filmproduktionswirtschaft. Kulturelle Vielfalt und wirtschaftliche Leistungsfahigkeit seien in der
Filmwirtschaft besonders eng und existenziell miteinander verbunden.

86

Die nunmehrige Stellungnahme bekraftigt diese Einschatzungen. Das arbeitsteilige System der
Filmférderung habe dazu gefihrt, dass der deutsche Film in den letzten Jahren an Professionalitat,
Sichtbarkeit und Vermarktungschancen auch im internationalen MaRstab nachweisbar gewonnen habe.
Die qualitatsbezogenen gesetzlichen Fordervoraussetzungen héatten eine dienende Funktion im Verhaltnis
zum Ziel der Forderung des wirtschaftlichen Erfolgs. Die Forderaktivititen des Bundes seien, im
Gegensatz zur regionalen Ausrichtung der Landesférderungen, auf die gesamtstaatliche Reprasentation
und die Starkung des deutschen Wirtschaftsraums als Ganzes gerichtet. Bei einem Wegfall der Férderung
nach dem Filmférderungsgesetz drohten gerade unter wirtschaftlichen Gesichtspunkten verheerende
Folgen. Die zahlreichen MalRnahmen der Lander bedirften gerade fiir den wirtschaftlichen Erfolg des
deutschen Films der Erganzung durch die nicht an Landereffekie gebundene Fo&rderung der
Filmférderungsanstalt. Das Erfordernis gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet oder die
Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse bedeute nicht, dass in allen
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Bundeslandern gleichwertige Produktionsstandorte entstehen oder erhalten werden mussten. Vielmehr
komme es darauf an, dass Filmproduktionen in allen Teilen Deutschlands durchgefiihrt werden kénnten,
ein flachendeckendes Angebot an Abspielstatten erhalten werde und eine effiziente Auswertung durch
FérdermalRnahmen von Verleih und Vertrieb im gesamten Bundesgebiet gewahrleistet sei. Wenn dem
Bund aus kompetenziellen Griinden untersagt wirde, ein vergleichbares Férdersystem wie alle anderen
mafigeblichen Filmproduktionsstandorte in Europa anzubieten, ergdbe sich daraus ein erheblicher
Standortnachteil im Wettbewerb um Dreharbeiten bei europdischen und internationalen Koproduktionen mit
deutscher Beteiligung. Die Bundesftérderung fihre nicht zu Mitnahmeeffekten in der Filmwirtschaft, sondern
mache eine Vielzahl von Filmen Uberhaupt erst mdglich.

87
4. Die Filmférderungsanstalt als Beteiligte des Ausgangsverfahrens erganzt und vertieft in ihrer
Stellungnahme die Argumentation der angegriffenen Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts, die
sie sich im Wesentlichen zu eigen macht. Sie hebt die Bedeutung der Ausrichtung des
Filmférderungsgesetzes auf die wirtschaftliche Forderung der Filmwirtschaft und des deutschen Films in
ihrer Gesamtheit hervor. Fir die Erforderlichkeit einer bundesgesetzlichen Regelung im Sinne des Art. 72
Abs. 2 GG reiche es aus, dass die Regelung Schranken und Hindernisse fiir den wirtschaftlichen Verkehr
im Bundesgebiet beseitige. Eine Analyse der von der Filmférderungsanstalt geférderten Filmproduktionen
fur die Jahre 2004 bis 2010 habe ergeben, dass bei den Landerférderungen Regionaleffekte von
durchschnittlich 300 % vereinbart worden seien. Angesichts der daraus resultierenden Bindung von um die
40 % der Filmherstellungsbudgets an regionale Verausgabung wie auch angesichts der hdchst
unterschiedlichen Fdérdermoglichkeiten in den Landern sei die angegriffene Bundesférderung
unentbehrlich.

88
Im Hinblick auf die finanzverfassungsrechtlichen Anforderungen sei Folgendes hervorzuheben: Die
Gruppennutzigkeit der Abgabeverwendung ergebe sich daraus, dass die von regionalen
Standortbindungen unabhangige Filmférderung wirtschaftlich mittelbar den Abgabebelasteten
zugutekomme, und zeige sich hinsichtlich der Kinobetreiber in dem seit 2003 beobachtbaren positiven
Zusammenhang zwischen Gesamtbesucherzahl und Marktanteil deutscher Filme. Die Lander und die
Beteiligten der Filmwirtschaft teilten die Auffassung, dass die meisten deutschen Filme ohne Filmférderung
nicht entstehen kdnnten. Die 20 besucherstarksten Filme des Jahres 2011 hatten samtlich eine Férderung
durch die Filmférderungsanstalt erfahren. Ohne diese Forderung ware ein erheblicher Teil dieser Filme
nicht oder nicht in der fir den Zuschauererfolg maRgeblichen Qualitédt entstanden. Die Absatz- und die
Abspielférderung kdmen mittelbar jeweils ebenfalls der Gesamtgruppe zugute. Die Absatzférderung starke
die wirtschaftliche Basis der deutschen Filmwirtschaft. Die Abspielférderung in Gestalt der Kinoférderung
verbessere die Wettbewerbsfahigkeit der Filmtheater gegeniber anderen Unterhaltungsangeboten.
Verlassliche wissenschaftliche Erfolgsprognosen fur Filme seien nicht mdglich.

89
5. Die Spitzenorganisation der Filmwirtschaft e.V. (SPIO), die Allianz Deutscher Produzenten - Film und
Fernsehen e.V., die Arbeitsgemeinschaft Dokumentarfim e.V., die AG Kurzfilm e.V., der Verband
Deutscher Drehbuchautoren e.V., die Arbeitsgemeinschaft Kino - Gilde Deutscher Filmkunsttheater e.V.,
der Bundesverband Audiovisuelle Medien e.V., der Verband Privater Rundfunk und Telemedien e.V. sowie
ARD und ZDF treten dem Vorbringen der Beschwerdefiihrer mit jeweils unterschiedlichen
Schwerpunktsetzungen entgegen. Sie halten die von regionalen Standortbindungen unabhéangige
Forderung nach dem Filmférderungsgesetz fir unentbehrlich und wenden sich gegen die Annahme eines
Gegensatzes zwischen Qualitatsférderung und Férderung wirtschaftlichen Erfolges. Vielfach heben sie
hervor, dass deutsche Filmproduktionen ohne die Férderung nach dem Filmférderungsgesetz in weitem
Umfang nicht mehr moglich wéren und dies erhebliche EinbuRen auch fur die Kinobranche bedeuten
wirde, weil es eine spezielle Nachfrage von Teilen des Publikums nach entsprechenden Filmen gebe.
Soweit die Stellungnahmen sich zur Frage der Vorhersehbarkeit des wirtschaftlichen Erfolges von
Filmprojekten &ufern, verneinen sie einhellig die Mdglichkeit sicherer Erfolgsplanung und verweisen auf
Kreativitdt und Innovation als Voraussetzungen einer nachhaltig erfolgreichen Filmproduktion.

90

6. Der HDF Kino e.V. héalt die Filmabgabe, Uberwiegend aus Grinden, die den von den
Beschwerdeflhrerinnen  angefiihrten  entsprechen, fir verfassungswidrig. Die Novelle des
Filmférderungsgesetzes im Streitjahr 2004 habe die fehlende Belastungsgerechtigkeit verscharft. So sei
die Kinofilmabgabe um 20 % erhéht worden, ohne auf die sich andernden Marktverhaltnisse Ricksicht zu
nehmen. Das alleinige Recht der TV-Anbieter, Beitrage in Form von Sachleistungen zu erbringen, habe die
Belastung einseitig zulasten der Kinos verschoben. Darlber hinaus sei der unterschiedlichen
Leistungsfahigkeit der Abgabepflichtigen nicht angemessen Rechnung getragen worden. Zu den Nutzern
des deutschen Films, die eigentlich herangezogen werden muissten, zahlten auch Kabelnetzbetreiber und
Telekommunikationsunternehmen. Deren Einbeziehung erfolge zum Teil erst im Entwurf zum
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Filmférderungsgesetz 2014, und erst fir 2015 sei beabsichtigt, alle Nutzer im Rahmen einer Novelle
entsprechend ihrer jeweiligen Nutzung mit einzubeziehen. Die wirtschaftlichen Erfolgschancen eines
Filmes lieRen sich nach einhelliger Uberzeugung der Filmwirtschaft allenfalls schatzen, mit in der Praxis
erheblichen Fehlerquoten. Folglich kénne es erst recht nicht gelingen, mit empirischen Mitteln einen
Zusammenhang zwischen kreativ-kinstlerischer Qualitdt und Erfolgschancen eines Films zu ermitteln.
Tatsachliche Befunde und Prognosen fur die Annahme, dass die Filmférderung nach dem
Filmférderungsgesetz zur Wahrung der Wirtschaftseinheit notwendig sei, gebe es nicht. Eine gleichmalige
Verteilung der Filmindustrie im Bundesgebiet sei mit ihr nicht erreicht worden. Auch eine gleichmafige
Verteilung der Kinos sei durch die Férderung aus strukturellen Griinden nicht erreichbar. Zu den maoglichen
Folgen eines Wegfalls der Produktionsforderung nach den §§ 22 ff. FFG gebe es keine tatsachlichen
Befunde, sondern lediglich Hypothesen. Belastbare Erkenntnisse zu den Moglichkeiten der Abwalzung der
Abgabelast auf die Verleiher lagen dem Verband nicht vor. In der Praxis vieler Kinounternehmen werde
eine Abwalzung jedoch an Marktgegebenheiten scheitern.

91

Zur Frage der Organisation der Filmférderungsanstalt verweist der HDF Kino e.V. auf ein Gutachten von

Vesting/Steinhauer (Kulturdkonomie und Filmférderungspolitik, Rechtsgutachten, erstattet im Auftrag des

Hauptverbandes Deutscher Filmtheater e.V., 2003), in dem die Auffassung vertreten wird, die
Filmférderungsanstalt sei nicht hinreichend staatsfrei organisiert.

92
7. Die Prasidentin des Bundesverwaltungsgerichts hat eine Stellungnahme des 6. Revisionssenats
Ubermittelt, der auf die rechtlichen Erwagungen in den angegriffenen Entscheidungen sowie erganzend auf
sein Urteil vom 28. Oktober 2009
- BVerwG 6 C 31.08 - zur Frage der Film(theater)fdrderung bei drohendem Verdrangungswettbewerb
verweist.

93

1. In der mundlichen Verhandlung haben die Beschwerdeflhrerinnen, der Deutsche Bundestag, die

Bundesregierung, der Senat von Berlin - auch fir die Regierungen der anderen Lander - und die
Filmférderungsanstalt ihr schriftliches Vorbringen wiederholt und vertieft.

A

2. Als sachverstandige Auskunftspersonen wurden Prof. Dr. Georg Feil, Prof. Dr. Martin Hellwig und - von
den Beschwerdeflihrerinnen benannt - Dr. Rolf Giesen gehort.

95
Prof. Dr. Feil hat ausgeflihrt, der Erfolg eines Films sei nie sicher vorhersehbar und eine Produktion und
Forderung ausschlieBlich erfolgreicher Filme daher nicht mdglich. Letztlich entscheide der Zuschauer, und
dieser verandere sich, weil sich, auf zunachst unmerkliche Weise, die kulturellen Zusammenhange in einer
Gesellschaft veranderten. Dies aufzuspliren sei keine Sache wirtschaftlicher Kalkulation. Mit Sequels und
sonstigen Nachahmerprodukten sei ein dauerhaftes Geschaft nicht moglich. Es zeuge von Unkenntnis der
Bedingungen der Filmproduktion, wenn die Beschwerdefiihrerinnen behaupteten, dass erfolgreiche von der
Filmférderungsanstalt geférderte Filme auch ohne diese Fdérderung produziert worden waren. Die
betreffenden Foérdermittel in Hohe von durchschnittlich 6 bis 8 % der Produktionskosten seien angesichts
der meist niedrigeren Gewinnmargen ein unentbehrlicher Finanzierungsbeitrag, der zudem die Tur fur die
Einwerbung weiterer Mittel 6ffne. Landerférderung kénne die Bundesférderung nicht ersetzen. Mit den
Regionaleffekten der L&nderférderung mache man nicht den besten Film, sondern beschaftige
moglicherweise den zweitbesten Kameramann, weil er im betreffenden Land wohne. Die Férderung nach
dem Filmférderungsgesetz habe entscheidend zum Wiederaufstieg des in den sechziger Jahren
darniederliegenden deutschen Films, zur Gewinnung neuer Zuschauer sowie dazu beigetragen, dass man
heute, auch im Verhaltnis zur US-amerikanischen Filmwirtschaft, international koproduktionsfahig sei und
entsprechende Gemeinschaftsproduktionen in deutschen Ateliers gedreht wirden. Deutsche Filme seien
erfolgreich und brachten den Kinos Geld ein. Die Behauptung, dass sie durch auslandische substituierbar
seien, sei evident unzutreffend. Auch sei die Zusammensetzung der Gremien der Filmférderungsanstalt
gerade in ihrer Staatsferne sachgerecht.

96

Prof. Dr. Hellwig hat sich zur Inzidenz der Abgabenbelastung und des aus der Verwendung der Abgabe
hervorgehenden Nutzens geauliert. Mangels konkreter empirischer Daten seien hierzu nur Schatzungen
moglich. Aus &konomischer Sicht gelte, dass die Belastung durch eine Abgabe letztlich nicht
notwendigerweise dort verbleibe, wo der Gesetzgeber mit dem Erhebungszugriff ansetze. Ob eine
Abwalzung moglich sei, hange von den Ausweichmdoglichkeiten der Beteiligten ab. Danach kdénnten die
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Fernsehveranstalter vermutlich die bei ihnen erhobene Abgabe abwalzen. Fir die Videoabgabe sei dies
dagegen kurzfristig nicht zu vermuten. Auch spreche die Marktlage der zurlckliegenden zehn Jahre
dagegen, dass den Filmtheatern eine Abwalzung der Abgabenlast auf die Kinobesucher méglich sei; mit
einer Marktbereinigung kdnne sich dies jedoch andern. Zum Anfall des Nutzens aus der Verwendung des
Abgabeaufkommens lieRen sich genaue Angaben ebenfalls nicht machen, zumal hier auch komplex
vermittelte Nutzeffekte eine Rolle spielten, die prinzipiell kaum zu quantifizieren seien. Von einem Nutzen
fur die Beschwerdefiihrerinnen sei auszugehen. Der Umstand, dass sie im gegebenen Umfang deutsche
Filme vorfiihrten, zeige, dass sie einen Vorteil davon hatten, wenn auch zu vermuten sei, dass dieser die
Belastung durch die Abgabe nicht voll ausgleiche.

