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DISKUSSIONSPAPIER

Priifung staatlicher Beihilfen fiir Filme und andere audiovisuelle Werke

Dieses Dokument gibt nicht den offiziellen Standpunkt der Europdischen Kommission
wieder, sondern dient dazu, die Ansichten von Interessentrdgern zu ermitteln. Die in diesem
Dokument angestellten Uberlegungen greifen weder der Form noch dem Inhalt etwaiger
kiinftiger Vorschldge der Europdischen Kommission vor.
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PRUFUNG STAATLICHER BEIHILFEN FUR FILME
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UND ANDERE AUDIOVISUELLE WERKE

EiNLEITUNG & ZWECK

Audiovisuelle Werke und insbesondere der Film spielen eine wichtige
identititsstiftende Rolle fiir Europa. Sie spiegeln die kulturelle Vielfalt der
Mitgliedstaaten und Regionen der Europédischen Union mit ihren unterschiedlichen
Traditionen und ihrer jeweiligen Geschichte wider'. Audiovisuelle Werke sind sowohl
Wirtschaftsgiiter, die erheblich zur Schaffung von Wohlstand und Beschéftigung
beitragen konnen, als auch Kulturgiiter, die unsere Gesellschaft abbilden und sie
gleichzeitig formen.

Im EWR unterliegen Unterstiitzungsmallnahmen, die Unternehmen von 6ffentlichen
Stellen gewdhrt werden und die potenziell den Wettbewerb verfilschen sowie den
Handel zwischen EU-Mitgliedstaaten beeintrdchtigen, den EU-Beihilfevorschriften.
Dies umfasst im Allgemeinen auch die 6ffentliche Férderung audiovisueller Werke.

Im Jahr 2001 verabschiedete die Kommission die Mitteilung zur Filmwirtschaft, in der
sie Kriterien fiir die Priifung staatlicher Beihilfen zur Férderung der Produktion von
Filmen und audiovisuellen Werken festlegte.> Die Geltungsdauer dieser Kriterien
wurde 2004, 2007 und 2009 verléngert.

In der Verlidngerungsmitteilung von 2009° wurde angekiindigt, dass spétestens zum
31. Dezember 2012, wenn die derzeitigen Bestimmungen auslaufen, neue Regeln fiir
Beihilfen zugunsten von Kinofilmen und anderen audiovisuellen Werken in Kraft
treten. Auflerdem wurde darin mitgeteilt, dass die Kommission eine umfassende
Studie iiber die wirtschaftlichen und kulturellen Auswirkungen der in bestimmten
Filmforderregelungen enthaltenen Verpflichtungen zur Territorialisierung der
Ausgaben durchgefiihrt hat. Die Ergebnisse dieser Studie bestdtigen, dass weitere
Uberlegungen erforderlich sind, bevor eine Anderung des in der Mitteilung zur
Filmwirtschaft von 2001 festgelegten Kriteriums in Bezug auf die Verpflichtung zur
Territorialisierung der Ausgaben vorgeschlagen werden kann, die mit den Grundsétzen
des Vertrags liber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV) im Einklang
steht.

Gleichzeitig stellte die Kommission Folgendes fest: ,,Seit der Mitteilung zur
Filmwirtschaft aus dem Jahr 2001 hat es jedoch eine Reihe von Entwicklungen
gegeben, so dass zu gegebener Zeit eine genauere Ausarbeitung [der] Kriterien [fiir die

Wie im UNESCO-Ubereinkommen zum Schutz und zur Forderung der Vielfalt kultureller
Ausdrucksformen (2005) dargelegt.

Mitteilung der Kommission an den Rat, das Europdische Parlament, den Wirtschafts- und
Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen zu bestimmten Rechtsfragen im Zusammenhang mit
Kinofilmen und anderen audiovisuellen Werken (KOM(2001) 534 endg. vom 26.9.2001, ABI. C 43
vom 16.2.2002, S. 6).

Mitteilung der Kommission iiber die Kriterien zur Beurteilung der Vereinbarkeit staatlicher Beihilfen in
der Mitteilung der Kommission vom 26. September 2001 zu bestimmten Rechtsfragen im
Zusammenhang mit Kinofilmen und anderen audiovisuellen Werken (Mitteilung zur Filmwirtschaft)
(ABI. C 31 vom 7.2.2009, S. 1)
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beihilferechtliche Priifung] erforderlich sein wird. Zu diesen Entwicklungen zéhlen die
Forderung von Tétigkeiten, bei denen es sich nicht um Film- und Fernsehproduktion
handelt (wie Filmvertrieb und digitale Projektion), die Zunahme regionaler
Filmforderungsregelungen sowie der zwischen bestimmten Mitgliedstaaten bestehende
Wettbewerb um Auslandsinvestitionen grofBer, vorrangig aus den USA stammender
Filmproduktionsgesellschaften.*

Angesichts dieser Entwicklungen sowie weiterer Fragen, die in der jiingeren
Vergangenheit im Zusammenhang mit Kommissionsbeschliissen aufgetaucht sind,
sollte die Kommission die Mitteilung zur Filmwirtschaft bis Ende 2012 vollstdndig
iiberarbeiten.

Dieses Diskussionspapier zielt darauf ab, den kiinftigen Kontext fiir Filme und andere
audiovisuelle Werke zu bestimmen und zu ermitteln, in welchen Bereichen weitere
Uberlegungen angestellt werden sollten, sowie Mdglichkeiten zur Weiterentwicklung
der Beihilferegeln fiir diesen Bereich aufzuzeigen. Die Kommission wird alle
Stellungnahmen zu dem Diskussionspapier beriicksichtigen, die in der dreimonatigen
Konsultationsphase bis zum 30. September 2011 bei ihr eingehen.

