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Zusammenfassung

Zukiinftig zu vereinnahmende Rundfunkbeitragsmittel kdnnen zu Gunsten unabhan-
giger Produzenten verwendet werden. Hierfiir ist eine Anderung des RStV erforder-
lich. _

Die bereits vereinnahmten Rundfunkbeitragsmittel diirffen wegen ihrer zum Zeitpunkt
der Erhebung abschlieBend vorgenommenen Zweckbindung nicht in einer Gber die
Méglichkeiten des § 40 RStV i.V.m. Landesrecht hinausgehenden Weise zu Gunsten
unabhangiger Produzenten verwendet werden.

Eine Verwendung der Rundfunkbeitragsmitte! ist verfassungsrechilich fir alle Zwe-
cke zuléssig, in deren Verfolgung eine Ausgestaltung der grundgesetzlichen Rund-
funkfreiheit (Art. 512 GG) liegt. Das Hinwirken auf ein vielfaltiges Programmangebot
ist verfassungsrechtlich zulassiges Ausgestaltungsziel.

Das heiBt: Eine Verwendung der Rundfunkbeitragsmittel zu Gunsten Privater ist zu-
lassig, wenn und soweit sie geeignet ist, das Ziel der Rundfunkfreiheit - ein vielfilti-
ges Programm - zu fdrdern. Damit erdifnet sich grundsatzlich die Option, auch Mittel
direkt fir unabhangige Produzenten von Rundfunksendungen einzusetzen. Die Pro-
duktionen missen aber fiir die Verbreitung im Rundfunk gemacht werden, jedentfalis
regelmaBig auch verbreitet werden und einen Beitrag zur Programmvielfalt leisten.
Grundsétzlich kdnnen die Produktionen im éffentlich-rechtlichen oder auch im priva-
ten Angebot verbreitet werden. Die rechtfich gebotene Sicherung der genannten An-
forderungen an die Produktionen ist allerdings bei Einschaltung der offentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten leichter.

Eine indirekte Férderung durch Programmquoten fiir die Rundfunkanstalten muss
deren Programmautonomie berlicksichtigen. Die Programmautonomie steht solchen
Vorgaben nicht prinzipiell entgegen. Sie erfordert aber eine guantitative Begrenzung
und eine mdglichst formale und abstrakte Fassung der Verwendungsvorgaben. Pro-
grammgquoten oder Quoten der Programmausgaben in der von Ar. 16 f. AVMD-
Richtlinie vorgesehenen Hohe wéren zulassig.

Finanzverfassungsrechtlich betrachtet gewahren die rundfunkverfassungsrechtlich
zulassigen MaBnahmen einen jeweils individuellen Vorteil fir die Abgabepflichtigen:



Sie ermdglichen die Nutzung des vielfaltigen Programms als Voraussetzung fiir eine
freie individuelle und 6ffentliche Meinungsbildung. Der so umrissene Vorteil leistet
die Abgrenzung der Abgabe von der Steuer. Zugleich rechtfertigt dieser Vorteil die
Abgabenerhebung gegeniiber den Abgabepftichtigen. Die Abgabe muss allerdings
auch vollstandig in diesen Nutzen flieBen. Deshalb ist die Vollfinanzierung von Pro-
duktionen aus Beitragsmitteln auf Auftrage des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks be-
schrankit.

Das Europarecht setzt Grenzen, wenn bei der Vergabe eine unmittelbare oamﬂ mit-
telbare _u_mx_‘_am:_mﬁc:@ von Produzenten anderer Mitgliedstaaten auftritt oder die Fi-
nanzierung den Produktionswert Uibersteigt und damit eine Subventionierung beinhal-
tet. Die aus der Ungleichbehandlung folgende Beeintrichtigung der Dienstieistungs-
freiheit konnte Ober den Belang der Sicherung kultureller Vielfalt als zwingendem
Grund des Aligemeininteresses gerechifertigt werden. Die in einer Subventionierung
liegende Beihilfegewahrung konnte grundsatzlich als Férderung kulturefler Vielfalt im
Rahmen der Anforderungen der sog. Kinomitteilung der Europaischen Kommission
gerechtfertigt werden.