97
Dr. Giesen hat Zweifel geaulert, ob das Filmférderungsgesetz fiir den Erfolg speziell des deutschen
Kinofilms relevant gewesen sei. Dass das Fernsehen einbezogen worden sei, habe zu einer Symbiose von
Kinofilm und Fernsehen geflihrt, mit erheblichen Auswirkungen auch in kreativ-kiinstlerischer Hinsicht; das
Resultat seien Filme, die nicht genuin Kinofilme seien. Der Kinofilm sei langst nicht mehr das
Laufbildmedium par excellence. Die Kinos hatten im Wettbewerb gegen die digitalen Medien einen
schweren Stand. Im Hinblick darauf, dass eine wirtschaftliche Verwertung heute in erheblichem Umfang im
Internet stattfinde, sei das Filmférderungsgesetz nicht mehr zeitgeman; die Verwerter im Internet mussten
ebenfalls herangezogen werden. Diese Entwicklung sei bereits im Jahr 2004 absehbar gewesen.
Zutreffend sei, dass die kulturelle Filmférderung, auch wenn man nicht genau wisse, wer im jeweiligen
Augenblick wie profitiere, eine Systemforderung mit gewissen Vorteilen sei. Es gehe nicht darum, Inhalte
nach irgendwelchen Erfolgsformeln, die es so naturlich nicht gebe, zu standardisieren, wohl aber darum,
die Parameter einzusetzen, die fur erfolgreiche Filme weltweit gélten und die mit der Kinotauglichkeit zu tun
hatten.

C.
98

Die zuldssigen Verfassungsbeschwerden sind nicht begriindet. Die angegriffenen Entscheidungen
verletzen Grundrechte der Beschwerdefiihrerinnen weder dadurch, dass sie auf eine verfassungswidrige
Rechtsgrundlage gestitzt waren (l.), noch in sonstiger Weise (Il.).

99
Die gesetzlichen Bestimmungen, die der Heranziehung der Beschwerdefliihrerinnen zur Filmabgabe
zugrundeliegen, sind mit dem Grundgesetz vereinbar.

100

1. §66 FFG 2004 als gesetzliche Grundlage der Abgabenerhebung sowie die fiir die Beurteilung der

Vorschrift —unter kompetenziellen  Gesichtspunkten belangvollen  (ibrigen Regelungen des

Filmférderungsgesetzes 2004 sind durch die vom Bundesgesetzgeber in Anspruch genommene

Gesetzgebungskompetenz fir das Recht der Wirtschaft (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG; vgl. BTDrucks 15/15086,

S. 19) gedeckt (a)). Die Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG fiir die Inanspruchnahme dieses
Kompetenztitels liegen vor (b)).

101
a) aa) Der Begriff des Rechts der Wirtschaft im Sinne des Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG ist weit zu verstehen
(vgl. BVerfGE 5, 25 <28f.>; 116, 202 <215>; stRspr). Zum Recht der Wirtschaft gehdéren die das
wirtschaftliche Leben und die wirtschaftliche Betatigung als solche regelnden Normen, insbesondere
diejenigen, die sich in irgendeiner Form auf die Erzeugung, Herstellung und Verbreitung von Gitern des
wirtschaftlichen Bedarfs beziehen (vgl. BVerfGE 8, 143 <148 f.>; 116, 202 <215 f.>; stRspr; zu Art. 74 Abs.
1 Nr. 11 GG als Grundlage fur die Regelung wirtschaftsbezogener Sonderabgaben vgl. BVerfGE 82, 159
<182>; 124, 348 <364>).

102

Die weitreichende Gesetzgebungskompetenz des Bundes entféllt nicht schon dann, wenn der

Gesetzgeber mit wirtschaftsbezogenen Regelungen zugleich kulturelle Zwecke verfolgt. Dies ist

unschadlich, solange der maf3gebliche objektive Regelungsgegenstand und -gehalt (vgl. BVerfGE 4, 60

<69 f.>; 58, 137 <145>; 68, 319 <327 f.>; 70, 251 <264>; 106, 62 <149>; 121, 317 <348>) in seinem

Gesamtzusammenhang ein im Schwerpunkt wirtschaftsrechtlicher ist (vgl. BVerfGE 97, 228 <251 f.>; 116,
202 <216>; 121, 30 <47>).

103
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Nach der Systematik der grundgesetzlichen Kompetenzordnung wird grundsatzlich der
Kompetenzbereich der Lander durch die Reichweite der Bundeskompetenzen bestimmt, nicht umgekehrt
(Art. 30 GG; fur die Gesetzgebungskompetenzen Art. 70 Abs. 1 GG). Das schlieBt es zwar nicht aus,
insbesondere anhand der Verfassungsentwicklung Sachmaterien zu identifizieren, die nach dem Willen
des Verfassungsgebers zumindest in wesentlichen Hinsichten in die Gesetzgebungskompetenz der Lander
fallen sollen. In diesem Sinne gelten die Lander als Trager der Kulturhoheit (vgl. BVerfGE 6, 309 <346 f.>;
37, 314 <322>; 106, 62 <132>; 108, 1 <14>; 119, 59 <82>; 122, 89 <110>; s. auch BVerfGE 12, 205
<229>; 92, 203 <238>). Dies entspricht der in der Kompetenzordnung des Grundgesetzes wirksam
gewordenen Vorstellung des Verfassungsgebers, dass die Kulturpolitik Sache der Lander sein solle (vgl.
Der Parlamentarische Rat 1948-1949 - Akten und Protokolle, Band 3, Protokolle der Dritten und Vierten
Sitzung des Ausschusses fiir Zustandigkeitsabgrenzung vom 23. September und 24. September 1948, S.
93 ff., 100, 153).

104
Hieraus folgt jedoch nicht, dass die Gesetzgebungszustandigkeiten des Bundes Einwirkungen auf den
Kulturbereich und eine Berlcksichtigung kultureller Belange von vornherein nicht ermdglichen. Eine Reihe
spezifisch kulturbezogener Gesetzgebungskompetenzen sind dem Bundesgesetzgeber ausdricklich
zugewiesen (vgl. gegenwartig etwa Art. 73 Abs. 1 Nr. 5a, Art. 74 Abs. 1 Nr. 10 und Nr. 13 GG).
Annexkompetenzen oder Kompetenzen kraft Sachzusammenhangs, wie sie dem Bund nach allgemeinen
Grundsatzen (vgl. BVerfGE 98, 265 <299>; 109, 190 <215>; 110, 33 <48>) zuzubilligen sind, kénnen auch
den Kulturbereich betreffen. Gewisse Kulturkompetenzen kénnen dartber hinaus in einem Bundesstaat
kraft Natur der Sache (vgl. allg. BVerfGE 22, 180 <216 f.>; 26, 246 <257>; 85, 360 <374>, jew. m.w.N.)
dem Bund zustehen (vgl. Stettner, in: Dreier, GG, Band I, 2. Aufl. 2006, Art. 70 Rn. 59). Der Kulturbegriff
ist zudem weit zu fassen (vgl. BVerfGE 10, 20 <36>; Grimm, VVDStRL 42 <1984>, S. 46 <60>). Die
Kulturhoheit der Lander kann daher nicht als eine Grenze der Bundeskompetenzen in dem Sinne
verstanden werden, dass der Bund bei der Wahrmmehmung der ihm zugewiesenen
Gesetzgebungskompetenzen kulturelle Aspekte unberlcksichtigt zu lassen hatte und durch sie nicht
motiviert sein dirfte.

105
Spezifisch kulturstaatliche Aufgaben sind zwar gemafR der Kompetenzordnung der Verfassung
wahrzunehmen. Zugleich kann es jedoch einem Staat, der sich von Verfassungs wegen als Kulturstaat
versteht (vgl. BVerfGE 18, 112 <118>; 31, 275 <279>; 35, 79 <114>; 36, 321 <331>; 39, 1 <46>; 81, 108
<116>; 111, 333 <353>; 127, 87 <114>; Haberle, Vom Kulturstaat zum Kulturverfassungsrecht, in: ders.,
Kulturstaatlichkeit und Kulturverfassungsrecht, 1982, S. 1 ff.), nicht verwehrt sein, in der Wahrnehmung
aller seiner Kompetenzen auch auf Schonung, Schutz und Forderung der Kultur Bedacht zu nehmen (vgl.
BVerfGE 10, 20 <36 ff.>). Die dem Bund zugewiesenen Gesetzgebungskompetenzen enden nicht ohne
Weiteres dort, wo Institutionen, Guter oder Akteure des Kulturbereichs betroffen sind. Demgemal war es
beispielsweise nicht zu beanstanden, dass der Bund auf der Grundlage seiner Gesetzgebungskompetenz
fur das Recht der Wirtschaft Religionsgesellschaften in eine Abgabepflicht einbezogen (vgl. BVerfGE 55,
274 <309>), beamtenrechtliche Regelungskompetenzen auch fir Amter im Schulwesen genutzt (vgl.
BVerfGE 70, 251 <263 f.>), auf der Grundlage der Gesetzgebungskompetenz fiir die o6ffentliche Firsorge
(Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG) gesetzliche Regelungen gegen die Verbreitung jugendgefahrdender Schriften
getroffen (vgl. BVerfGE 31, 113 <117>), die warenverkehrsbezogene Gesetzgebungskompetenz aus
Art. 73 Abs. 1 Nr. 5 GG fiir ein bestimmte Filme betreffendes Verbringungsverbot (vgl. BVerfGE 33, 52
<60 ff.>) und die Strafrechtskompetenz aus Art. 74 Nr. 1 GG a.F. fur ein Verbot der 6ffentlichen Vorfihrung
pornographischer Filme gegen Entgelt herangezogen (vgl. BVerfGE 47, 109 <110, 115 ff.>, ohne
Thematisierung der Kompetenzfrage), die Gesetzgebungskompetenz aus Art. 105 Abs. 2, Art. 106 Abs. 3
GG fur umsatzsteuerliche Begulnstigungen verschiedener Kulturgiter und -dienstleistungen in Anspruch
genommen (vgl. BVerfGE 36, 321 <322 ff., 330>, ohne Thematisierung der Kompetenzfrage) und auf der
Grundlage des Kompetenztitels ,Sozialversicherungsrecht (Art.74 Abs. 1 Nr. 12 GG) das
Kinstlersozialversicherungsgesetz erlassen hat (vgl. BVerfGE 75, 108 <146>). Ebenfalls anerkannt ist,
dass die AuRenkompetenz des Bundes aus Art. 32 Abs. 1 GG auch kulturpolitische Kompetenzen umfasst
(vgl. Kempen, in: von Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2010, Art. 32 Rn. 69; Sommermann, in:
VVDSIRL 65 <2006>, S. 7 <37 f.>, jew. m.w.N.).

106

bb) (1) Danach besteht fir das Filmférderungsgesetz, dessen Regelungen den Film als handelbares
Wirtschaftsgut und die ihn produzierenden und verwertenden Wirtschaftszweige betreffen, eine
Gesetzgebungskompetenz des Bundes aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG (vgl. BVerwGE 45, 1 <4 f.>; 133, 165
<169 ff.>, Rn. 16 ff.; OVG Berlin, Urteil vom 17. Januar 1995, ZUM 1995, S. 804 <806>; Stettner, in: Dreier,
GG, Band I, 2. Aufl. 2006, Art. 74 Rn. 56; Oeter, in: von Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. 2, 6. Aufl. 2010,
Art. 74 Rn. 83; Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 12. Aufl. 2012, Art. 74 Rn. 22, 28; Hertel/Mlller/Schapiro,
FFG, Kommentar, 1. Aufl. 2012 (beck-online), § 1 Rn. 2; Schmalenbach, Die Beeintrachtigung der Rechte
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von Filmschaffenden durch die Erteilung oder Versagung von Filmforderung, 1998, S. 23 ff.; Castendyk,
Die deutsche Filmférderung. Eine Evaluation, 2008, S. 84; Kong, Die Filmférderungskompetenz des
Bundes, 2009, S. 133 ff. <185>; von Have/Schwarz, in: von Hartlieb/

Schwarz, Handbuch des Film-, Fernseh- und Videorechts, 5. Aufl. 2011, 106. Kap., Rn. 5 ff.; Pres,
Filmwirtschafts- oder Filmkulturférderung, DOV 2009, S. 155 <160 und passim>; von Have/Harris, ZUM
2009, S. 470 <477 f.>; a.A. aus jungerer Zeit Pabel, Grundfragen der Kompetenzordnung im Bereich der
Kunst, Berlin 2003, S. 101 ff.; Friauf, Verfassungsrechtliche Aspekte bei der Novellierung des
Filmférderungsgesetzes, Rechtsgutachten, 2003, S. 39 ff.; Vesting/Steinauer, Kulturékonomie und
Filmférderungspolitik, Rechtsgutachten, 2003, S. 63 ff., m.w.N.; zweifelnd Bothe, in: AK-GG, 3. Aufl. 2001,
Art. 75 Rn. 11).

107

Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes scheidet nicht bereits deshalb aus, weil der Film zugleich ein

Kulturgut darstellt und mit dem Filmférderungsgesetz stets auch kulturelle Zwecke verfolgt worden sind

(vgl. nur BTDrucks 8/2108, S. 23; 15/1506, S. 18 f.; zur rechtspolitischen Grundlagendiskussion auch
bereits BTDrucks IV/366, S. 2).

108
Seinem objektiven Regelungsgehalt nach ist das Gesetz - im Rahmen des unionsrechtlich Zulassigen -
auf die Forderung der deutschen Filmwirtschaft und des deutschen Films ausgerichtet. Die Bestimmung
des §1 Abs. 1 Satz 1 FFG 2004 weist der Filmférderungsanstalt die Aufgabe zu, die Struktur der
deutschen Filmwirtschaft und die kreativ-kiinstlerische Qualitat des deutschen Films als Voraussetzung fir
seinen Erfolg im Inland und im Ausland zu férdern. Dass damit auch die kreativ-kinstlerische Qualitat des
deutschen Films zum Férderziel bestimmt ist, &ndert nichts am wirtschaftsrechtlichen Regelungsgehalt der
Aufgabenbestimmung. Es handelt sich hier um eine instrumentelle Zielsetzung, die bereits ihrem Wortlaut
nach dem Ziel der Férderung des Erfolgs des deutschen Films im In- und Ausland zu dienen bestimmt ist
(vgl. bereits BVerwGE 133, 165 <169>; aus der Literatur Hertel/Muller/Schapiro, FFG, Kommentar, 1. Aufl.
2012 (beck-online), § 1 Rn. 2; Kong, Die Filmférderungskompetenz des Bundes, 2009, S. 135; von
Have/Schwarz, in: von Hartlieb/Schwarz, Handbuch des Film-, Fernseh- und Videorechts, 5. Aufl. 2011,
106. Kap., Rn. 5ff.). Auf das Ubergeordnete Ziel hin ist das Gesetz demgemal auszulegen und
anzuwenden.