Wenn jedoch ein Urheber wiinscht, dass seine Identitét nicht offengelegt wird, kann
der jeweilige Beitrag anonym verdffentlicht werden. Lehnt hingegen ein Urheber die
Veroffentlichung seines Beitrags vollstédndig ab, so wird dieser weder verdffentlicht
noch beriicksichtigt.

Organisationen sollten der Europiischen Kommission und der Offentlichkeit {iber das
Register der Interessenvertreter’ Informationen iiber ihre Ziele, ihre Finanzierung und
ihren Aufbau zur Verfiigung stellen. Beitrdge von Organisationen, die sich nicht in das
Register eingetragen haben, werden wie individuelle Beitrdge behandelt.

Die Beitrige sowie etwaige diesbeziigliche Anfragen sollten unter Angabe des
Aktenzeichens HT.2950 per E-Mail an die Adresse stateaidgreffe(@ec.europa.cu

gesandt werden.

HINTERGRUND
Der audiovisuelle Sektor in Europa

Die EU-Mitgliedstaaten stellen jedes Jahr rund 2,3 Mrd. EUR fiir die Filmfoérderung
bereit, wobei 1,3 Mrd. EUR auf Zuschiisse und zinsvergiinstigte Kredite entfallen und
1 Mrd. EUR auf Steuererleichterungen®. 80 % dieser Mittel flieBen in die
Filmproduktion.

Die EU gehort heute zu den gréften Filmproduktionsstandorten der Welt. So wurden
im Jahr 2009 in der EU 1168 Spielfilme produziert (gegeniiber 677 in den USA und
456 in China)®. Besonders umfangreich ist die Filmférderung in Frankreich, dem
Vereinigten Konigreich, Deutschland, Italien und Spanien.

WWW.ec.europa.eu/transparency/regrin

2008 Study on the Economic and Cultural Impact, notably on Co-productions, of Territorialisation_

Clauses of state aid Schemes for Films and Audiovisual Productions und Berichtigung
European Audiovisual Observatory — Focus 2010
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Die meisten europdischen Filme erhalten Produktionsforderung. Oft haben die
betreffenden Filme selbst auf ihren Heimatmaérkten einen geringen Marktanteil. Die
von groflen US-amerikanischen Verleihern produzierten oder finanzierten Filme haben
in der EU einen Kinomarktanteil von rund 70 %’. In einigen Mitgliedstaaten und im
Videoverleih ist dieser Anteil sogar noch grofer.

Ein Grund fiir den schleppenden Vertrieb europdischer Filme ist die starke
Zersplitterung des europdischen audiovisuellen Sektors, der eine grole Anzahl kleiner
und mittlerer Unternehmen (KMU) umfasst. So gab es im Jahr 2007 mehr als 600
Filmproduktionsfirmen in Frankreich, 400 im Vereinigten Konigreich und 200 in
Deutschland.

Oftmals produzieren diese Unternehmen nur eine kleine Anzahl Filme oder werden
mitunter sogar ad hoc fiir die Verwirklichung eines bestimmten Filmprojekts
gegriindet. Fiir die Entwicklung audiovisueller Projekte stehen nur in geringem
Umfang Mittel zur Verfiigung. Deshalb ist es fiir die Produzenten schwierig, im
Vorfeld die fiir den Start der Filmarbeiten erforderlichen finanziellen Mittel zu
erschlieBen. Da die Filmproduktion und Filmprojekte mit hohen Risiken verbunden
sind und der Sektor nicht als hinreichend rentabel gilt, hat die Abhéngigkeit von
staatlichen Beihilfen weiter zugenommen.

Staatliche Beihilfen fiir die Produktion von Filmen und anderen audiovisuellen
Werken werden oftmals mit Verpflichtungen zur Territorialisierung der Ausgaben
verkniipft, was moglicherweise ungewollt die Zersplitterung des Sektors weiter
verstdarken konnte.

Da jedoch hauptsichlich die Produktion von Filmwerken gefordert wird, konnte dies
ein Grund fiir die Uberproduktion im Verhiltnis zu den herkémmlichen
Vertriebskanélen (wie Kino, Videoverleih, Fernsehen) sein. Das
Kommissionsprogramm MEDIA und einige Mitgliedstaaten unterstiitzen die
Entwicklung und Forderung des europdischen Films {iiber traditionelle und neue
Plattformen.

Staatliche Beihilfen fiir produktionsfremde Tatigkeiten fallen nicht unter die
Mitteilung zur Filmwirtschaft, sondern wurden von der Kommission unmittelbar auf
der Grundlage von Artikel 107 AEUV genehmigt.

Bestehende Kriterien fiir die Priifung staatlicher Beihilfe

In der derzeit geltenden Mitteilung zur Filmwirtschaft legt die Kommission dar, auf
welche Grundprinzipien und spezifischen Kriterien sie sich bei der Priifung staatlicher
Beihilfen fiir die Produktion von Filmen und anderen audiovisuellen Werken auf der
Grundlage der Freistellungsmdglichkeit nach Artikel 107 Absatz3 Buchstabe d
AEUV stiitzt. Die vier spezifischen Kriterien lassen sich folgendermallen
zusammenfassen:

* Die Beihilfe muss einem ,kulturellen Produkt® zugutekommen. Die
Mitgliedstaaten miissen sicherstellen, dass Beihilfen nur fiir Produktionen gewahrt
werden, die nach tiiberpriifbaren nationalen Kriterien einen kulturellen Inhalt
haben (gemdfl dem Subsidiarititsgrundsatz).

Siehe Fulinote 6.
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* Der Produzent muss mindestens 20 % des Filmbudgets in anderen Mitgliedstaaten
ausgeben diirfen. Somit darf der Beihilfeempfianger verpflichtet werden, bis zu
80 % des Produktionsbudgets eines geforderten Spielfilms oder Fernsehwerks in
dem Mitgliedstaat auszugeben, der die Beihilfe gewahrt (Territorialisierung).