109

Entsprechendes gilt fir die teils unmittelbar, teils mittelbar auf Qualitatskriterien abstellenden
Fordervoraussetzungen in zahlreichen Forderregelungen. Diese verdrangen nicht deren Ausrichtung auf
wirtschaftlichen Erfolg, sondern sind Bestandteil dieser Ausrichtung. So knlpft die Referenzfiimférderung
an den mit einem vorausgegangenen Film des Antragstellers erzielten Zuschauererfolg an (§ 22 Abs. 1,
Abs. 2 FFG 2004). Fur die Projektfilmférderung ist ausdricklich Voraussetzung, dass der zu férdernde Film
geeignet erscheint, die Wirtschaftlichkeit des deutschen Films zu verbessern (§ 32 Abs. 1 Satz 1 FFG
2004). Daneben finden zwar bei der Referenzfilmférderung auch Preise und Erfolge bei Festivals
Berucksichtigung, indem dafiir Referenzpunkte vergeben werden, unter anderem mit der Folge, dass ein in
dieser Weise erfolgreicher Film eine geringere als die sonst erforderliche Zuschauerzahl bendtigt (§ 22
Abs. 2 Satz 4 und Abs. 3 FFG 2004), und die Projektfiimférderung setzt voraus, dass das Projekt einen
Beitrag auch zur Verbesserung der Qualitat des deutschen Films verspricht (§ 32 Abs. 1 Satz 1 FFG). Eine
Abkehr von der auch wirtschaftlichen Erfolgsorientierung der Produktionsférderung liegt darin jedoch nicht.
Hinsichtlich der Referenzfilmférderung ist insoweit nicht mafigebend, wie weit im jeweils einzelnen Fall die
Werbewirksamkeit von Preisen und Festivalerfolgen reicht. Dass Preisen und Festivalerfolgen zumindest in
der Regel ein besonderer Aufmerksamkeits- und Imagewert zukommt, konnte der Gesetzgeber fiir die
unmittelbar im Gesetz (§ 22 Abs. 3 Nr. 1 und 2 FFG 2004) namentlich benannten Falle ohne Weiteres
voraussetzen (vgl. auch Henning-Thurau/Wruck, Marketing ZFP 2000, S. 241 <250>). Fir die ndhere
Bestimmung der gemaR § 22 Abs. 3 Satz 3 FFG 2004 erst durch eine Richtlinie des Verwaltungsrats zu
identifizierenden ,international bedeutsamen Festivals“ hat er die Berticksichtigung der Werbewirkung fur
den Zuschauererfolg im Inland und fur den Auslandsabsatz ausdrucklich vorgeschrieben (§ 22 Abs. 3 Satz
4 FFG 2004).

110

Den qualitatsbezogenen Fdrdervoraussetzungen liegt die Annahme zugrunde, dass der angestrebte
wirtschaftliche Erfolg des deutschen Films als Ganzen gerade von einer auch qualitatsorientierten
Forderung abhangt (vgl. BTDrucks 15/1506, S. 20). Es ist nichts dafiir ersichtlich, dass diese Annahme
unrealistisch und nur vorgeschoben ware, um unter dem Vorwand der Wirtschaftsférderung reine
Kulturférderung zu betreiben. Die Auffassung, dass nachhaltiger wirtschaftlicher Erfolg fir die deutsche
Filmproduktion nur qualitdtsbasiert erreichbar ist, wird von der herrschenden Auffassung der Fachkreise
gestiitzt. Diese Auffassung ist in den Stellungnahmen und den AuRerungen der sachverstandigen
Auskunftspersonen klar zum Ausdruck gekommen (vgl. auch Weides, Bundeskompetenz und
Filmférderung, Berlin 1971, S. 71; Kong, Die Filmférderungskompetenz des Bundes, 2009, S. 147;
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Henning-Thurau/Wruck, Marketing ZFP 2000, S. 241 <253 f.>; Strahl, UFITA-Schriftenreihe 103 (1986), S.
172; Kasten, ZUM 2008, S. 751 <752>). Es spricht ferner nicht fir einen primar kultur- statt
wirtschaftsférdernden Charakter der Fdrderregelungen, dass der Gesetzgeber eine Verpflichtung,
Forderentscheidungen an den Ergebnissen empirischer Erfolgsfaktorenforschung auszurichten, nicht
vorgesehen hat. Die Aussagekraft von Forschungen, die Erfolgsfaktoren auf der Grundlage
zuruckliegender Filmerfolge analysieren, ist schon deshalb zwangslaufig begrenzt, weil die Erfolgsfaktoren
Kreativitdt und Innovation auf diese Weise nicht, oder jedenfalls nicht in einer prognostisch sicher
nutzbaren Weise, erfasst werden kdnnen. Das bestreiten auch die Verfasser von Erfolgsfaktorenanalysen
nicht, auf die die Beschwerdeflihrerinnen in diesem Zusammenhang verwiesen haben (vgl. Henning-
Thurau/

Wruck, Marketing ZFP 2000, S. 241 <254>). Zwar mag die Produktion von Filmen nach bewahrten
Erfolgsmustern im Einzelfall und in der Kurzfristperspektive eine lohnende Strategie sein. Die in Anspruch
genommene Kompetenzgrundlage des Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG verbietet es dem Gesetzgeber aber nicht,
in Verfolgung des Ziels, der deutschen Filmwirtschaft als Ganzer nachhaltigen Erfolg zu sichern, auf
ganzheitlich und langfristig angelegte Férderstrategien zu setzen, die gezielt dem

- im Einzelfall nie sicher bestimmbaren - kiinstlerisch-kreativen Erfolgsfaktor Raum geben.

111

(2) Das Unionsrecht und die Genehmigung der bundesgesetzlich  vorgesehenen
FilmférderungsmalRnahmen als Beihilfen zur Férderung der Kultur und der Erhaltung des kulturellen Erbes
nach dem friiheren Art. 87 Abs. 3 Buchstabe d EG (jetzt Art. 107 Abs. 3 Buchstabe d AEUV) durch die
Europaische Kommission (fuir das hier mal3gebliche Streitjahr 2004 s. Europaische Kommission, Staatliche
Beihilfe N 261/2003, C(2003)3372fin vom 15. Oktober 2003) stehen der Zuordnung des
Filmférderungsgesetzes zum Recht der Wirtschaft im Sinne des Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG nicht entgegen.
Die Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen wird weder vom Unionsrecht noch von darauf gestitzten
Entscheidungen der Kommission regiert.

112
Der Genehmigung durch die Kommission kommt auch keine mittelbare Bedeutung flr die Auslegung der
Art. 70 ff. GG in der Frage der Gesetzgebungskompetenz fiir das Filmférderungsgesetz zu. Fir eine
Unvereinbarkeit der Argumente, mit denen einerseits eine beihilferechtliche Genehmigungsfahigkeit der
bundesgesetzlichen Filmférderung und andererseits der in kompetenzieller Hinsicht wirtschaftsrechtliche
Charakter der Filmférderung zu begriinden sind, ist nichts ersichtlich. Filmférderungsbeihilfen sind nur
beihilferechtlich genehmigungsbedurftig, als ihnen Bedeutung flr die Funktionsfahigkeit des
wirtschaftlichen Wettbewerbs zukommt (Art. 87 Abs. 1 EG; jetzt Art. 107 Abs. 3 Buchstabe d AEUV). Fir
die unionsrechtliche Genehmigungsfahigkeit kann es daher nicht darauf ankommen, dass die
Forderregelungen keinen wirtschaftsrechtlichen Charakter haben.

113

(3) Der Bundeskompetenz fir das Filmférderungsgesetz in der hier maf3geblichen Fassung steht auch
nicht entgegen, dass die frihere Rahmengesetzgebungskompetenz fiir die allgemeinen Rechtsverhaltnisse
der Presse und des Films (Art. 75 Nr. 2 GG a.F.) durch das Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom
27. Oktober 1994 (BGBI | S. 3146) aufgehoben worden ist. Die Rahmenkompetenz fir die allgemeinen
Rechtsverhalinisse des Films hatte einen begrenzten Anwendungsbereich. Zu ihrer Aufnahme in das
Grundgesetz kam es, nachdem eine im Parlamentarischen Rat urspriinglich vorgesehene Regelung zur
Vorrangkompetenz des Bundes, die sich unter anderem auf das Lichtspielwesen bezog, nicht die
Zustimmung der Militargouverneure gefunden hatte (vgl. Memorandum der Militirgouverneure zum
Grundgesetzentwurf, vom 2. Marz 1949, in: Der Parlamentarische Rat 1948-1949 - Akten und Protokolle,
Band 8, S. 131 ff.). Die Rahmenkompetenz, fiir die sich der interfraktionelle Siebener-Ausschuss des
Parlamentarischen Rats ersatzweise aussprach, sollte sich auf etwaige Zensurvorschriften und das
Urheberrecht auf dem Gebiet des Films beziehen (vgl. Protokoll der Sitzungen vom 3./4. Marz 1949, in:
Der Parlamentarische Rat 1948-1949 - Akten und Protokolle, Band 11, S. 109 <110>). In einem
nachfolgenden Gesprach mit Vertretern der Alliilerten wurde von deutscher Seite gebeten, fur das Filmrecht
im engeren Sinne des Rechts am Bildstreifen und an dem, was mit dem Bildstreifen geschehen kdnne,
sowie fur die Bestimmungen Uber die Filmzensur die Mdglichkeit bundesrechtlicher Regelung vorzusehen
(vgl. Protokoll der Besprechung von Mitgliedern des Rates mit alliierten Vertretern vom 10. Marz 1949, in:
Der Parlamentarische Rat 1948-1949 - Akten und Protokolle, Band 8, S. 187 <190>; zur Einordnung als
Rahmenkompetenz Protokoll der Besprechung vom 18. Marz 1949, a.a.0. S. 206 <207>). Die in dieser
Weise eng konzipierte Rahmenkompetenz aus Art. 75 Nr. 2 GG a.F. schloss zur Zeit ihrer Geltung die
Inanspruchnahme anderer Kompetenztitel fliir presse- oder filmbezogene Regelungen des Bundes nicht
aus (vgl. BVerfGE 33, 52 <60 ff.>; 36, 193 <203>; 36, 314 <319>; 48, 367 <373>). Weshalb ihre
Streichung mit einer solchen Ausschlusswirkung verbunden sein sollte, ist nicht ersichtlich.

114
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b) Die Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG fiir die Inanspruchnahme der Gesetzgebungskompetenz
aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG liegen vor. Der Gesetzgeber konnte davon ausgehen, dass die Regelungen
des Filmférderungsgesetzes in der hier zu beurteilenden Fassung zur Wahrung der Wirtschaftseinheit im
gesamtstaatlichen Interesse erforderlich sind.

115
aa) Eine bundesgesetzliche Regelung ist erforderlich, wenn und soweit die mit ihr erzielbare
Einheitlichkeit der rechtlichen Rahmenbedingungen Voraussetzung fur die Funktionsfahigkeit des
Wirtschaftsraums der Bundesrepublik als Ganzen ist (vgl. BVerfGE 106, 62 <146 f.>; 112, 226 <248 f.>).
Dem Gesetzgeber steht insoweit zwar eine Einschatzungsprarogative zu; die verfassungsgerichtliche
Kontrolle ist hier jedoch nicht auf eine bloRe Vertretbarkeitskontrolle beschrankt (vgl. BVerfGE 106, 62
<148>; 110, 141 <174 f.>; 125, 141 <153>). Die verfassungsrechtliche Beurteilung hangt von der
objektiven Rechtfertigungsfahigkeit der Einschatzung des Gesetzgebers ab (vgl. BVerfGE 106, 62 <150,
152>; s. auch BVerfGE 111, 226 <255>).

116

bb) Die Einschatzung des Gesetzgebers, die getroffenen bundesgesetzlichen Regelungen seien im
Hinblick auf die Notwendigkeit einer von regionalen Standorteffekten unabhangigen Filmférderung, einer
effizienten Beratung der Bundesregierung bei der Wahrnehmung filmpolitischer AuRenkompetenzen, der
Sicherung einer marktgerechten Auswertung des deutschen Films im In- und Ausland und der Sicherung
der Finanzierung all dessen durch eine bundesweit erhobene Abgabe erforderlich (vgl. BTDrucks 15/15086,
S. 19; s. auch BTDrucks 16/10294, S. 23 f.; 17/1292, S. 7 f.; 17/12370, S. 15), ist nicht zu beanstanden.

117

Die Annahme, dass die fiir den Fortbestand und die Weiterentwicklung der deutschen Filmwirtschaft
notwendige erfolgreiche FoOrderung deutscher Filmproduktionen und -koproduktionen nur mit einem
begrenzten Mall an regionaler Standortbindung der Produktionsmittel vertrdglich und deshalb eine
Bundesférderung erforderlich ist, die die mit solchen Mittelbindungen einhergehenden Landesférderungen
erganzt, ist plausibel und im vorliegenden Verfahren durch zahlreiche Stellungnahmen wie auch durch die
AuRerungen des hierzu angehdrten Sachverstandigen Prof. Dr. Feil bestatigt worden. Regionale
Mittelbindungen beschranken die Mdglichkeiten des Mittelempféngers, fur seine Produktion auf die besten
verfiigbaren Ressourcen zurlickzugreifen. Dies gilt in besonderem Male, wenn sich die Bindung auf ein
Mehrfaches durch die Landesforderung zugewendeten Mittel erstreckt, wie es in der Forderpraxis der
Lander ublich ist. Wenn der Bund diese Beschrankungen und die davon zu befiirchtenden
QualitatseinbulRen durch Regelungen zur Vergabe von im gesamten deutschen Wirtschaftsraum
verwendbaren Fordermitteln kompensiert, sichert er damit fiir die Filmwirtschaft die Funktionsfahigkeit
dieses Wirtschaftsraums als eines nicht durch Beschrankungen auf regionale Markte beeintrachtigten
Ganzen. Auf der Hand liegt auch, dass eine wirksame Ordnung der Verwertungsabfolge durch Sperrfristen
nur auf Bundesebene moglich ist. Die Einschatzung, dass eine im Hinblick auf das Forderziel ausreichend
wirksamer Absatz- und Abspielfdrderung nur auf bundesgesetzlicher Grundlage zu gewahrleisten ist, ist
ebenfalls nicht zu beanstanden. Eine bloRe theoretische Mdglichkeit, das gesetzgeberische Ziel durch
gleichlautende Landergesetze zu erreichen, schlielt den Gebrauch der Bundeskompetenz nicht aus (vgl.
BVerfGE 106, 62 <150>; 111, 226 <254>).

118

Auf die Frage, ob das Filmférderungsgesetz dariber hinaus geeignet ist, zu einer gleichmaRigeren

Verteilung von Filmwirtschaftsstandorten im Bundesgebiet beizutragen, kommt es unter dem

Gesichtspunkt der Erforderlichkeit zur Wahrung der Wirtschaftseinheit nicht an, zumal sich die

Funktionsfahigkeit eines einheitlichen Wirtschaftsraumes unter anderem gerade darin zeigt, dass regionale

oder lokale Standortvorteile innerhalb des gesamten Wirtschaftsraumes nutzbar sind und es infolgedessen
zu Konzentrationen bestimmter Branchen an den fiir sie vorteilhafteren Standorten kommen kann.

119
Ob der Bund fiir das Vierte und das Sechste Gesetz zur Anderung des Filmférderungsgesetzes eine
ibergangsrechtliche Anderungskompetenz aus Art. 125a Abs. 2 Satz 1 GG dergestalt, dass die
Kompetenzausiibung nur an der bis zum 15. November 1994 geltenden Fassung des Art. 72 Abs. 2 GG zu
messen ist, in Anspruch nehmen konnte (vgl. BVerfGE 111, 10 <30 f.>; 111, 226 <268 f.>; 112, 226
<250>), bedarf ebenfalls keiner Entscheidung. Da die Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG in der bei
Inkrafttreten (vgl. BVerfGE 110, 370 <386>) der genannten Gesetze geltenden Fassung vorliegen, sind
erst recht die weniger strengen und weniger justiziablen Voraussetzungen der &lteren Fassung (vgl.
BVerfGE 106, 62 <135 ff.>) erflllt.

120

http://www.bundesverfassungsgericht.de/entscheidungen/rs20140128 2bvr156112.html 29.01.2014



Das Bundesverfassungsgericht Seite 25 von 37

2. Die gesetzlichen Regelungen zur Erhebung der Filmabgabe stehen auch mit materiellem
Verfassungsrecht in Einklang. Sie genlgen den finanzverfassungsrechtlichen Anforderungen an die
Erhebung von Sonderabgaben.

121
a) Die Erhebung nichtsteuerlicher Abgaben auf der Grundlage der Sachkompetenzen aus Art. 70 ff. GG
bedarf mit Blick auf die Begrenzungs- und Schutzfunktion der Finanzverfassung (Art. 104a ff. GG) und zur
Wahrung der Belastungsgleichheit der Abgabepflichtigen (Art. 3 Abs. 1 GG) einer Uber den Zweck der
Einnahmeerzielung hinausgehenden besonderen sachlichen Rechtfertigung (vgl. BVerfGE 124, 235
<244>; 132, 334 <349>; stRspr). Dies betrifft die Abgabenerhebung sowohl dem Grunde als auch der
Hohe nach (vgl. BVerfGE 108, 1 <17>; 110, 370 <390>; 132, 334 <350 f.>). Fur Sonderabgaben mit
Finanzierungszweck gilt: Der Gesetzgeber darf sich einer solchen Abgabe nur im Rahmen der Verfolgung
eines Sachzwecks bedienen, der Uber die bloRe Mittelbeschaffung hinausgeht (vgl. zuletzt BVerfGE 108,
186 <217 f.>; 110, 370 <389>; 113, 128 <150>; 122, 316 <334>; 123, 132 <142>; 124, 235 <244>; 124,
348 <366>; stRspr). Mit einer Sonderabgabe darf nur eine homogene Gruppe belegt werden. Die Gruppe
muss zu dem mit der Abgabenerhebung verfolgten Zweck in einer Beziehung spezifischer Sachnahe
stehen, aufgrund deren ihr eine besondere Finanzierungsverantwortung zugerechnet werden kann (vgl.
BVerfGE 124, 348 <366>; 124, 235 <244>; 123, 132 <142>; 122, 316 <334>; 113, 128 <150>; 110, 370
<389>; 108, 186 <218>, m.w.N.; stRspr). Das Abgabenaufkommen muss aullerdem gruppennutzig
verwendet werden (vgl. BVerfGE 124, 348 <366>; 124, 235 <244>; 123, 132 <142>; 122, 316 <335 f.>;
113, 128 <150>; 110, 370 <389>; 108, 186 <218>, m.w.N.).

122

Zusatzlich muss der Gesetzgeber im Interesse wirksamer parlamentarisch-demokratischer Legitimation

und Kontrolle die erhobenen Sonderabgaben haushaltsrechtlich vollstdndig dokumentieren (vgl. BVerfGE

108, 186 <218>; 110, 370 <389>; 122, 316 <335>; 123, 132 <142>; 124, 235 <244>; 124, 348 <366>) und

ihre sachliche Rechtfertigung in angemessenen Zeitabstdnden uberpriifen (vgl. BVerfGE 110, 370 <389>;

124, 235 <244>; 124, 348 <366>). Gegenuber den Steuern missen Sonderabgaben die seltene
Ausnahme bleiben (vgl. BVerfGE 55, 274 <308>; 123, 132 <141 f.>; stRspr).

123
Gruppenhomogenitat setzt voraus, dass die Abgabepflichtigen hinsichtlich gemeinsamer oder annahernd
gemeinsamer, durch Rechtsordnung und gesellschaftliche Wirklichkeit gepragter Interessen und
Gegebenheiten von der Allgemeinheit und anderen Gruppen abgrenzbar sind (vgl. BVerfGE 108, 186
<223>; 110, 370 <390>). Dabei genlgt nicht eine beliebige spezifische Gemeinsamkeit. Die
Gruppenhomogenitat muss von einer Art sein, die geeignet ist, einen rechtfertigenden Zusammenhang mit
einer spezifischen Finanzierungsverantwortung der Abgabepflichtigen fiir die Wahrnehmung der Aufgabe
herzustellen (vgl. BVerfGE 122, 316 <336>; s. auch bereits BVerfGE 82, 159 <180f.>). Die
homogenitatsstiftende Gemeinsamkeit muss zudem eine vorgegebene, darf also keine erst durch die
Abgabenregelung selbst begriindete sein (vgl. BVerfGE 55, 274 <305f.>; s. zur Bedeutung einer
Vorstrukturierung der Gruppe durch andere als die prifungsgegenstandlichen abgabenrechtlichen Normen
BVerfGE 124, 235 <245 f.>).

124

Die erforderliche spezifische Sachnahe ist gegeben, wenn die mit der Abgabe belastete Gruppe dem mit

der Abgabenerhebung verfolgten Zweck naher steht als jede andere Gruppe oder die Allgemeinheit der

Steuerzahler (vgl. BVerfGE 101, 141 <149>; 124, 348 <372f>; fir eine diesbezigliche
Evidenzanforderung BVerfGE 55, 274 <306 f.>; 67, 256 <276>; 82, 159 <180>).

125
Der Gesetzgeber ist grundsatzlich gehalten, von der Belastung mit einer Sonderabgabe nicht Gruppen
auszuschliefen, obwohl diese zum Sachzweck der Abgabe in gleicher oder gar noch grofierer Nahe
stehen als die Abgabebelasteten (vgl. BVerfGE 108, 186 <226 f.>). Dies wird mit dem Erfordernis einer
.spezifischen* Sachndahe und einer damit zusammenhdngenden ,besonderen®, ,spezifischen*
Finanzierungsverantwortung der abgabebelasteten Gruppe (vgl. zuletzt BVerfGE 122, 316 <334 f., 336>;
123, 132 <142, 146>; 124, 235 <244, 247>; 124, 348 <366>) zum Ausdruck gebracht. Fur die
dementsprechende Gruppenbildung stehen dem Gesetzgeber jedoch Spielrdume zur Verfiigung. Es ist
grundsatzlich ihm dberlassen, diejenigen Sachverhalte auszuwahlen, an die er dieselbe Rechtsfolge
knlpft, die er also als im Rechtssinn gleich ansehen will (vgl. BVerfGE 118, 1 <27 f>, m.w.N.; stRspr).
Dies gilt auch fur die Frage, was hinsichtlich der Nahe zum Sachzweck als gleich oder ungleich anzusehen
ist (vgl. BVerfGE 124, 348 <366>). Darlber hinaus steht dem Gesetzgeber auch bei der
sonderabgabenrechtlichen Gruppenbildung die Befugnis zu, begrenzte Ungleichbehandlungen typisierend
in Kauf zu nehmen (vgl. BVerfGE 82, 159 <186>; 108, 186 <226>). Schwierigkeiten der Abgrenzung und
Erfassung erweitern diese Spielraume (vgl. BVerfGE 108, 186 <226>).
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126
Zwischen der spezifischen Sachndhe der Abgabepflichtigen zum Zweck der Abgabenerhebung, einer
daraus ableitbaren Finanzierungsverantwortung und der gruppennitzigen Verwendung des
Abgabenauftkommens besteht eine besonders enge Verbindung. Die Erfillung dieser Merkmalsgruppe in
ihrem Zusammenspiel bildet zugleich den entscheidenden Rechtfertigungsgrund flir eine zu der
Gemeinlast der Steuern hinzutretende Sonderlast und sichert so die Wahrung verhaltnismafiger
Belastungsgleichheit (vgl. BVerfGE 124, 348 <366>; s. auch BVerfGE 124, 235 <244>; 123, 132 <142>).
Sind Sachndhe zum Zweck der Abgabe und Finanzierungsverantwortung der belasteten Gruppe der
Abgabepflichtigen gegeben, so wirkt die zweckentsprechende Verwendung des Abgabenaufkommens
zugleich gruppenniitzig, entlastet die Gesamtgruppe der Abgabenschuldner namlich von einer ihrem
Verantwortungsbereich zuzurechnenden Aufgabe (vgl. BVerfGE 124, 348 <366>; s. auch BVerfGE 124,
235 <244>; 123, 132 <142>).

127
Besonders ausgepragt ist der Zusammenhang zwischen den Kriterien fir die Zulassigkeit von
Sonderabgaben bei den Sonderabgaben, mit denen Angehérige eines bestimmten Wirtschaftszweiges zur
Finanzierung von FérdermalRnahmen zugunsten eben dieses Wirtschaftszweiges herangezogen werden.
Erforderliche Sachnahe und Finanzierungsverantwortung lassen sich hier praktisch ausschlieRlich mit Blick
auf Zweck und Wirkung staatlicher FérderungsmalRnahmen zugunsten der belasteten Gruppe - das heilt:
mit der Gruppenntzigkeit der Mittelverwendung - begriinden (vgl. BVerfGE 122, 316 <337 f.>; 123, 132
<143>). Angesichts dieses die Eigenstandigkeit der genannten Kriterien in ihrer beschrankenden Funktion
mindernden engen Zusammenhangs sind fiir diesen Abgabentyp erhohte Anforderungen an das Merkmal
der Gruppennutzigkeit der Mittelverwendung zu stellen, von dem her in dieser Konstellation die Bedeutung
der Ubrigen Merkmale zu bestimmen ist. Der die Abgabe rechtfertigende Gruppennutzen muss hier evident
sein (vgl. BVerfGE 122, 316 <337 f.>; 123, 132 <143>).

128
b) Nach diesen Malstdben entsprechen die gesetzlichen Vorschriften, auf deren Grundlage die
Beschwerdefuhrerinnen zur Filmabgabe herangezogen wurden, den finanzverfassungsrechtlichen
Anforderungen.

129
aa) Bei der Abgabe nach §§66ff. FFG handelt es sich um eine nichtsteuerliche, nicht
gegenleistungsabhangige Abgabe, die den dargestellten Anforderungen an die Erhebung von
Sonderabgaben mit Finanzierungsfunktion unterliegt.

130

bb) Die Erhebung der Abgabe dient dem Ziel der Férderung der Struktur der deutschen Filmwirtschaft

und der kreativ-kinstlerischen Qualitat des deutschen Films als Voraussetzung fur dessen Erfolg im Inland

und im Ausland (§1 Abs. 1 Satz 1 FFG) und damit einem Uber die bloRe Mittelbeschaffung
hinausgehenden Sachzweck.

131
cc) Die mit der Abgabe belasteten Untergruppen der Kinobetreiber (§ 66 FFG), der Programmanbieter
und gleichgestellten Lizenzrechteinhaber der Videowirtschaft (§ 66a FFG) sowie der Fernsehveranstalter
(§ 67 FFG) bilden als Inlandsvermarkter von Kinofilmen und insbesondere auch deutschen Kinofilmen
gemeinsam eine homogene, durch spezifische Nahe zu diesem Sachzweck der Abgabe und eine daraus
resultierende spezifische Finanzierungsverantwortung verbundene Gruppe. Die besondere Sachnahe und
Finanzierungsverantwortung ist begriindet in der Gemeinsamkeit des Interesses an der durch die Abgabe
geforderten gedeihlichen Struktur der deutschen Filmwirtschaft und am Erfolg des deutschen Films (s.u.
C.1.2.b)cc)(4)).

132

(1) Die Berufung der Beschwerdefiihrerinnen darauf, dass den weitaus meisten Mitgliedern der Gruppe
der Kinobetreiber ein solches Interesse fehle, weil sie nicht an der Entstehung deutscher Filme, sondern
allein am wirtschaftlichen Erfolg eines Films interessiert seien, wird bereits durch das Verhalten der
Gruppenmitglieder widerlegt. Der Marktanteil deutscher Filme, gemessen an den Kinobesucherzahlen,
schwankt seit dem Jahr 2000, mit insgesamt steigender Tendenz, zwischen 11,9 % (2002) und 27,4 %
(2009). Im Streitiahr 2004 betrug er 23,8 % (Filmférderungsanstalt, FFA-info - Zahlen aus der
Filmwirtschaft 1/2012, S. 14). Deutlicher als durch ihr in diesen Zahlen dokumentiertes freiwilliges
Marktverhalten kénnte die Kinowirtschaft ihr wirtschaftliches Interesse am deutschen Film nicht bekunden.
Unstreitig kdnnten zwar in der Gruppe, der die Beschwerdeflihrerinnen angehdéren, wie auch in den beiden
anderen abgabebelasteten Verwertungszweigen anstelle der auf Férderung angewiesenen deutschen
Filme auslandische angeboten werden. Darin, dass tatsachlich im gegebenen Umfang deutsche Filme
vermarktet werden, findet jedoch gerade eine insoweit im Vergleich zu auslandischen
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Konkurrenzprodukten héhere Nutzenerwartung objektiven Ausdruck. Mehrere Stellungnahmen haben auf
die Bedeutung spezifischer Wiinsche und Erwartungen unterschiedlicher Teile des Publikums hingewiesen
(vgl. auch Henning-Thurau/Wruck, Marketing ZFP 2000, S. 241 <249>), deretwegen nicht davon
auszugehen sei, dass bei einem Wegfall deutscher Filmproduktionen die Nachfrage der an solchen
Produktionen interessierten Zuschauer verlustfrei auf andere Filme Ubergeleitet werden kann. Die
sachverstandigen Auskunftspersonen, die zu dieser Frage Stellung genommen haben - Prof. Dr. Feil und
Prof. Dr. Hellwig -, haben sich ebenfalls in diesem Sinne gedulert.

133

Soweit die Beschwerdeflihrerinnen dartber hinaus anzweifeln, dass der deutsche Film auf Férderung
durch die Filmférderungsanstalt Uberhaupt angewiesen sei, berufen sie sich hierfur allein auf das Fehlen
empirischer Belege. Die gegenteilige Einschatzung des Gesetzgebers - wie auch fast aller abgegebenen
Stellungnahmen - in dieser Frage, in der experimentelle Beweise nicht verlangt werden kénnen, findet
demgegeniiber Rickhalt in der Marktlage der Filmwirtschaft. Die schwierigen Wettbewerbsbedingungen im
Verhaltnis zur US-amerikanischen Konkurrenz und die Schwierigkeiten des Zugangs zu privatem
Filmfinanzierungskapital (vgl. BTDrucks 15/1506, S. 18; zur insoweit unveranderten Lage BTDrucks
17/12370, S. 13) sind unbestritten. Die Foérderpolitik anderer europaischer Staaten (vgl. von Hartlieb/
Schwarz, in: dies., Handbuch des Film-, Fernseh- und Videorechts, 5. Aufl. 2011, 135. Kap.; fur Frankreich
und das Vereinigte Kdnigreich ndher Geier, Nationale Filmférderung und europdisches Beihilfenrecht,
2006, S. 59 ff., 68 ff.) belegt, dass zum Schutz der nationalen Filmwirtschaft 6ffentliche Férderung auch
dort fur notwendig gehalten wird, und erhdht zugleich die Angewiesenheit auf entsprechende Férderung
auch in Deutschland. Schon angesichts typischerweise unter dem durchschnittlichen Anteil von Mitteln der
Filmférderungsanstalt am Gesamtbudget der geférderten Filme liegender Gewinnmargen in der
Filmproduktion, auf die unter anderem die Bundesregierung und der Sachverstandige Prof. Dr. Feil
hingewiesen haben, musste der Gesetzgeber auch nicht davon ausgehen, dass, wie die
Beschwerdefiihrerinnen geltend machen, gerade der von der Filmforderungsanstalt stammende
Forderanteil entbehrlich sei und bloRe Mitnahmeeffekte erzeuge. Aus der unter anderem von der
Spitzenorganisation der Filmwirtschaft und dem Sachverstandigen Prof. Dr. Feil hervorgehobenen
Bedeutung der Forderung durch die Filmfoérderungsanstalt als Tiroffner fir weitere Finanzierungen folgt
aullerdem, dass ein Wegfall dieser Forderung wirtschaftliche Auswirkungen Uber die unmittelbar
betroffenen Betrage hinaus hatte.