* Die Hohe der Beihilfe ist grundsitzlich auf 50 % des Produktionsbudgets
beschrinkt. Fiir schwierige oder mit knappen Mitteln erstellte Produktionen gilt
diese Obergrenze nicht.

* Die Mitgliedstaaten diirfen Filmproduktionsbeihilfen nicht fiir besondere
Filmarbeiten (z. B. Postproduktion) vormerken, damit die Neutralitit der
Anreizwirkung gewahrt bleibt und nicht nur diese besonderen Arbeiten in dem
betreffenden Mitgliedstaat geschiitzt werden.

Z.U ERORTERNDE FRAGEN
Besteht Anderungsbedarf?

Im Rahmen der Uberpriifung des Funktionierens der bestehenden Mitteilung wurde
eine Reihe wichtiger Fragen aufgeworfen, denen nach Auffassung der Kommission
nachgegangen werden sollte. Im vorliegenden Abschnitt werden diese Fragen erortert
und bestimmte Gesichtspunkte dargelegt, zu denen die Kommission Interessentrager
um Stellungnahme ersucht.

Weshalb werden Filme gefordert?

Seit dem von der Kommission 2005 aufgestellten ,,Aktionsplan Staatliche Beihilfen*
bauen die von der Kommission geschaffenen Beihilfevorschriften auf einer
gemeinsamen Struktur auf, bei der zunichst festgestellt wird, welches Ziel mit der
geplanten Beihilfe erreicht werden soll. Staatliche Beihilfen miissen stets erforderlich,
geeignet und angemessen sein, um das ausgewiesene Ziel zu erreichen.

Die Mitgliedstaaten sind offenbar einhellig der Ansicht, dass die Produktion
europdischer Filme mit staatlichen Mitteln gefordert werden sollte. In Anbetracht der
Geldsummen, die die Mitgliedstaaten in den vergangenen Jahren fiir die Férderung der
Produktion von jéhrlich mehr als 1000 Spielfilmen ausgegeben haben, von denen nur
wenige Zuschauer im Ausland erreichen, stellt sich die Frage, ob die staatlichen
Fordermittel denn auch so effizient eingesetzt werden wie moglich.

Abhingig davon, ob die Filmforderung auf internationaler, nationaler, regionaler oder
kommunaler Ebene erfolgt, gelten fiir jedes Filmforderungsinstrument eigene
Auswabhlkriterien und Zielsetzungen. Die bei der Kommission eingehenden
Anmeldungen staatlicher Beihilfen lassen darauf schlieen, dass die nationalen,
regionalen und kommunalen Filmforderungsinstrumente anscheinend keine
einheitlichen Zielsetzungen oder Strategien aufweisen. Dieser Umstand belegt zwar
die  kulturelle Vielfalt und Unabhédngigkeit im Einklang mit dem
Subsidiaritdtsgrundsatz, sollte aber nicht zu widerspriichlichen Forderentscheidungen
fiihren.
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Es gibt kaum umfassende und vergleichbare Daten liber die staatliche Forderung im
audiovisuellen Sektor Europas. Das erschwert den 6ffentlichen Stellen eine wirksame
und rationale Beschlussfassung.

Beispielsweise erfassen die Mitgliedstaaten zwar die Umsétze an den Kinokassen; da
jedoch viele europdische Filme nicht in Kinos gezeigt werden, erzielen Filme
heutzutage den Grofteil der Einnahmen und Gewinne aus anderen Quellen wie z.B.
DVD. AuBerdem werden detaillierte Filmproduktionsbudgets selbst bei staatlich
geforderten Werken wie Geschiftsgeheimnisse behandelt. Es mangelt an strukturellen
Unternehmensstatistiken, um die wirtschaftliche Bedeutung des Sektors und sektorale
Trends ermitteln zu konnen.

Der audiovisuelle Sektor Europas steht vor einem groBen Umbruch. Angesichts der
durch die Finanz- und Wirtschaftskrise ausgelosten Haushaltsengpédsse haben einige
Mitgliedstaaten bereits ihre Filmforderbudgets gekiirzt und selbst ganze
Filmforderungsanstalten stehen auf dem Priifstand.

Durch eine klare Aufstellung der Ziele, die die Mitgliedstaaten mit der Forderung
europdischer Filme verfolgen, lieBe sich einfacher beurteilen, ob die Forderung
tatsdchlich messbare Fortschritte im Hinblick auf diese Ziele erbringt.

AuBerdem wiirde dies der Kommission die Ausarbeitung gemeinsamer Regeln fiir
staatliche Beihilfen in diesem Bereich erleichtern. Ziele wie die Steigerung des
Angebots fiir die Zuschauer, die Forderung des Interesses fiir europdische Filme, die
Gewihrleistung der kulturellen Vielfalt der Inhalte sowie die Unterstiitzung von
Innovation, Aufgeschlossenheit und Kreativitdit sind in vielen Forderregelungen
enthalten und konnten als Ausgangspunkt fiir die Uberlegungen in diesem Bereich
dienen.

Welche Ziele sollten staatliche Beihilfen fiir Filme und andere audiovisuelle Werke
verfolgen?

Wie konnte man bemessen, ob diese Ziele erreicht wurden?

3.3.

(29)

(30)

€1y

Wie sollte dem Subventionswettlauf zur Anlockung grofier Filmproduktionen
begegnet werden?

Wie in Randnummer 5 erwihnt, stellte die Kommission 2009 fest, dass es einen
,,Zwischen bestimmten Mitgliedstaaten bestehenden Wettbewerb um
Auslandsinvestitionen  grofler,  vorrangig aus den USA  stammender
Filmproduktionsgesellschaften (d.h. einen Subventionswettlauf) gibt, eine
Entwicklung, die eine genauere Ausarbeitung der Kriterien zur Wiirdigung staatlicher
Beihilfen notwendig mache. Diese Entwicklung scheint sich seitdem fortgesetzt zu
haben.

Internationale Filmproduktionsfirmen, die groBtenteils in den USA ansissig sind, sind
weltweit tatig und haben bei der Suche nach einem geeigneten Drehort eine sehr grofie
Auswahl. Blockbuster-Produktionen und andere groBle internationale Produktionen
sind duflerst mobil.

Wenn ein Land {iber ein geeignetes groBes Filmstudio verfiigt, versucht es, solche
Produktionen dorthin zu locken, um iiber die damit verbundene Beschéftigung fiir
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ortliche Filmdienstleister, Schauspieler und Komparsen, Filmstab sowie iiber
Ortlichkeiten und verschiedene begleitende Dienstleistungen eine groBtmdgliche
»Rendite® zu erzielen. Als Anreize dienen in der Regel Steuererleichterungen und
andere MalBnahmen zur Forderung der Produktion internationaler Film- und
Fernsehsendungen in bestimmten Gebieten. Die Folge ist ein vehementer
Subventionswettbewerb unter den internationalen Produzenten und den Drehorten®.

GroBle US-finanzierte Filme verfiigen iiber ein durchschnittliches Produktionsbudget
von 65 Mio. USD (46 Mio. EUR), wobei die teuersten Filme ein Budget von iiber
200 Mio. USD (141 Mio. EUR) aufweisen’. Dies ist ein Vielfaches des Budgets
normaler europdischer Produktionen. Wenn fiir solche Produktionen staatliche
Beihilfen in Aussicht gestellt werden, kann das zwar dazu fiihren, dass solch
aufwendige Filme in Europa statt anderswo gedreht werden, derartige Beihilfen
verzerren jedoch den Wettbewerb zwischen europdischen Produktionsstandorten. In
diesen Fillen lautet die Frage nicht, ob der Film produziert wird, sondern nur, wo die
Produktion erfolgt.

Soweit diese Nutzung staatlicher Fordermittel tatsdchlich zu Wettbewerb mit anderen
Mitgliedstaaten fiihrt, schadet sie sowohl dem Filmsektor als auch den europdischen
Steuerzahlern. Bei der Aufstellung der urspriinglichen Regeln iiber staatliche Beihilfe
zur Forderung der europdischen Kinokultur wurde diesem Umstand nicht Rechnung
getragen. Die Vermeidung von Subventionswettldufen gehort jedoch zu den Zielen der
Beihilferegeln des AEUV.

Die Beihilfeintensitit darf nach den derzeitigen Regeln bis zu 50% betragen, weshalb
sich fiir solche Produktionen sehr hohe Beihilfebetrige ergeben konnen. Unter
wirtschaftlichen Gesichtspunkten konnte argumentiert werden, dass durch die
Forderung solcher Produktionen mittelbar auch europdische Filmdienstleistungen
unterstiitzt werden und sich Wissenstransfers fiir die europédische Filmindustrie sowie
positive Nebeneffekte ergeben konnten (z.B. Tourismus). Die mit solchen
Produktionen erzielten Gewinne verbleiben jedoch groftenteils auBBerhalb der EU und
tragen somit nicht unbedingt zur langfristig nachhaltigen Entwicklung des Sektors bei.
Dariiber hinaus diirften kommerzielle Filme, die von groBen US-amerikanischen
Verleihern finanziert und vertrieben werden, nicht so groe Schwierigkeiten haben,
private Geldgeber zu finden, wie europdische Produktionen. Daher ist ihr
Beihilfebedarf nicht offenkundig.

Um diesen Subventionswettlauf moglichst zu unterbinden, wurde die Férderung von
Filmen stérker von deren ,kulturellem Wert* abhiingig gemacht. Ein Beispiel dafiir ist
der britische Filmsteueranreiz'’, fiir den der sogenannte UK Cultural Test entwickelt
wurde, um die Forderung von Filmen zu verhindern, die inhaltlich keinen kulturellen
Wert aufweisen. Diesem Beispiel sind anschlieend einige andere Mitgliedstaaten
gefolgt, wobei sie sich auf die kulturellen Kriterien geringfligiger
Filmforderungsregelungen stiitzen, die die Kommission bereits genehmigt hat.

Die bisherige Erfahrung der Kommission zeigt jedoch, dass die in der Mitteilung zur
Filmwirtschaft genannten Kriterien nicht geeignet sind, um Regelungen zu verhindern,

,»The Film Studio — Film production in the global economy* (2005) von Ben Goldsmith und Tom
O’Regan.

Quelle: http://www.the-numbers.com/glossary.php. Wechselkurs: 1 EUR entspricht 1,42 USD (Stand:
7. April 2011).

Sache SA.19919 (ex-N461/05) — Britischer Filmsteueranreiz.
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die dazu dienen, im Wettbewerb mit anderen potenziellen Drehorten
Produktionsinvestitionen anzulocken. Dariiber hinaus hat es beziiglich der
systematischen genauen Uberpriifung des kulturellen Werts bereits Kontroversen mit
Mitgliedstaaten gegeben, zumal es nach dem ,,Subsidiaritdtsprinzip* der Kommission
nicht ansteht, einzelstaatliche Konzepte wie den Kulturbegriff zu beurteilen. Da die
Kriterien nicht fiir diese Art von Unterstiitzung gedacht waren, sind sie offenbar auch
nicht geeignet, um den Subventionswettlauf zu unterbinden.