134
(2) Dass die Abgabe drei verschiedene Teilgruppen betrifft, zwischen denen gewisse Unterschiede und
daruber hinaus Konkurrenzverhaltnisse bestehen, schliet die Gruppenhomogenitat nicht aus. Die
Homogenitat einer Gruppe wird durch Konkurrenz oder sonstige Interessengegenséatze zwischen
Gruppenangehdrigen nicht in Frage gestellt, sofern, wie hier, zugleich ein gemeinsames Interesse im
Hinblick auf den Abgabenzweck besteht (vgl. BVerfGE 37, 1 <27>; 82, 159 <186>). Dem Gesetzgeber
steht es auch frei, innerhalb einer homogenen Gruppe Untergruppen zu bilden, um Unterschieden
Rechnung zu tragen, die innerhalb einer im Hinblick auf gemeinsame Nahe zum Sachzweck homogenen
Gruppe ungeachtet der homogenitats- und sachnahebegriindenden Gemeinsamkeit bestehen kénnen (vgl.
BVerfGE 124, 348 <376>; fur entsprechend differenzierte Sonderabgaben s. auch BVerfGE 37, 1 <2,
16 ff.>; 124, 235 <237, 246 f.>). Je nach Art der bestehenden Unterschiede zwischen den Teilgruppen
kann dies zur Wahrung der Belastungsgleichheit, auf die die Anforderungen an Sonderabgaben unter
anderem abzielen (vgl. BVerfGE 123, 132 <141>; 124, 235 <243>, m.w.N.), sogar geboten sein (vgl.
BVerwGE 133, 165 <181>, Rn. 42).

135

(3) Unschadlich ist, dass in den drei abgabebelasteten Verwertungszweigen deutscher Kinofilme mit der
Abgabe jeweils nur eine der Verwertungsstufen, und nicht in allen drei Zweigen dieselbe, belastet wird.

136

(a) Eine Pflicht des Gesetzgebers, mit der Abgabenbelastung auf jeder Verwertungsstufe zuzugreifen,
besteht auch insoweit nicht, als die Akteure der verschiedenen Stufen sich hinsichtlich ihrer Nahe zum
Sachzweck der jeweiligen Abgabe gleichen mdgen. Ein Zugriff auf jeder einzelnen Stufe ist angesichts des
wirtschaftlichen Zusammenhangs zwischen den verschiedenen Verwertungsstufen, der im Prinzip eine
Belastungsverteilung  innerhalb  der  Verwertungskette  ermdglicht, und zur Vermeidung
unverhaltnismaliger, den moglichen Gruppennutzen ausschlieRender oder erheblich reduzierender

Vollzugskosten nicht geboten. Vielmehr kann die Zugriffsebene hier nach
Zweckmaligkeitsgesichtspunkten bestimmt werden (vgl. zur Zulassigkeit der Belastung lediglich der auf
der marktengsten Verwertungsstufe angesiedelten .Flaschenhalsbetriebe® mit einer

Absatzforderungsabgabe BVerfGE 82, 159 <162, 183 ff.>; die Abgabe wurde spater aus anderen Griinden
aufgrund veranderter Umstande als verfassungswidrig qualifiziert, vgl. BVerfGE 122, 316 <332 ff.>).
Demgemals war der Gesetzgeber nicht gehalten, mit der Folge einer Vervielfaltigung der
Belastungszugriffe auch die Akteure der jeweils vorgelagerten Verwertungsstufen, wie die Filmverleiher
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und Rechtehandler, von denen die Kinobetreiber und Fernsehveranstalter ihre Vorflihrrechte erwerben,
heranzuziehen.

137

(b) Die gesetzgeberische Belastungsentscheidung, die anfanglich in diesem Sinne ausgestaltet war (zur
zugrundeliegenden Auffassung der Funktion als Filmverwerter gegeniber den Letztverbrauchern als
besondere gemeinsame Gegebenheit bei den Abgabebelasteten vgl. BTDrucks 10/5448, S. 16), ist nicht
dadurch verfassungswidrig geworden, dass der Gesetzgeber mit dem Zweiten Gesetz zur Anderung des
Filmférderungsgesetzes vom 21. Dezember 1992 (BGBI | S. 2135) fur den Bereich der Videowirtschaft den
Abgabenzugriff auf die nachsthéhere Handelsstufe verschoben hat. Die Beschwerdefiihrerinnen machen
ohne Erfolg eine Belastungsverzerrung geltend, indem sie vorbringen, dass mit der Verlagerung der
Zugriffsebene die Videowirtschaft in gleichheitswidriger Weise entlastet worden sei und eine vergleichbare
Verlagerung in dem Verwertungszweig, dem die Beschwerdeflihrerinnen angehoéren, zu einer Reduzierung
der Abgabelast um gut die Halfte gefihrt hatte.

138

Es trifit zwar zu, dass mit dieser Verlagerung die Bemessungsgrundlage fir die Filmabgabe der
Videowirtschaft verringert worden ist, weil die Umsatze, nach denen sich die Abgabe berechnet, auf der
Ebene des Groflihandels erheblich geringer sind als auf der des Einzelhandels, und dass eine vergleichbar
entlastende Verlagerung der Zugriffsebene in dem Verwertungszweig, dem die Beschwerdeflihrerinnen
angehoren, nicht stattgefunden hat. Auf eine ungerechtfertigte Ungleichbelastung oder eine dadurch
bedingte Inhomogenitat der formell belasteten Teilgruppen, gemessen am Grad ihrer Sachndhe zum
Abgabenzweck und ihrer daraus ableitbaren Finanzierungsverantwortung, lasst sich hieraus jedoch nicht
schlielen.

139

Mit der Verschiebung der Zugriffsebene im Bereich der Videowirtschaft hat der Gesetzgeber, veranlasst
durch Bemerkungen des Bundesrechnungshofs (vgl. BTDrucks 11/7810, S. 143), auf Uberhohte
Vollzugskosten der Abgabenerhebung auf der Ebene der =zahlreichen Vertriebsstatten der
verbrauchernachsten Vermarktungsstufe sowie darauf reagiert, dass selbst mit hohem Vollzugsaufwand
eine lickenlose Erfassung auf dieser Stufe nicht gelungen war (vgl. BTDrucks 12/2021, S. 22). Bei einer
Abgabe wie der hier zu beurteilenden, bei der Homogenitdt, spezifische Sachnahe und spezifische
Finanzierungsverantwortung nur mit der Gruppennitzigkeit der Verwendung des Abgabeaufkommens
begriindbar sind (vgl. C.l.2.a)), kommt dem Gesichtspunkt der Vermeidung von Vollzugskosten, die den
erzielbaren Gruppennutzen unverhaltnismalig schmalern, ein eigenstandiges verfassungsrechtliches
Gewicht zu (s. auBerdem zur Unvereinbarkeit unverhaltnismaRiger Hohe einer nichtsteuerlichen Abgabe
mit der Schutz- und Begrenzungsfunktion der Finanzverfassung BVerfGE 132, 334 <350 f.>, Rn. 52).
Ferner ist zu bericksichtigen, dass gemaR dem Ziel der Gleichbelastung von Video- und Kinowirtschaft
(vgl. BTDrucks 12/2021, S. 22) zugleich mit der Verlagerung des formellen Zugriffs die Belastung fur die
Videowirtschaft unter Berticksichtigung deren héherer Mehrwertsteuerbelastung (vgl. BTDrucks 12/3669,
S. 22) durch Angleichung der zuvor umsatzabhangigen Abgabesatze auf dem vorherigen Hochstsatz von 2
% erhéht wurde (vgl. § 66a Abs. 2 FFG in der Fassung des Zweiten Gesetzes zur Anderung des
Filmférderungsgesetzes vom 21. Dezember 1992, BGBI | S. 2135). Zudem lag der Anteil deutscher Filme
an den Umsatzen der Videowirtschaft um etwa die Halfte niedriger als bei den Lichtspieltheatern (vgl.
Ricker, Filmabgabe und Medienfreiheit, Miinchen 1988, S. 34; Birr, Abgabe der Videowirtschaft, in: Becker,
Aktuelle Probleme der Filmforderung, 1994, S. 57 <59>). SchlieRlich ist auch der Spielraum zu
respektieren, Uber den der Abgabengesetzgeber, erst recht angesichts der komplexen Struktur der
Filmwirtschaft mit ihren unterschiedlichen Organisations-, Verwertungs- und Erldserzielungsformen und
ihren variablen Marktverhaltnissen (vgl. BVerfGE 108, 186 <226>), bei der Ausgestaltung seiner
Belastungsentscheidungen verflgt. In Anbetracht all dessen kann die mit einer Verlagerung der
Zugriffsebene in nur einem der drei belasteten Verwertungszweige verbundene Belastungsénderung nicht
als sachunangemessen oder der Homogenitdt und der Spezifik der Sachndhe und
Finanzierungsverantwortung der Abgabebelasteten abtraglich angesehen werden.

140

(4) An der Homogenitat der abgabebelasteten Gruppe und an ihrer spezifischen Sachndhe und

Finanzierungsverantwortung fehlt es nicht deshalb, weil verschiedene Gruppen auflerhalb der drei vom

Gesetzgeber ins Auge gefassten, zum Endverbraucher im Inland hin verlaufenden Verwertungszweige
nicht in die Abgabebelastung einbezogen sind.

141

Hinsichtlich der zum Endverbraucher im Ausland hinfihrenden Vermarktung des deutschen Films kann
offenbleiben, inwieweit die Verschonung dieses Vertriebszweigs von der Abgabebelastung bereits durch
Schwierigkeiten des administrativen Zugriffs gerechtfertigt ist. Sie ist jedenfalls dadurch gerechtfertigt, dass
die Erhebung der Abgabe hier einem wesentlichen mittels der Abgabe verfolgten Forderziel, ndmlich dem
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Erfolg des deutschen Films im Ausland (§ 1 Abs. 1 Satz 1 FFG), zuwiderliefe. Diesem Foérderziel kommt
angesichts des erschlieRbaren Nachfragepotentials auf den Auslandsmarkten, auf denen der deutsche
Film bislang nach den unwidersprochenen Angaben der Bundesregierung (B.1.2.) mit Marktanteilen von in
der Regel unter einem Prozent (vgl. Castendyk/Goldhammer, Produzentenstudie 2012 - Daten zur Film-
und Fernsehwirtschaft in Deutschland 2011/2012, S. 43; fir das europaische Ausland Castendyk, Die
deutsche Filmfoérderung. Eine Evaluation, 2008, S. 97 ff.) nur eine geringe Rolle spielt, in wirtschaftlicher
Hinsicht erhebliche Bedeutung zu. In der zum Endverbraucher im Inland verlaufenden Verwertungskette
entfaltet die Abgabe, da sie nicht speziell auf die mit deutschen Filmen erzielten Erlése erhoben wird, keine
speziell den deutschen Film und seine Nutzung verteuernde Wirkung. Die Belastung des Exports
deutscher Filme und Filmrechte ware dagegen mit einer solchen das Forderziel konterkarierenden Wirkung
unvermeidlich verbunden.

142
Die Nichteinbeziehung der Verwerter von Musikrechten und der Merchandising-Unternehmen ist
ebenfalls gerechtfertigt. Zwar konnen von Erfolgen des deutschen Films auch sie profitieren. Allerdings
erscheint bereits fraglich, ob in den betreffenden - ohnehin oft nicht auf Musikrechte aus Filmen und
filmbezogenes Merchandising spezialisierten - Geschaftszweigen der Verwertung von Rechten gerade aus
deutschen Filmen bislang Uberhaupt eine wirtschaftliche Bedeutung zukommt, die eine Einbeziehung in die
Abgabebelastung nahelegen koénnte (vgl. die Angaben bei Schwarz/Gottschalk, in: von Hartlieb/Schwarz,
Handbuch des Film-, Fernseh- und Videorechts, 5. Aufl. 2011, 263. Kap., Rn. 3). Zudem werden mit
Filmmusikrechten und filmbezogenem Merchandising jeweils nur Einzelaspekte des jeweiligen Films
verwertet, nicht dagegen der Film als Ganzer. Die betreffenden Verwertungszweige partizipieren daher am
wirtschaftlichen Erfolg des Films in einer mittelbareren Weise als die abgabebelasteten Teilgruppen.
Angesichts flieRender Ubergange zwischen den Formen wirtschaftlicher Nutzenziehung aus den Erfolgen
deutscher Filme - bis hin etwa zu Umsatzsteigerungen bei Gaststatten in Kinonahe -, die nicht samtlich in
praktikabler Weise in die Abgabebelastung einbezogen werden kénnen, hat der Gesetzgeber mit der
Beschrankung der Abgabebelastung auf die einbezogenen Kerngruppen seinen Abgrenzungsspielraum
(vgl. BVerfGE 108, 186 <226>) nicht Uberschritten.

143
Auf einem Markt, auf dem nicht zuletzt aufgrund technischer Neuerungen sowohl die Verwertungsformen
als auch die Bedingungen ihrer administrativen Erfassbarkeit standigen Veranderungen unterliegen, ist der
Gesetzgeber im Ubrigen gehalten, im Rahmen der gebotenen regelmaRigen Uberpriifung der
Abgabenregelung (vgl. BVerfGE 110, 370 <389>; 124, 235 <244>; 124, 348 <366>) besonders auch die
Abgrenzung der abgabebelasteten Gruppe zu Uberprifen und in angemessenen Abstanden die unter den
Gesichtspunkten der Homogenitat, spezifischen Sachndhe und Finanzierungsverantwortung sich als
notwendig erweisenden Anpassungen vorzunehmen. Dem entspricht es, dass das Filmférderungsgesetz
die Erhebung der Filmabgabe jeweils nur fir einen befristeten Zeitraum vorsieht (s. flr die hier zu
prufenden Regelungen § 75 Abs. 1 FFG 2004) und bei Gelegenheit der Verlangerung jeweils inhaltliche
Anderungen, wiederholt auch Erweiterungen des Kreises der Abgabebelasteten, vorgenommen wurden (s.
fur die Einbeziehung der Verwertung von Filmen im Wege elektronischer Individualkommunikation § 66a
Abs. 2 FFG 2004 sowie fir die zwischenzeitliche Einbeziehung entsprechender Auslandsanbieter, soweit
diese ins Inland vermarkten, § 66a Abs. 2 in der Fassung des Siebten Anderungsgesetzes zum
Filmférderungsgesetz vom 7. August 2013, BGBI | S. 3082).

144

(5) Der Verfassungsmaligkeit der Abgabenregelung des § 66 FFG fir das Jahr 2004 steht nicht

entgegen, dass es in diesem Jahr an einer naher bestimmten Abgabepflicht der Untergruppe der
Fernsehveranstalter fehlte.