(37) Standardregeln zur Verhinderung oder zumindest Begrenzung von aus Beihilfen fiir
grofle ausldndische Produktionen resultierenden Verzerrungen lassen sich nicht ohne
weiteres festlegen. Eine Moglichkeit bestlinde darin, solche Beihilfen pro Produktion
auf einen bestimmten Betrag zu beschridnken, da davon auszugehen ist, dass Filme mit
besonders grolem Budget die vorab erforderlichen Mittel aus kommerziellen Quellen
erhalten konnen. Eine andere Moglichkeit wére, zudem zu verlangen, dass alle
Beihilfen oder zumindest der Anteil des Beihilfebetrags, der diese Schwelle iibersteigt,
reinvestiert oder zurlickgezahlt werden, wenn mit der Produktion Gewinne erzielt
werden.

Wie kann die Kommission diesem Subventionswettlauf am effektivsten begegnen?

34. Welche  Titigkeiten auflerhalb der Produktion sollten in den
Anwendungsbereich der Mitteilung fallen und welche Beihilferechtskriterien
sollten fiir solche Titigkeiten herangezogen werden?

(38) Wie in Randnummer 5 ausgefiihrt, stellte die Kommission 2009 fest, dass ,,die
Forderung von Tétigkeiten, bei denen es sich nicht um Film- und Fernsehproduktion
handelt (wie Filmvertrieb und digitale Projektion)“, eine Entwicklung darstelle, die
eine genauere Ausarbeitung der Kriterien fiir die Wiirdigung staatlicher Beihilfen
erforderlich mache.

(39) Einige Mitgliedstaaten unterstiitzen neben audiovisuellen und Filmproduktionen auch
andere Tétigkeiten wie das Verfassen von Drehbiichern, die Entwicklung, den
Filmvertrieb, Filmwerbung, Filmfestspiele, Aus- und Weiterbildung, die Forderung
der Filmkultur sowie die Erhaltung und Archivierung von Filmen. Wenngleich diese
Arten von Unterstiitzung nicht unter die Mitteilung zur Filmwirtschaft fallen, wendet
die Kommission die darin genannten Kriterien bei Uberschreiten der De-minimis-
Schwelle'" als Referenz an, um zu priifen, ob die Férderung erforderlich, angemessen
und geeignet ist.

(40)  Es ist zu erwidgen, ob der Anwendungsbereich der Mitteilung zur Filmwirtschaft auf
alle Tatigkeiten vom Handlungsentwurf bis zur Filmvorfithrung, wie z.B.
Filmentwicklung und Vertrieb, ausgeweitet werden sollte. Ferner konnte die
Mitteilung vielleicht auch auf die Unterstiitzung von Werbe- und Vertriebsplattformen
wie Filmfestspielen, Abrufvideo (Video on Demand), digitale Projektion und Kinos in
landlichen Gebieten, ausgedehnt werden. Dies konnte verhindern helfen, dass ein
Anreiz fiir die Bereitstellung von audiovisuellen Inhalten geschaffen wird, ohne dass
gleichzeitig sichergestellt wird, dass der entsprechende Vertrieb und die Forderung
solcher Inhalte der Nachfrage entsprechen. Dies wiirde auch die Rechtsicherheit im
Hinblick auf die Forderung solcher Tatigkeiten auf der Grundlage von Artikel 107
Absatz 3 Buchstabe d AEUV erhohen, wenn sie mit Filmen zusammenhéngen, die als

1 Verordnung (EG) Nr. 1998/2006 der Kommission.
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Kulturgiiter beihilfefahig sind. So konnte gewéhrleistet werden, dass derartige Filme
ein Publikum erreichen.

Welche Faktoren sollten in den Kriterien fiir die beihilferechtliche Priifung
produktionsfremder Tiitigkeiten beriicksichtigt werden?

(41)

Im September 2010 hat die Kommission eine Mitteilung iiber die Chancen und
Herausforderungen der Digitalisierung fiir das europiische Kino angenommen'?. Die
Mitteilung besagt, dass Beihilfen fiir Kinos, die einen bestimmten Anteil an
europdischen oder Arthouse-Filmen zeigen, auf der Grundlage von Artikel 107
Absatz 3 Buchstabe d AEUV genehmigt wurden, und Beihilfen fiir kleine Kinos und
Kinos in entlegenen Gebieten gemidB Artikel 107 Absatz 3 Buchstabe ¢ AEUV.
AuBerdem diirften Beihilfen fiir einzelne Kinos in den Anwendungsbereich der De-
minimis-Verordnung fallen. Staatliche Forderregelungen fiir Ausriistung zur digitalen
Projektion sollten technologieneutral ausgestaltet werden.

Wie sollte die Umstellung von Kinos auf die digitale Projektion in kiinftigen Regeln fiir
Beihilfen zugunsten von Kinos beriicksichtigt werden?

3.5.

(42)

(43)

Welche Art von Werken sollte forderfihig sein?

In Anbetracht des seit 2001 erfolgten technologischen Wandels sollte moglicherweise
die Definition des Begriffs der nach der Mitteilung zur Filmwirtschaft forderfahigen
»audiovisuellen Werke* tiberdacht werden. Als ,,audiovisuelle Werke* gelten auf der
Grundlage der beihilferechtlichen Kriterien der aktuellen Mitteilung zur
Filmwirtschaft nur Film- und Fernsehproduktionen.

Heute gibt es aber auch neue Arten von audiovisuellen Werken, wie zum Beispiel
,,Crossmedia“"®. Einige Mitgliedstaaten haben geltend gemacht, dass verschiedene
Arten von audiovisuellen Werken, insbesondere interaktive Werke wie Videospiele,
auf der Grundlage derselben Kriterien gepriift werden sollten wie Film- und
Fernsehproduktionen. Da es sich hierbei jedoch um Sektoren handelt, die andere
Eigenschaften aufweisen als Film- und Fernsehproduktionen, konnten mdglicherweise
andere Kriterien fiir die bethilferechtliche Priifung geeigneter sein.

Sollte der Anwendungsbereich der Mitteilung nicht nur Film- und Fernsehproduktionen
umfassen, sondern auf andere Arten audiovisueller Projekte ausgeweitet werden? Wenn ja,
wie sollten diese ,,audiovisuellen Projekte‘ definiert werden?

3.6.

(44)

Wie hoch sollte die Beihilfehichstintensitiit sein?

Die in der Mitteilung zur Filmwirtschaft als mit dem Binnenmarkt vereinbar
festgelegten Beihilfehochstintensititen sind von den Marktteilnehmern offenbar
akzeptiert worden. Fiir die Beschlusspraxis der Kommission hat es sich jedoch als
notwendig erwiesen klarzustellen, dass die Beihilfehochstintensitdt sich auf den
Gesamtumfang der fiir eine bestimmte Produktion gewihrten staatlichen Beihilfen

http://ec.europa.eu/culture/media/programme/overview/consultations/docs/COMM _PDF_COM _2010_
0487 F DE COMMUNICATION.pdf

Bei Crossmedia-Filmprojekten handelt es sich um Inhalte, die iiber Film, Fernsehen, online, mobil und
iiber Spiele vertrieben werden konnen. Siehe Sache SA.31720 — Frankreich: Beihilfe fiir Projekte in
Bezug auf neue Medien.
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bezieht und somit auch Fordermittel aus anderen Beihilferegelungen oder
Mitgliedstaaten einschlief3t.

Sollte die derzeitige Gesamtbeihilfehochstintensitit von 50 % des Produktionsbudgets (mit
erhohten Siitzen fiir schwierige oder mit knappen Mitteln erstellte Produktionen) bestehen
bleiben?

Falls neben der Produktion auch andere Titigkeiten von der Mitteilung erfasst wiirden,
sollte dann die  Gesamtbeihilfehochstintensitit  ebenfalls auf 50 % des
Gesamtprojektbudgets (einschliefilich Kosten fiir Drehbuchverfassung, Entwicklung,
Produktionsvorbereitung, Hauptdreharbeiten, Postproduktion, Vertrieb, Werbung und
Marketing) festgesetzt werden?

Sollte zur Forderung der grenziibergreifenden Zusammenarbeit im Falle von
Filmprojekten, bei denen die Titigkeiten auf mehrere Mitgliedstaaten verteilt sind,
einschlieflich Koproduktionen, die Gesamtbeihilfehidchstintensitiit erhoht werden (etwa
auf 60 %)?

Wenn die Mitteilung auf andere Arten von audiovisuellen Projekten ausgeweitet wiirde,
welche Gesamtbeihilfehiochstintensitiit sollte dann angewandt werden?

3.7. Inwieweit sind Territorialauflagen gerechtfertigt?

(45) Im Hinblick auf die Forderung audiovisueller Produktionen erlaubt es das
Territorialisierungskriterium der aktuellen Mitteilung zur Filmwirtschaft den
Mitgliedstaaten, die Bedingung aufzustellen, dass bis zu 80 % des Produktionsbudgets
eines geforderten Film- oder Fernsehwerks in dem Mitgliedstaat ausgegeben werden
miissen, der die Beihilfe gewihrt'. Dies steht jedoch im Widerspruch zu den
Grundsitzen des Binnenmarktes, die den freien Verkehr von Waren, Personen,
Dienstleistungen gewéhrleisten. Daher diirfen fiir die anderen in Abschnitt 3.4
genannten Forderarten keine Territorialauflagen gelten.

(46) Wie dieses Kriterium im Falle von Koproduktionen anzuwenden ist, wird nicht
erlautert. Die Kommission hat das Kriterium in ihrer Beschlusspraxis so ausgelegt,
dass sich die Auflage lediglich auf 80 % des Beitrags des Koproduzenten zum
Gesamtproduktionsbudget bezieht.

(47) Eine im Jahr 2008 durchgefiihrte Studie iiber Territorialauflagen' ergab, dass
Filmforderungsregelungen verschiedenste Territorialauflagen enthalten. In der Studie
wird zwischen ausdriicklichen und stillschweigenden  Territorialauflagen
unterschieden. Angesichts der Vielzahl und der Komplexitit dieser Auflagen kann es
der Studie zufolge zu Widerspriichen zwischen den Bestimmungen verschiedener
Regelungen kommen, die moglicherweise denselben Film fordern, was wiederum
Rechtsunsicherheit zur Folge haben konne. Diese rechtliche Situation sei schwierig

Wenn ein Mitgliedstaat beispielsweise eine mit 3 Mio. EUR ausgestattete Filmproduktion mit einer
Beihilfe von 500 000 EUR fordert, kann er diec Beihilfe an die Auflage kniipfen, dass bis zu
2,4 Mio. EUR des Produktionsbudgets in seinem Staatsgebiet ausgegeben werden. Einige
Mitgliedstaaten driicken die von ihnen auferlegten Verpflichtungen zur Territorialisierung der
Ausgaben als Prozentsatz des Beihilfebetrags aus (indem sie etwa vorschreiben, dass 150 % des
Beihilfebetrags im Inland ausgegeben werden miissen — im obigen Beispiel wiren das 750 000 EUR).

13 Siehe FuBinote 5.
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(48)

(49)

(50)

(1)

(52)

und kostspielig, und zwar nicht nur fiir Filmproduzenten, sondern auch fiir politische
Entscheidungstrager und Forderstellen, die einen kohdrenten Ansatz erreichen wollen.

Der Studie zufolge verzeichnet der audiovisuelle Sektor in Mitgliedstaaten mit hohen
Territorialauflagen einen groBeren Umsatz'®. Gleichzeitig scheinen die Kosten der
Filmproduktion in Léndern mit Territorialauflagen hdher als in anderen Lidndern zu
sein.