145
(a) Im Hinblick auf diejenigen Fernsehveranstalter, die mit der Filmférderungsanstalt die in § 67 Abs. 1
Satz 1 FFG 2004 vorgesehene Vereinbarung uUber ihre Beitragsleistungen geschlossen hatten, ware ein
diesbezuglicher Mangel durch das Sechste Gesetz zur Anderung des Filmférderungsgesetzes (s.o. A.l.)
ohne unzuldssige Ruckwirkung behoben. Fir die Fernsehveranstalter, die fur die Wirtschaftsjahre im
Ruckwirkungszeitraum Beitragsvereinbarungen geschlossen hatten, entfaltet die ruckwirkende
Rechtsdnderung im Ergebnis keine nachteiligen Rechtsfolgen, denn einer nachtraglichen hdheren
Belastung fur den Fall, dass die friher vereinbarte Leistung hinter der nunmehr gesetzlich vorgesehenen
Hohe der Abgabe zuritickgeblieben sein sollte, steht der insoweit gesetzlich vorgesehene Ausschluss von
Nachforderungen (§ 73 Abs. 7 Satz 3 FFG) entgegen.

146

Der Nachforderungsausschluss fuhrt auch nicht zu einer fortbestehenden Ungleichbehandlung im
Verhaltnis zwischen den Untergruppen der Abgabebelasteten. Denn die aufgrund der Altvereinbarungen in
den Jahren 2004 bis 2009 tatsachlich - jedenfalls der konkreten Hohe nach freiwillig - erbrachten
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Leistungen der Fernsehveranstalter lagen nach den im Gesetzgebungsverfahren zugrundegelegten
Feststellungen, die die Beschwerdeflhrerinnen nicht substantiiert in Zweifel gezogen haben, Uber dem,
was nach den rlckwirkend in Kraft gesetzten Abgabevorschriften von der betreffenden Gruppe hatte
geleistet werden mussen (vgl. BTDrucks 17/1292, S. 10; 17/1938, S. 3 f,; s. auch BVerwGE 139, 42
<84 f.>, Rn. 102, m.w.N.).

147
(b) Es kann offenbleiben, ob und inwieweit die im Jahr 2010 in Kraft getretene Neuregelung des § 67
FFG ihren konkreten tatbestandlichen Voraussetzungen nach (s. insbesondere § 67 Abs. 2 und 4 FFG)
bereits fUr die erste Jahreshalfte 2004 konkrete Leistungspflichten auch fir zwei Fernsehsender begrindet,
die Vereinbarungen mit der Filmférderungsanstalt nicht abgeschlossen hatten (vgl. BTDrucks 17/1938, S.
3; OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 13. Oktober 2010 - OVG 10 S 8.10 -, NVwZ 2011, S. 445
<447>) und auf die daher der Nachforderungsausschluss des § 73 Abs. 7 Satz 3 FFG nicht anwendbar ist.
Eine unzulassige Ruckwirkung lage auch insoweit aus den vom Bundesverwaltungsgericht (vgl. BVerwGE
139, 42 <85>, Rn. 103) angefiihrten Griinden nicht vor. Die zugrundeliegende Auslegung, nach der bereits
die Beitragsregelung des § 67 FFG 2004 nicht bloRe freiwillige Leistungen der Fernsehveranstalter vorsah,
sondern eine Abgabepflicht begriindete (vgl. BVerwG, a.a.O. S. 56, 82 f., 85, Rn. 37, 99, 103), halt sich
trotz gegenteiliger Anhaltspunkte in den &lteren Gesetzesmaterialien (vgl. BTDrucks 8/2108, S. 24,
10/5448, S. 16; 12/2021, S. 12 f.; 13/9695, S. 23; 15/1506, S. 20; anders dann BTDrucks 17/1292, S. 8) im
Rahmen der fachgerichtlichen Befugnis zur Auslegung und Anwendung des einfachen Rechts (vgl.
BVerfGE 18, 85 <92 f.>; 96, 375 <394>; 106, 28 <45>). Angesichts des Wortlauts der Bestimmung und der
bei der Gesetzesauslegung zu berlcksichtigenden finanzverfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen
musste den Gesetzesmaterialien keine ausschlaggebende Bedeutung zugemessen werden (vgl. BVerfGE
62, 1 <45>, m.w.N.).

148

(c) Unbedenklich ist auch, dass das Gesetz in seiner ruckwirkend geanderten Fassung den

Fernsehveranstaltern gestattet, bis zu 50 % ihrer Abgaben in Form von Medialeistungen zu erbringen (§ 67

Abs. 5 Satz 4 FFG; auch hierauf bezieht sich die in § 73 Abs. 7 Satz 1 FFG vorgesehene Riickwirkung auf

das Jahr 2004), wahrend den Kinobetreibern eine entsprechende Mdglichkeit nicht eingerdumt ist. Die

erheblich gréRere Reichweite der Fernsehwerbung, auch im Hinblick auf Zielgruppen, die bislang im
Kinopublikum schwacher vertreten sind, rechtfertigt diese unterschiedliche Behandlung.

149
dd) Das Abgabenaufkommen wird im Sinne des die Abgabepflichtigen verbindenden gemeinsamen
Interesses am Sachzweck der Abgabe und damit gruppennitzig verwendet. Der Nutzen, den die
Hauptverwerter deutscher Filme hieraus ziehen, ist auch evident (s.o. C.I1.2.b)cc)(1)).

150

Mit dem Einwand, die von der Filmférderungsanstalt betriebene Produktionsférderung sei zu wenig auf

Wirtschaftlichkeit hin orientiert, um gruppennitzig zu wirken, kénnen die Beschwerdeflihrerinnen gegen

diese Evidenz nicht durchdringen. Es ist nicht erkennbar, dass die gesetzlichen Fdrderkriterien oder die

gesetzlich vorgegebenen institutionellen Rahmenbedingungen, unter denen die Fdrderentscheidungen

getroffen werden, nicht in der gebotenen Weise auf die Erzielung eines angemessenen Gruppennutzens
ausgerichtet waren.

151
Die Referenzfilmforderung knipft an den mit einem vorausgegangenen Film des Antragstellers erzielten
Zuschauererfolg an (§ 22 Abs. 1, Abs. 2 FFG 2004) und stitzt sich damit erfolgsprognostisch gerade auf
diejenige wirtschaftliche GroRe, auf die es fir den vom Zuschauerinteresse abhangigen Nutzen der
abgabebelasteten Verwertergruppen ankommt. Fir die Projektfiimférderung ist ausdricklich
Voraussetzung, dass der zu fordernde Film geeignet erscheint, die Wirtschaftlichkeit des deutschen Films
zu verbessern (§ 32 Abs. 1 Satz 1 FFG 2004). Darin, dass zugleich auch qualitatsbezogene Forderkriterien
vorgesehen sind, liegt keine Abkehr von wirtschaftlicher Erfolgsorientierung; vielmehr ist die
Qualitatsforderung, dem  wirtschaftsfordernden  Regelungsgehalt des  Filmférderungsgesetzes
entsprechend, gerade auf Erfolgssicherung ausgerichtet (vgl. C.l.1.a)bb)).

152

Der erforderliche Gruppennutzen wird nicht dadurch in Frage gestellt, dass viele geférderte Filme sich als
nicht erfolgreich erweisen. Nach der in samtlichen Stellungnahmen, die sich zu diesem Punkt geaullert
haben, einhellig zum Ausdruck gebrachten und von den angehérten Filmsachverstandigen bestatigten
Auffassung der einschldgigen Fachkreise ist der wirtschaftliche Erfolg von Filmen nicht sicher
prognostizierbar (s.o. B.l.; vgl. auch Witte, Vorwort zu: von Heinze, Die freundliche Ubernahme, Baden-
Baden 2012, S. 11 <13>; Henning-Thurau/Wruck, Marketing ZFP 2000, S. 241 <254>). Eine erfolgreiche
Filmférderung ist danach nicht moéglich, ohne dass auch die Herstellung von Filmen geférdert wird, denen
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wirtschaftlicher Erfolg versagt bleibt. Abgesehen von den Unwagbarkeiten, die bei kreativ-klinstlerischen
Projekten schon einer sicheren Prognose vom bloRRen Projekt auf das realisierte Ergebnis im Wege stehen,
liegt es in der Natur kreativer und klnstlerischer Werke, dass sie gerade nicht ausschlief3lich nach
eingefahrenen, vorgegebenen Mustern produziert sind und ihre Aufnahme beim Publikum sich daher
allenfalls eingeschrankt anhand von Erfahrungen mit zurlickliegenden Publikumsreaktionen auf andere
Filme vorhersagen lasst.

153
Soweit die Beschwerdeflhrerinnen ein Interesse an der Férderung und damit auch einen Gruppennutzen
durch diese insbesondere hinsichtlich der aus ihren Abgabeleistungen finanzierten kinobezogenen
Abspielférderung in Abrede stellen, weil es dabei lediglich um eine wettbewerbsverzerrende Umverteilung
zwischen konkurrierenden Kinobetreibern gehe, verkennen sie, dass diese Forderung nicht auf
Umverteilung, sondern auf Struktursicherung und Strukturverbesserungen (vgl. § 1 Abs. 1 Satz 1 und § 56
Abs. 1 Nr. 1 FFG 2004) im Interesse einer bundesweit attraktiven Kinolandschaft gerichtet ist (vgl. zur
Bedeutung der Kinoqualitat fiir die Entscheidung, einen Film im Kino anzusehen, Henning-Thurau/Wruck,
Marketing ZFP 2000, S. 241 <243>). Sie zielt damit nicht auf Beeinflussung des Wettbewerbs zwischen
den Kinos, mag dieser auch im Einzelfall beriihrt sein, sondern darauf, dass sich in einem durch technische
Neuerungen gepragten Wettbewerb, auch zwischen unterschiedlichen Medien, die Kinowirtschaft als
Ganze und der von ihr abhangige Kinofilm behaupten kdnnen.

154

SchlieBlich ist auch nichts daflr ersichtlich, dass die Organisation der Entscheidungsgremien nicht

hinreichend auf einen die Gruppennultzigkeit der Verwendung des Abgabeaufkommens effektiv
realisierenden Gesetzesvollzug ausgerichtet ware (s.u. C.1.3.b), insbes. unter bb)(2)(c)).

155

ee) Der fiir Sonderabgabenregelungen geltenden Pflicht zur Uberpriifung in angemessenen Abstanden
(vgl. BVerfGE 110, 370 <389>; 124, 235 <244>; 124, 348 <366>) ist genugt (s. C.1.2.b)cc)(4)). Auch an der
gebotenen haushaltsrechtlichen Dokumentation (vgl. BVerfGE 108, 186 <218>; 110, 370 <389>; 122, 316
<335>; 123, 132 <142>; 124, 235 <244>; 124, 348 <366>) fehlt es fir das Streitjahr 2004 nicht. Die
haushaltsrechtlichen Informationspflichten waren erst mit den nach dem 31. Dezember 2003
aufzustellenden Haushaltsplanen zu erflillen (vgl. BVerfGE 108, 186 <232>). Die Filmférderungsabgabe
unterlag danach im Haushaltsjahr 2004 noch keiner zwingenden Dokumentationspflicht, weil der
Haushaltsplan fir das Jahr 2004 vor dem 31. Dezember 2003 aufzustellen war (§ 1 Satz 1, §§ 11 ff. BHO).

156
3. Der VerfassungsmaRigkeit der gesetzlichen Regelungen zur Abgabenerhebung nach dem
Filmférderungsgesetz steht auch nicht entgegen, dass es flir die Abgabenerhebung oder fiir die mit der
Abgabe finanzierte sonstige Aufgabenwahrnehmung der Filmférderungsanstalt an ausreichender
demokratischer Legitimation fehlte.

157
a) Nach dem Demokratieprinzip (Art.20 Abs. 2 GG) bedarf alles amtliche Handeln mit
Entscheidungscharakter, gleich ob unmittelbar auf3enwirksam oder nicht, der demokratischen Legitimation.
Es muss sich auf den Willen des Volkes - der Gesamtheit der Blirger - zuriickflihren lassen und, sofern
nicht das Volk selbst entscheidet, ihm gegenuber verantwortet werden (vgl. BVerfGE 77, 1 <40>; 83, 60
<68 ff.>; 93, 37 <66>; 107, 59 <87>; 130, 76 <123>). Der notwendige Zurechnungszusammenhang
zwischen Volk und staatlicher Herrschaft wird vor allem durch die Wahl des Parlaments, durch die von ihm
beschlossenen Gesetze als Mal3stab der vollziehenden Gewalt, durch den parlamentarischen Einfluss auf
die Politik der Regierung sowie durch die grundsétzliche Weisungsgebundenheit der Verwaltung
gegeniber der Regierung hergestellt (vgl. BVerfGE 83, 60 <72>; 130, 76 <123>; stRspr). Ein Amtstrager
ist personell uneingeschrankt legitimiert, wenn er sein Amt im Wege einer Wahl durch das Volk oder das
Parlament oder durch einen seinerseits personell legitimierten Amtstrager oder mit dessen Zustimmung
erhalten hat. Sachlich-inhaltliche Legitimation wird durch die Bindung an das Gesetz sowie durch Aufsicht
und Weisung Ubergeordneter staatlicher Stellen vermittelt (vgl. BVerfGE 93, 37 <67>; 107, 59 <89>).
Entscheidend ist nicht die Form der demokratischen Legitimation staatlichen Handelns, sondern deren
Effektivitat; notwendig ist ein bestimmtes Legitimationsniveau (vgl. BVerfGE 83, 60 <72>; 93, 37 <66 f.>;
107, 59 <87>; 130, 76 <124>). Fur die Beurteilung, ob ein hinreichendes Niveau an demokratischer
Legitimation erreicht wird, haben die verschiedenen Formen der Legitimation nicht je fur sich Bedeutung,
sondern nur in ihrem Zusammenwirken (vgl. BVerfGE 107, 59 <87>; 130, 76 <124, 128>). Das
erforderliche Legitimationsniveau ist abhangig von der Art der zu legitimierenden Entscheidungstatigkeit.
Je intensiver die in Betracht kommenden Entscheidungen Grundrechte berthren, desto héher muss das
Legitimationsniveau sein (vgl. BVerfGE 93, 37 <73>; 130, 76 <124>).

158
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AuRerhalb der unmittelbaren Staatsverwaltung und der in ihrem sachlich-gegenstandlichen
Aufgabenbereich nicht beschrankten gemeindlichen Selbstverwaltung ist das Demokratiegebot offen fir
Formen der Organisation und Austbung von Staatsgewalt, die insbesondere vom Erfordernis lliickenloser
personeller, durch Wahl- und Bestellungsakte vermittelter demokratischer Legitimation aller
Entscheidungsbefugten abweichen (vgl. BVerfGE 107, 59 <91>). Dementsprechend sind fur den Bereich
der funktionalen Selbstverwaltung von diesem Erfordernis abweichende Formen der Beteiligung von
Betroffenen an der Wahrnehmung offentlicher Aufgaben im Hinblick darauf gebilligt worden, dass die
gelockerte Einbindung in den zentralen, auf das Gesamtvolk zurickgehenden
Legitimationszusammenhang ausgeglichen wurde durch ein starkeres Zurgeltungbringen der gleichfalls im
Gedanken der Selbstbestimmung und damit im demokratischen Prinzip wurzelnden Grundsatze der
Selbstverwaltung und der Autonomie (vgl. BVerfGE 107, 59 <91 f.>). Auch aulerhalb der funktionalen
Selbstverwaltung kénnen im Interesse sachgerechter, effektiver Aufgabenwahrnehmung begrenzte
Abweichungen von der Regelanforderung uneingeschrankter personeller Legitimation zulassig sein (vgl. fir
den Fall der Beleihung BVerfGE 130, 76 <119 ff., 123 ff.>). Ob und inwieweit Lockerungen der Einbindung
in den Zusammenhang einer durch Wahlen und Bestellungsakte vermittelten, auf das Gesamtvolk
zurickgehenden personellen Legitimation mit dem Demokratieprinzip vereinbar sind, hdngt auch davon ab,
ob die institutionellen Vorkehrungen eine nicht Einzelinteressen gleichheitswidrig begunstigende, sondern
gemeinwohlorientierte und von Gleichachtung der Betroffenen gepragte Aufgabenwahrnehmung
ermoglichen und gewahrleisten (vgl. BVerfGE 107, 59 <93>; 130, 76 <123 ff.>). Wo der Gesetzgeber
solche Lockerungen vorsieht, missen zudem die Mdglichkeiten parlamentarischer Beobachtung und
Kontrolle der Aufgabenwahrnehmung unbeeintrachtigt bleiben (vgl. BVerfGE 130, 76 <123 f.>).