Ferner konnten Territorialauflagen im Falle von Koproduktionen zu Problemen fiihren
und deren Effizienz hemmen. AuBBerdem besagt die Studie, dass es im Falle eines
vollkommenen Verbots ausdriicklicher Territorialauflagen zu einer Zunahme
stillschweigender Territorialauflagen kommen konnte, was die Transparenz fiir die
Filmproduzenten beeintridchtigen wiirde.

In der Mitteilung zur Filmwirtschaft von 2001 wurde festgestellt, dass
Territorialauflagen erforderlich sein konnen, ,,um diejenigen Kulturschaffenden im
Land zu halten, die iiber die notigen Fahigkeiten und Fachkenntnisse verfiigen.
Allerdings sollte dies nur geschehen, soweit es zur Forderung der angestrebten
kulturellen Ziele unerldsslich ist.“ Heutzutage werden digitale Produktionstechniken
im gesamten audiovisuellen Sektor Europas umfassend genutzt. Dank dieser
Techniken miissen die fiir das kulturelle Schaffen notigen Fachkenntnisse nicht mehr
unbedingt sdmtlich vor Ort verfiigbar sein.

Die starke Zersplitterung der europdischen Filmbranche, die seit vielen Jahren einen
ihrer Wettbewerbsnachteile darstellt, werde durch die Territorialauflagen noch
verschirft. Der Hauptgrund, weshalb Filmproduzenten sich in der Vergangenheit fiir
Territorialauflagen ausgesprochen haben, liegt der Studie zufolge darin, dass sie den
Eindruck hatten, dass die Auflagen es den Forderstellen erleichterten, das
Finanzministerium dazu zu bewegen, die Filmfordermittel zu erhéhen.

Wenn der Spielraum der Mitgliedstaaten zur Verhdngung von Territorialauflagen auf
beispielsweise 100 % des Beihilfebetrags beschrinkt wiirde, konnte dies die
rechtlichen Bedenken ausrdumen, ohne dass der Anreiz zur Forderung der
Filmproduktion wegfiele'”. Gleichzeitig diirfte dies die Forderung kultureller Ziele
ermdglichen und im Interesse der Zukunftsfahigkeit zu einer gewissen Konsolidierung
im Sektor filihren.

Sollten die Mitgliedstaaten weiterhin das Recht haben, Beihilfen fiir audiovisuelle Projekte
an Territorialauflagen zu kniipfen? Wenn ja, sollte die Obergrenze auf 100 % des
Beihilfebetrags festgesetzt werden oder wire ein anderer Vergleichsmafistab besser
geeignet?

Es steht jedoch nicht eindeutig fest, ob der hohere Pro-Kopf-Umsatz durch hohere Territorialauflagen
erzielt wird oder ob das politische Interesse an Territorialauflagen dadurch bedingt ist, dass dem
audiovisuellen Sektor in Lédndern, in denen er recht groB ist, mehr Bedeutung zukommt.

Fordert ein Mitgliedstaat eine mit 3 Mio. EUR ausgestattete Filmproduktion mit einer Beihilfe
von 500 000 EUR (siehe Beispiel in FuBBnote 14), so wiirde dies bedeuten, dass er die Beihilfe an die
Auflage kniipfen kann, dass bis zu 500 000 EUR des Produktionsbudgets in seinem Staatsgebiet
ausgegeben werden.
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3.8 Inwieweit beeinflusst die digitale Revolution die Beihilfevorschriften?

(53) Der audiovisuelle Sektor ist mit Herausforderungen im Zusammenhang mit neuen
Technologien sowie einem sich wandelnden Verbraucherverhalten konfrontiert, das
vor 15 Jahren zu einer drastischen Umwélzung in der Musikbranche gefiihrt hat'®. Es
gibt aber auch kreative neue Konzepte wie ,,Crossmedia“"®, mit denen die Generation
der jiingeren Filmemacher experimentiert.

(54) Die bestehenden Strukturen und Geschiftsmodelle bringen das Problem mit sich, dass
die Produktion europdischer Filme angesichts der Nachfrage nach solchen Filmen, die
sich iiber herkdmmliche Vertriebsformen decken ldsst, zu grof3 ist. Deshalb sollte
Europa moglicherweise innovative Alternativen auf Basis des Internets sowie digitaler
Produktions- und Vertriebstechniken erkunden. Es ist festzustellen, dass die meisten
unabhéngigen Filmemacher, die diese alternativen Ansitze erfolgreich nutzen, in den
USA niedergelassen sind.

(55) Dabher stellt sich die Frage, ob die spezifischen Beihilferegeln fiir den audiovisuellen
Sektor an diese Entwicklung angepasst werden konnen oder sollen. Die Erfahrungen
der neuen Generation der Filmemacher lassen darauf schlieBen, dass eine gewisse
Forderung angebracht sein konnte. Diese konnte die Unterstiitzung von Entwicklung
und Produktion sowie das Angebot von Marketinginstrumenten oder Schulungen iiber
Moglichkeiten, das Publikum einzubeziehen, umfassen..

Sollte die Produktionsforderung an Bedingungen gekniipft sein, um einen reibungslosen
Ubergang zur Digitaltechnik zu gewiihrleisten, indem beispielsweise verlangt wird, dass ein
digitaler Master erstellt wird und dass staatlich geforderte Werke mit der Creative-
Commons-Lizen;  ,,Namensnennung-Weitergabe unter  gleichen  Bedingungen“”’
freigegeben werden?

Sollte sich die Vertriebsforderung auf alle Plattformen erstrecken (d. h. nicht nur
beispielsweise auf den Kinovertrieb)?

(56) Moglicherweise sollten die 3D-Produktion, digitale Postproduktion und das digitale
Kino gefordert werden. In der Ubergangszeit kann es erforderlich sein, innovative
Geschiftsmodelle zu fordern, Beratung, Schulungen und Startkapital anzubieten sowie
die Archivierung unter anderem durch den Aufbau von Datenbanken und die
Digitalisierung alter, analoger Inhalte zu unterstiitzen.

(57) Angesichts des groBen KMU-Anteils im europdischen audiovisuellen Sektor konnte es
angezeigt sein, andere bestehende Beihilferegeln anzuwenden. Es gibt bereits eine
Allgemeine Gruppenfreistellungsverordnung?®', nach der bestimmte Arten staatlicher
Unterstiitzung fiir KMU, Risikokapital, Forschung, Entwicklung und Innovation sowie
Ausbildungsmallnahmen von der allgemein fiir staatliche Beihilfen geltenden
Anmeldepflicht befreit sind. AuBerdem gibt es spezifische Regeln fiir die Forderung
von Forschung, Entwicklung und Innovation®, die Bereitstellung von Risikokapital®

Siehe den kiirzlich im Auftrag von Cine-Regio erstellten Bericht Digital revolution: engaging

audiences.
19 Siehe FuBnote 13.

http //creativecommons. org/hcenses/by sa/3 0/
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und Ausbildungsmafinahmen®. Diese Regeln diirften es den Mitgliedstaaten
ermoglichen, innovative Menschen sowie Unternehmen des audiovisuellen Sektors bei
der ErschlieBung neuer Geschéftsmodelle und/oder der Erforschung neuer
Filmtechniken zu unterstiitzen.

Da die meisten europiiischen Filme offentliche Unterstiitzung erhalten, kénnte es fiir die
Entwicklung einer Filmkultur/-bildung und die Erhaltung geforderter Filme fiir kiinftige
Generationen hilfreich sein, die Finanzierungsmittel an die Bedingung zu kniipfen, dass
geforderte Filme fiir kulturelle Zwecke/Bildungszwecke iiberlassen und zur Verfiigung
gestellt werden miissen. Sollten die Mitgliedstaaten in einer neuen Mitteilung hierzu
aufgefordert werden, insbesondere wenn die offentliche Forderung mehr als 50 % des
Filmbudgets ausmacht?

Sollte eine etwaige neue Mitteilung zusitzliche Beihilferegeln fiir die Forderung von
Initiativen enthalten, mit denen Unternehmen ermutigt werden sollen, die Chancen der
digitalen Revolution zu nutzen?

3.9. Sollten noch andere Fragen erortert werden?

(58) Moglicherweise gibt es in Bezug auf staatliche Beihilfen fiir den europiischen
audiovisuellen Sektor weitere Fragen, die in diesem Diskussionspapier nicht erwéhnt
werden.

Gibt es weitere Fragen, die die Kommission in einer neuen Mitteilung beriicksichtigen
sollte?

4. AUSBLICK

(59) Die Beihilferegeln, die auf die derzeitige Mitteilung zur Filmwirtschaft folgen, miissen
fiir eine Situation sich rasch wandelnder Verbraucherpriferenzen und technologischer
Entwicklungen geeignet und geschaffen sein. Gleiches gilt fiir die Férderung, die ab
2013 im Rahmen des Nachfolgerprogramms des aktuellen Kommissionsprogramms
MEDIA bereitgestellt werden wird.

(60) Neben der Finanzierung der Produktion und des Vertriebs von Filmen und anderen
audiovisuellen Werken werden wahrscheinlich nach wie vor Maflnahmen erforderlich
sein, um das Interesse der Menschen an der Filmkultur (z. B. durch Filmfestspiele)
und an der Auseinandersetzung mit Filmen und dem Austausch mit Filmemachern zu
wecken, insbesondere unter jiingeren Menschen sowie in Bezug auf Filme, die nur ein
kleines Publikum erreichen.

(61) Erginzend zu der finanziellen Unterstiitzung muss die oOffentliche Hand
moglicherweise auch zu nichtfinanziellen Mallnahmen greifen, um sicherzustellen,
dass die bereitgestellten staatlichen Beihilfen eine groftmogliche Wirkung entfalten.
Im ordnungspolitischen Bereich gilt es, Fragen etwa in Bezug auf digitale Rechte,

24
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inhaltliche Anforderungen®, Netzneutralitit®®, kiinstliche Schranken zwischen
Zuschauern und den Filmen, die sie sehen mdchten (wie Auswertungsfenster’” und
Gebietslizenzen), sowie Konflikte zwischen verschiedenen Akteuren zu losen.

25

26

27

Nach Artikel 16 der Richtlinie iiber audiovisuelle Mediendienste (2010/13/EU) miissen
Fernsehveranstalter den Hauptanteil ihrer Sendezeit der Sendung von europdischen Werken vorbehalten
Des Weiteren sind sie nach Artikel 17 verpflichtet, mindestens 10 % ihrer Sendezeit und mindestens
10 % ihrer Haushaltsmittel fiir die Programmgestaltung der Sendung européischer Werke von
unabhéngigen Herstellern vorbehalten. Des Weiteren sollen audiovisuelle Mediendienste auf Abruf die
Produktion europdischer Werke und den Zugang hierzu fordern.

Bei der Debatte iiber Netzneutralitit geht es im Wesentlichen darum, wie die Offenheit des Internets am
besten gewahrt und sichergestellt werden kann, dass es weiterhin allen hochwertige Dienstleistungen
liefert und Innovationen begiinstigt.

Der traditionelle Zeitplan fiir die Auswertung von Filmen umfasst exklusive Zeitfenster fiir die
unterschiedlichen Vertriebskanéle, einschlieBlich Kino, DVD, Pay-TV und frei empfangbares
Fernsehen. Nach Artikel 8 der Richtlinie {iber audiovisuelle Mediendienste miissen die Mitgliedstaaten
dafiir sorgen, dass die ihrer Rechtshoheit unterworfenen Mediendiensteanbieter Kinospielfilme nicht zu
anderen als den mit den Rechteinhabern vereinbarten Zeiten iibertragen.
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