159

b) Die Entscheidungstrager der Filmférderungsanstalt sind nach diesen MaRstaben fir die Wahrnehmung

der ihnen zugewiesenen Aufgaben ausreichend demokratisch legitimiert. Die Regelungen des

Filmférderungsgesetzes in der hier maligeblichen Fassung sehen eine personelle Legitimation der

Entscheidungstrager zwar teilweise nur mit Einschrankungen vor (aa)). Die Gesamtbetrachtung ergibt

jedoch ein angesichts der Natur der jeweils zugewiesenen Aufgaben ausreichendes Maf an Riickbindung
an den Willen des demokratischen Souverans (bb)).

160
aa) Der Verwaltungsrat der Filmférderungsanstalt, der Uber die grundsatzlichen Fragen des
Aufgabenbereichs der Filmférderungsanstalt sowie Uber deren Haushalt (§ 6 Abs. 5 FFG 2004) und
Satzung (§ 10 Abs. 1 Satz 1 FFG 2004) beschlief3t, Richtlinien tber Einzelheiten der Forderpraxis erlasst
(§ 22 Abs. 3 Satz 3, § 23 Abs. 2 Satz 2, § 30 Abs. 7 Satz 3, § 31 Abs. 5 FFG 2004) und in Fragen der
Ausgestaltung der Foérderungshilfen und der Mittelverteilung auf die einzelnen Férderungshilfen subsidiar
entscheidungszusténdig ist (§ 69 Abs. 1 FFG 2004), besteht nach der hier maf3geblichen Gesetzesfassung
aus 33 Mitgliedern, von denen zwei vom Deutschen Bundestag, zwei vom Bundesrat, zwei von der fur
Kultur und Medien zusténdigen obersten Bundesbehorde, vier weitere von ARD, ZDF und Kirchen und die
Ubrigen von Verbanden der Filmschaffenden und der Filmwirtschaft benannt und fiir die Dauer von finf
Jahren durch die fir Kultur und Medien zustandige oberste Bundesbehdrde berufen werden (§ 6 Abs. 1
und Abs. 3 FFG 2004).

161
Von den neun Mitgliedern des Prasidiums (§ 5 Abs. 1 FFG 2004), das insbesondere die Tatigkeit des
Vorstandes Uberwacht (§ 5 Abs. 4 Satz 1 FFG 2004) und Uber die Dienstvertrage mit dem Vorstand und
seiner Stellvertretung beschlielt (§5 Abs. 5 Satz 1 FFG 2004), wird jeweils eines vom Deutschen
Bundestag gewahlt beziehungsweise von der Bundesregierung ernannt; im Ubrigen wahlt der
Verwaltungsrat mit der Mehrheit der Stimmen je ein Mitglied aus dem Kreis der von den Verbanden der
Filmhersteller, der Filmverleiher, der Filmtheater, der Videowirtschaft, der privaten Fernsehveranstalter und
der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten in den Verwaltungsrat Berufenen (§ 5 Abs. 2 Satz 2 FFG
2004). Eine Ernennung der Gewahlten findet darlber hinaus nicht statt. Der Vorstand wiederum, der aus
einer Person besteht (§ 4 Abs. 1 Satz 1 FFG 2004) und nach Mafigabe der Beschlisse von Prasidium und
Verwaltungsrat die Geschéafte der Filmférderungsanstalt fuhrt und diese gerichtlich und aufergerichtlich
vertritt (§ 4 Abs. 2, 3 FFG 2004; zu den wichtigsten Entscheidungskompetenzen ndher unter bb)), wird auf
Vorschlag des Prasidiums vom Verwaltungsrat ernannt (§4 Abs. 1 FFG 2004); dabei besteht
Inkompatibilitat mit bestimmten Betatigungen in der Filmwirtschaft (§ 4 Abs. 5 FFG 2004).

162
Wahrend die Mitglieder des Prasidiums und des Vorstandes entweder unmittelbar durch
Verfassungsorgane bestellt oder vom seinerseits uneingeschrankt demokratisch legitimierten
Verwaltungsrat gewahlt oder ernannt werden, trifft dies fir die Vergabekommission, der wichtige
Forderentscheidungen obliegen (§ 7 Abs. 1 Satz 2; § 64 FFG 2004), und fir die drei- bis flinfkopfigen
Unterkommissionen, die diese flir einzelne Forderbereiche einrichten kann (§8a FFG 2004), nur
eingeschrankt zu. Von den nach der hier maRgeblichen Gesetzesfassung elf Mitgliedern der
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Vergabekommission sind jeweils eines vom Deutschen Bundestag und von der zustandigen obersten
Bundesbehorde, ein weiteres von den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten und die tbrigen acht von
nichtstaatlichen Verbanden oder Vereinigungen zu benennen (§ 8 Satz 1 FFG 2004). Eine Wahl- oder
sonstige Bestellungsentscheidung durch eine andere als die entsendende Stelle ist nicht vorgesehen. Die
Mitglieder der Unterkommissionen werden, ebenfalls ohne dass noch ein weiterer Bestellungsakt folgte,
von der Vergabekommission gewahlt (§ 8a Abs. 2 Satz 1 FFG 2004).

163

bb) Obwohl die Entscheidungstrager der Filmférderungsanstalt danach nicht sédmtlich in vollem Umfang

personell demokratisch legitimiert sind, ist das insgesamt notwendige Mall an demokratischer Legitimation
(vgl. BVerfGE 83, 60 <72>; 93, 37 <66 f.>; 107, 59 <87>; 130, 76 <124, 128>) gewahrt.

164
(1) Hinsichtlich des Erlasses von Abgabenbescheiden und damit zusammenhangender weiterer
Entscheidungen besteht ein hohes Mall an sowohl personeller als auch sachlich-inhaltlicher
demokratischer Legitimation. Der Vorstand, in dessen Geschéftsbereich diese Entscheidungen fallen (§ 4
Abs. 2 FFG), wird vom Verwaltungsrat ernannt, dessen Mitglieder ihrerseits samtlich uneingeschrankt
personell legitimiert sind (vgl. BVerfGE 93, 37 <67>; 107, 59 <89>). Soweit die personelle demokratische
Legitimation des Vorstandes und derer, die in Vertretung des Vorstandes entscheiden, dadurch
eingeschrankt sein mag, dass in der Kette der sie vermittelnden Wahl- und Bestellungsakte Akteure eine
Rolle spielen, deren Status von dem des typischen ,Amtstragers® (vgl. BVerfGE 93, 37 <67 f.>; 107, 59
<88>) abweicht, handelt es sich um eine jedenfalls im vorliegenden Zusammenhang unschéadliche
Abweichung. Die mit der Abgabenerhebung verbundenen Grundrechtseingriffe sind zwar nicht unerheblich,
aber nach Art und Umsténden durch ein hohes Mal} an Kontrollierbarkeit gekennzeichnet. Fir den Vollzug
der bereits im Filmférderungsgesetz 2004 enthaltenen Abgabenregelungen ergibt sich ein ohne Weiteres
ausreichendes Mall an demokratischer Legitimation jedenfalls im Zusammenwirken des gegebenen,
erheblichen MalRes an personeller demokratischer Legitimation mit der detaillierten gesetzlichen
Festlegung der Abgabepflicht, einschliellich der konkreten Abgabenhdhe (§§ 66, 66a FFG 2004), und der
Unterstellung der Filmforderungsanstalt unter die Rechtsaufsicht der zustandigen obersten Bundesbehoérde
(§ 13 FFG 2004).

165
Hinsichtlich der im Filmférderungsgesetz 2004 vorgesehenen Beitrage der Fernsehveranstalter (§ 67
FFG 2004) fehlt es allerdings hinsichtlich ihrer Art, Hohe und sonstigen Modalitaten an sachlich-inhaltlicher
demokratischer Legitimation. Durch die zwischenzeitlich getroffene gesetzliche Regelung, mit der der
Beitrag durch eine der Hohe nach bestimmte Abgabe ersetzt worden ist und die auch sonst die
wesentlichen Einzelheiten festschreibt (§ 67 FFG; s.0. A.l.2.c)cc)), ist dieses Defizit jedoch behoben. Dies
gilt auch, soweit das Ausmal, in dem anstelle finanzieller Leistungen Medialeistungen erbracht werden
kdnnen, nur durch die gesetzlich festgelegte Flnfzigprozentgrenze (§ 67 Abs. 5 Satz 4 FFG) bestimmt ist,
denn der Gesetzgeber selbst hat, soweit danach fir die ndhere Festlegung ein Spielraum besteht, beide
Leistungsarten einander gleichgestellt.

166

(2) Auch hinsichtlich der mit der Abgabe finanzierten Fordertatigkeit sind die zustandigen
Entscheidungstrager hinreichend demokratisch legitimiert.

167
(a) Die regelmaRig in héherem Malle bewertungsabhangigen Entscheidungen, wie insbesondere die zur
Projektfilmférderung (§§ 32 ff. FFG 2004), sind hier im Grundsatz der Vergabekommission zugewiesen (s.
im Einzelnen § 64 Abs. 1 FFG 2004). Fir typischerweise weniger bewertungsabhangige Entscheidungen -
etwa Uber die Referenzfilmférderung, die im Wesentlichen einem schematisierten Zuteilungsverfahren folgt
(§§ 22 ff. FFG 2004; auch hier gelten allerdings die bewertungsabhangigen Anforderungen des § 19 FFG
2004) -, sowie fir Entscheidungen aus den grundsatzlich der Vergabekommission zugewiesenen
Bereichen, soweit diese im Einzelfall keinen bewertenden Charakter haben, wund fir
ProjektférderungsmafRnahmen bis 20.000 Euro ist der Vorstand zustandig (s. im Einzelnen § 64 Abs. 2
FFG 2004). Dieser kann auch eine Reihe begleitender Entscheidungen treffen, insbesondere Uber
Ausnahmen von bestimmten allgemeinen Fordervoraussetzungen (§ 15 Abs. 4, § 17a Abs. 2 FFG 2004)
sowie die Ubernahme von Biirgschaften fiir geférderte Filme (§ 31 Abs. 1 FFG 2004).

168

(b) Die Foérderentscheidungen des Vorstandes sind danach zureichend demokratisch legitimiert. Der
Vorstand ist in personeller Hinsicht, wenn nicht uneingeschrankt, so doch in hohem Mal} demokratisch
legitimiert (C.1.3.b)bb)(1)) und unterliegt in sachlich-inhaltlicher Hinsicht Bindungen durch die gesetzlichen
Vorgaben sowie durch Richtlinien des Verwaltungsrates. § 64 Abs. 2 FFG 2004 weist ihm férderbezogene
Entscheidungen zu, die entweder nicht durch bewertende Elemente gepragt - und damit in hohem Malle
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unmittelbar durch gesetzgeberische Entscheidung determiniert und sachlich-inhaltlich legitimiert - oder dem
finanziellen Umfang nach von eher geringer Bedeutung sind. Die genannten Begleitentscheidungen sind
jeweils anhand gesetzlich vorgegebener Mal3stéabe zu treffen, deren Anwendung rechtsaufsichtlicher (§ 13
FFG 2004) und gerichtlicher Kontrolle unterliegt.

169

(c) Hinsichtlich der Entscheidungen, die die Vergabekommission zu treffen hat und die sie teilweise (§ 8a
Abs. 1 FFG 2004) auf Unterkommissionen delegieren kann, ist die Einbindung in einen personellen
Legitimationszusammenhang allerdings dadurch erheblich zurickgenommen, dass fur den gréften Teil der
Mitglieder keine Wahl oder Ernennung durch ihrerseits personell legitimierte Entscheidungstrager
vorgesehen, sondern die Besetzungsentscheidung den jeweils entsendeberechtigten Verbanden
anheimgegeben ist (s.0. C.I1.3.b)aa)). Dies findet jedoch eine ausreichende Rechtfertigung in der Natur der
zu treffenden Entscheidungen, die besonders im Fall der Projektfiimférderung mit Urteilen Uber kreativ-
kiinstlerische Qualitaten verbunden sind (vgl. BVerfGE 83, 130 <150>; Scheuner, in: Bitburger Gesprache
1977-1978, S. 113 <120 ff.>).

170
Die Rahmenbedingungen sind so beschaffen, dass eine an den gesetzlichen Bestimmungen orientierte,
nicht zugunsten von Sonderinteressen verzerrte Entscheidungspraxis gesichert erscheint. Die
Vergabekommission fasst als kollegiales Entscheidungsgremium ihre Beschlisse mit der Mehrheit ihrer
Mitglieder (§ 7 Abs. 5 Satz 2 FFG 2004). Diese sind an Weisungen nicht gebunden (§ 7 Abs. 2 Satz 5 FFG
2004). Sie mussen auf dem Gebiet des Filmwesens sachkundig sein und sollen Uber eine maf3gebliche
und aktuelle Praxiserfahrung verfiigen; ein Mitglied muss zudem in Finanzierungsfragen sachverstandig
sein (§ 7 Abs. 2 Satze 2, 3 FFG 2004). Die Zuweisung eines groflen Teils der Benennungsrechte an
Organisationen der Filmschaffenden und der abgabepflichtigen Gruppen (§ 8 Satz 1 FFG 2004) ist auf eine
dem Gesetzeszweck entsprechende Aktivierung von Sachverstand und Interessen ausgerichtet. Dabei
geht es nicht um die Reprasentation eines Kollektivs Betroffener, die der Rickbindung an den Willen des
vertretenen Kollektivs durch eine korperschaftlich organisierte Selbstverwaltung bedirfte. Die
Vergabekommission ist kein Reprasentationsorgan, sondern ein auf bestmdgliche Umsetzung
vorgegebener gesetzlicher Malstdbe hin konzipiertes kollegiales Entscheidungsgremium. Der
Gesetzgeber greift dafiir auf in privatautonomer Selbstbestimmung gebildete Vertretungsorganisationen
zurlck, in denen er sowohl einschldgigen Sachverstand als auch Interessen geblindelt sieht, die in ihrem
Zusammenwirken eine in besonderer Weise dem Gesetzeszweck und den gesetzlichen Vorgaben
entsprechende Entscheidungspraxis versprechen (vgl. zur urspriinglich vorgesehenen Projektkommission
BTDrucks 7/974, S. 12).

171
Das Gewicht, das dabei nicht nur kiinstlerisch-kreativem Sachverstand, sondern auch wirtschaftlichem
Sachverstand und wirtschaftlichen Verwertungsinteressen eingerdumt ist, entspricht den durch die in
Anspruch genommene Kompetenzgrundlage vorgegebenen wirtschaftsbezogenen Zielsetzungen des
Gesetzes (§ 1 Abs. 1 FFG 2004; s.o. C.1.1.) und stitzt die notwendige gruppennutzige Ausrichtung der
Foérderentscheidungen. Um eine gemeinwohlwidrige verwaltungsorganisatorische Begulnstigung von
Sonderinteressen einzelner Gruppen, die demokratischen Prinzipien zuwiderliefe, handelt es sich nicht.
Nach der Konzeption des Gesetzes ist der zu sichernde Nutzen der Gruppe der Abgabepflichtigen gerade
von einer an den gesetzlichen Forderkriterien ausgerichteten Forderpraxis zu erwarten (C.1.2.b)dd)). Es ist
auch nichts daflr ersichtlich, dass, wie die Beschwerdeflihrerinnen geltend machen, das Interesse der
Abgabepflichtigen oder einzelner abgabepflichtiger Teilgruppen an einer dem Gesetzesziel entsprechend
auf wirtschaftlichen Erfolg gerichteten Férderung zugunsten kultureller Interessen unterreprasentiert ware.
Der mit diesem Einwand vorausgesetzte Gegensatz zwischen kulturellen und wirtschaftlichen Interessen
besteht nach der plausiblen Einschdtzung des Gesetzgebers gerade nicht. Auch von den
entsendeberechtigten Verbanden, deren Mitglieder anderen abgabepflichtigen Teilgruppen als die
Beschwerdefuhrerinnen oder, wie die Verbande der Filmregisseure und der Drehbuchautoren (§ 8 Satz 1
Nr. 5 und 6 FFG 2004), keiner der abgabepflichtigen Teilgruppen angehdren, kann angenommen werden,
dass sie am Erfolg des deutschen Films interessiert sind. Dadurch, dass der Vergabekommission ein vom
Deutschen Bundestag und ein von der zustandigen obersten Bundesbehérde benanntes Mitglied
angehoren (§ 8 Satz 1 Nr. 1 und 2 FFG 2004), werden zudem die genannten Bundesorgane lber die damit
verbundenen begrenzten unmittelbaren Einwirkungsmaoglichkeiten hinaus in die Lage versetzt, die
Entscheidungspraxis von innen her zu beobachten und gegebenenfalls friihzeitig auf Korrekturen im
gesetzlichen Regelwerk hinzuwirken.

172

4. Ob das Filmférderungsgesetz in der hier maRgeblichen Fassung mit den Beihilfevorschriften des fiir
die streitgegenstandliche Gesetzesfassung malfigeblichen Art. 87 Abs. 3 Buchstabe d EG (jetzt Art. 107
Abs. 3 Buchstabe d AEUV) vereinbar war, hat das Bundesverfassungsgericht im Verfahren der
Verfassungsbeschwerde nicht zu klaren (vgl. BVerfGE 31, 145 <174 f.>; 82, 159 <191>; 115, 276

http://www.bundesverfassungsgericht.de/entscheidungen/rs20140128 2bvr156112.html 29.01.2014



Das Bundesverfassungsgericht Seite 35 von 37

<299 f.>). Dies =zu prifen, obliegt den Fachgerichten. Deren Entscheidungen Uberprift das
Bundesverfassungsgericht insoweit nur am Mafstab des Art. 101 Abs. 1 GG (s.u. C.I1.2.).

173
Grundrechte oder grundrechtsgleiche Rechte der Beschwerdeflhrerinnen sind durch die angegriffenen
Entscheidungen auch sonst nicht verletzt.

174
1. Die Ruge der Beschwerdeflhrerinnen, das Bundesverwaltungsgericht habe ihren Vortrag zu
vorhandenen Methoden der Erfolgsprognose bei Kinofilmen Ubergangen, geht daran vorbei, dass das
Gericht sich mit diesem Vortrag sehr wohl befasst, ihn aber fur nicht entscheidungserheblich gehalten hat
(vgl. nur BVerwGE 139, 42 <66>, Rn. 61), weil die herangezogenen Prognosemethoden mangels
diesbezlglicher Vorgaben des Filmférderungsgesetzes allenfalls Einfluss auf die RechtmaRigkeit der
Forderentscheidungen, nicht jedoch auf die VerfassungsmaRigkeit des Gesetzes hatten. Soweit die
Beschwerdeflihrerinnen hiergegen einwenden, der Gesetzgeber selbst hatte im Rahmen der gesetzlichen
Forderungsvoraussetzungen Prognosen vorsehen miissen, die sich an wirtschaftlichen Kriterien
orientieren, stellen sie die Rechtsauffassung des Gerichts in Frage (dazu unter C.l.1.a)bb)), zeigen aber
keinen Gehorsverstold auf.

175

Zu der weiteren Rilge, das Bundesverwaltungsgericht habe lbersehen, dass die Beschwerdeflihrerinnen

die existenzielle Abhangigkeit der deutschen Filmwirtschaft von der Filmférderung substantiiert in Abrede

gestellt hatten, ist nicht ersichtlich, inwiefern die angegriffenen revisionsgerichtlichen Urteile hierauf
beruhen kénnten (vgl. BVerfGE 7, 239 <241>; 13, 132 <145>; 52, 131 <152 f.>; 89, 381 <392 f.>).

176

2. Die angegriffenen Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts verletzen die

Beschwerdefuhrerinnen auch nicht in ihrem grundrechtsgleichen Recht auf den gesetzlichen Richter
(Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG).

177
a) aa) Der Gerichtshof der Europaischen Union ist gesetzlicher Richter im Sinne des Art. 101 Abs. 1 Satz
2 GG (vgl. BVerfGE 73, 339 <366>; 82, 159 <192>; 126, 286 <315>; 128, 157 <186 f.>; 129, 78 <105>).
Unter den Voraussetzungen des Art. 267 Abs. 3 AEUV sind die nationalen Gerichte von Amts wegen
gehalten, den Gerichtshof anzurufen (vgl. BVerfGE 82, 159 <192 f.>; 128, 157 <187>; 129, 78 <105>;
stRspr). Kommt ein deutsches Gericht seiner Pflicht zur Anrufung des Gerichtshofs im Wege des
Vorabentscheidungsverfahrens daher nicht nach oder stellt es ein Vorabentscheidungsersuchen, obwohl
eine Zustandigkeit des Gerichtshofs der Europaischen Union nicht gegeben ist (vgl. BVerfG, Urteil des
Ersten Senats vom 24. April 2013 - 1 BvR 1215/07 -, NJW 2013, S. 1499 <1501>, Rn. 91), kann dem
Rechtsschutzsuchenden des Ausgangsrechtsstreits der gesetzliche Richter entzogen sein (vgl. BVerfGE
73, 339 <366 ff.>; 126, 286 <315>).

178
Nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europaischen Union (EuGH, Urteil vom 6. Oktober 1982,
Rs. C-283/81, C.I.L.F.I.T., Slg. 1982, S. 3415 ff., Rn. 21) muss ein nationales letztinstanzliches Gericht
seiner Vorlagepflicht nachkommen, wenn sich in einem bei ihm schwebenden Verfahren eine Frage des
Unionsrechts stellt, es sei denn, das Gericht hat festgestellt, dass die gestellte Frage nicht
entscheidungserheblich ist, dass die betreffende unionsrechtliche Bestimmung bereits Gegenstand einer
Auslegung durch den Gerichtshof war oder dass die richtige Anwendung des Unionsrechts derart
offenkundig ist, dass fur einen vernunftigen Zweifel keinerlei Raum bleibt (vgl. auch BVerfGE 82, 159
<193>; 128, 157 <187>; 129, 78 <105 f.>).

179
bb) Das Bundesverfassungsgericht beanstandet die Auslegung und Anwendung von Normen, die die
gerichtliche Zustandigkeitsverteilung regeln, jedoch nur, wenn sie bei verstandiger Wirdigung der das
Grundgesetz bestimmenden Gedanken nicht mehr versténdlich erscheinen und offensichtlich unhaltbar
sind (vgl. BVerfGE 29, 198 <207>; 82, 159 <194>). Durch die grundrechtsahnliche Gewahrleistung des
Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG wird das Bundesverfassungsgericht nicht zu einem Kontrollorgan, das jeden
einem Gericht unterlaufenen, die Zustandigkeit des Gerichts beriihrenden Verfahrensfehler korrigieren
misste. Vielmehr ist das Bundesverfassungsgericht gehalten, seinerseits die Kompetenzregeln zu
beachten, die den Fachgerichten die Kontrolle tber die Befolgung der Zustandigkeitsordnung Ubertragen
(vgl. BVerfGE 82, 159 <194>).

180
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Diese Grundsatze gelten auch fir die unionsrechtliche Zustandigkeitsvorschrift des Art. 267 Abs. 3
AEUV. Daher stellt nicht jede Verletzung der unionsrechtlichen Vorlagepflicht zugleich einen VerstoRR
gegen Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG dar (vgl. BVerfGE 126, 286 <315>). Das Bundesverfassungsgericht
Uberprift nur, ob die Auslegung und Anwendung der Zustandigkeitsregel des Art. 267 Abs. 3 AEUV bei
verstandiger Wirdigung der das Grundgesetz bestimmenden Gedanken nicht mehr verstandlich erscheint
und offensichtlich unhaltbar ist (vgl. BVerfGE 126, 286 <315 f.>; 128, 157 <187>; 129, 78 <106>). Durch
die zurickgenommene verfassungsrechtliche Prufung behalten die Fachgerichte bei der Auslegung und
Anwendung von Unionsrecht einen Spielraum eigener Einschatzung und Beurteilung, der demjenigen bei
der Handhabung einfachrechtlicher Bestimmungen der deutschen Rechtsordnung entspricht. Das
Bundesverfassungsgericht wacht allein tUber die Einhaltung der Grenzen dieses Spielraums (vgl. BVerfGE
126, 286 <316> m.w.N.). Ein ,oberstes Vorlagenkontrollgericht” ist es nicht (vgl. BVerfGE 126, 286 <316>;
BVerfGK 13, 506 <512>; 14, 230 <233>, 16, 328 <336>; BVerfG, Beschluss der 1. Kammer des Zweiten
Senats vom 9. November 1987 - 2 BvR 808/82 -, NJW 1988, S. 1456 <1457>).

181

(1) Die Vorlagepflicht nach Art. 267 Abs. 3 AEUV wird in den Fallen offensichtlich unhaltbar gehandhabt,

in denen ein letztinstanzliches Hauptsachegericht eine Vorlage trotz der - seiner Auffassung nach

bestehenden - Entscheidungserheblichkeit der unionsrechtlichen Frage Uberhaupt nicht in Erwégung zieht,

obwohl es selbst Zweifel hinsichtlich der richtigen Beantwortung der Frage hegt und das Unionsrecht somit

eigenstandig fortbildet (grundsatzliche Verkennung der Vorlagepflicht; vgl. BVerfGE 82, 159 <195 f.>; 126,
286 <316 f.>; 128, 157 <187 f.>; 129, 78 <106 f.>).

182

(2) Gleiches gilt in den Féllen, in denen das letztinstanzliche Hauptsachegericht in seiner Entscheidung

bewusst von der Rechtsprechung des Gerichtshofs zu entscheidungserheblichen Fragen abweicht und

gleichwohl nicht oder nicht neuerlich vorlegt (bewusstes Abweichen ohne Vorlagebereitschaft; vgl.
BVerfGE 82, 159 <195 f.>; 126, 286 <316 f.>; 128, 157 <187 f.>; 129, 78 <106 f.>).

183

(3) Liegt zu einer entscheidungserheblichen Frage des Unionsrechts einschlagige Rechtsprechung des
Gerichtshofs hingegen noch nicht vor oder hat eine vorliegende Rechtsprechung die
entscheidungserhebliche Frage mdglicherweise noch nicht erschopfend beantwortet oder erscheint eine
Fortentwicklung der Rechtsprechung des Gerichtshofs nicht nur als entfernte Méglichkeit (Unvollstandigkeit
der Rechtsprechung), wird Art. 101 Abs. 1 Satz 2 GG verletzt, wenn das letztinstanzliche
Hauptsachegericht den ihm in solchen Fallen notwendig zukommenden Beurteilungsrahmen in
unvertretbarer Weise Uberschreitet (vgl. BVerfGE 82, 159 <195 f.>; 126, 286 <316 f.>; 128, 157 <187 f.>;
129, 78 <106 f.>). Das ist jedenfalls dann der Fall, wenn die Fachgerichte das Vorliegen eines ,acte clair*
oder eines ,acte éclairé” willkurlich bejahen.

184
Das Gericht muss sich daher hinsichtlich des materiellen Unionsrechts hinreichend kundig machen.
Etwaige einschlagige Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europaischen Union muss es auswerten und
seine Entscheidung hieran orientieren (vgl. BVerfGE 82, 159 <196>; 128, 157 <189>). Auf dieser
Grundlage muss das Fachgericht unter Anwendung und Auslegung des materiellen Unionsrechts (vgl.
BVerfGE 75, 223 <234>; 128, 157 <188>; 129, 78 <107>) die vertretbare Uberzeugung bilden, dass die
Rechtslage entweder von vonherein eindeutig (,acte clair®) oder durch Rechtsprechung in einer Weise
geklart ist, die keinen vernlnftigen Zweifel offenlasst (,acte éclairé®; vgl. BVerfGE 129, 78 <107>).

185

Unvertretbar gehandhabt wird Art. 267 Abs. 3 AEUV im Falle der Unvollstandigkeit der Rechtsprechung

insbesondere dann, wenn das Fachgericht eine von vornherein eindeutige oder zweifelsfrei geklarte

Rechtslage ohne sachlich einleuchtende Begriindung bejaht (vgl. BVerfGE 82, 159 <196>; zum Vorliegen

eines solchen Falles, wenn mdogliche Gegenauffassungen zu der entscheidungserheblichen Frage des

Unionsrechts gegeniiber der vom Gericht zugrunde gelegten Meinung eindeutig vorzuziehen sind, vgl.
BVerfGE 82, 159 <196>; 126, 286 <317>).

186

b) Eine nicht mehr verstandliche oder unhaltbare Auslegung und Anwendung des Art. 267 Abs. 3 AEUV
liegt danach nicht vor. Auch wenn das Bundesverwaltungsgericht im weiteren Verlauf nicht ausdricklich
erortert hat, ob es hinsichtlich der Vereinbarkeit des Filmférderungsgesetzes mit dem Beihilferecht der
Europaischen Union einer Vorlage an den Gerichtshof bedurfte, hat es ersichtlich nicht etwa seine
unionsrechtliche Vorlagepflicht verkannt, sondern angenommen, dass die Klarheit der Rechtslage eine
Vorlage entbehrlich macht. Die Annahme, dass ein im Sinne der nationalen Kompetenznormen
wirtschaftsrechtlicher Charakter gesetzlicher Férderregelungen deren beihilferechtlicher Einordnung als
Regelungen zur Kulturférderung nicht entgegensteht, drangt sich - erst recht angesichts der vorliegenden
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Genehmigungsentscheidungen der Kommission - derart auf (s.o. C.l.1.a)bb)), dass von einer willkirlichen
Annahme eines ,acte clair nach den obigen Mal3stdben keine Rede sein kann.

D.
187
Diese Entscheidung ist mit 7:1 Stimmen ergangen.
VolRkuhle Libbe-Wolff Gerhardt
Landau Huber Hermanns
Muller Kessal-Wulf
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