A. Problemstellung und Hintergriinde

Die Vielfalt des elektronischen Medienangebots bildet das zenirale, verfassungs-
rechtlich abgesicherte und politisch konsentierte Ziel der Medienpolitik Europas wie
der Bundeslander. Diese Vielfalt wird im Rundfunk traditionell durch eine Vielfalt der
Anbieter audiovisueller Inhalte angestrebt; die Anbietervielfalt wiederum wird ber
das duale Rundfunksystem und die Rundfunkregulierung sichergestellt. Ansatzpunkt
ist also die Verbreitung der Inhalte.

Ein zentraler Baustein sind hier die dffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten mit ih-
rem Auftrag zur Programmvielfalt, die entsprechend vielfaltige Inhalte einkaufen oder
selbst herstellen miissen. Damit sie sich hierbei nur am Programmauftrag und nicht
an O6konomischen Interessen orientieren, werden sie tber den Rundfunkbeitrag fi-
nanziert, den alle {potentiellen) Rezipienten als Entgelt fir das Angebot entrichten
mussen.

Es ist einsichtig, fir die Vielfaltssicherung bei der Verbreitung und damit den Veran-
staltern anzusetzen, weil fir die Rezipienten nutzbar offensichtlich nur die Inhalte
sind, die auch verbreitet werden. Zur Erweiterung des Blickfeldes kann aber auch
danach gefragt werden, inwieweit nicht daneben direkt bei der Inhalte-Produktion
angesetzt werden kdnnte, um das erforderliche Angebot vielfaltiger Inhalte - als
.Rohstoff* der Verbreitung - abzusichern. Eine von der europaischen Medienpolitik
auch schon angelegte Méglichkeit wére die Absicherung einer vielfaltigen Produkti-
onslandschaft durch die Sicherung eines Marktes fiir unabhéngige Produzenten.

Nachfolgend soll in diesem Sinne gepriift werden, ob und unter welchen Vorausset-
zungen es rechtlich méglich ist, die Verwendung eines Teils der Einnahmen aus dem
Rundfunkbeitrag zur Abstitzung des Marktes unabhangiger Produzenten zu verwen-
den. Dabei wird die allgemeine, breite Diskussion lber die VerfassungsmaBigkeit
des Rundfunkbeitrags nicht als solche!, sondern nur im Rahmen dieser konkreten

' Sighe etwa Degenhart, Verfassungsfragen des Rundfunkbeitrags nach dem Rundfunkbeitrags-
staatsvertrag der Lander, HFR 7/2013, Korioth/Koemm, DStR 2013, 833, und Exner/Saifrath, NVwZ
2013, 1569, die auf der Grundlage der Einordnung als Steuer (Degenhart, S. 7; Korioth/Koemm,

S. 835; Exner/Saifrath, 8. 1571 f.) zur Verfassungswidrigkeit der bestehenden Abgabepflicht kom-
men. Fir die Rechtmé&Bigkeit der bestehenden Regelungsansétze dagegen u.a. das ihnen zu Grunde
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ﬂﬂm@mmﬁm__czn aufgegriffen. Nicht behandelt wird die Frage, ob und ggf. unter wel-
chen <oqmcmmmﬁc:@o3 eine landesgesetzliche Sonderabgabe unabhangig vom
m::&::xcmm:mo zur Férderung unabhangiger Produzenten eingefihrt werden kénn-
te,

Fir die Beurteilung einer rechtlich gesicherten Verwendung von Mitteln aus dem
mczaﬂc:xcm:ﬂm@ Zugunsten unabhangiger Produzenten sing zwei Unterscheidungen
Zentral. Dies ist zunschst die c:ﬂmao:mac:@ zwischen bereits vereinnahmten Mit-
tein und erst zukiinftig zu erhebenden Mitteln. Wahrend sich bei Ersteren vor allem
die Frage stellt, in welchem Umfang sie durch den bestehenden rechtlichen Rahmen
mit einer Némoxcaac:m belastet sind, ung inwieweit diese eine Verwendung zu
Gunsten c:mc:m:@ﬁmﬁ Produzenten zulésst, sind fir Letztere vor allem dariiber hin-
ausgehende rechtspolitischen Qmm‘_m:::@mamozo:xo_.ﬂm: fir einen zukiinftigen Zweck
der Férderung unabhangiger Produzenten zy untersuchen.

Zum zweiten geht es um eine C:Hmao:mac:@ innerhalb der Beitragsmittel. Diese
bestehen aus mehreren Teilen (auch wenn sich diese Ncmmasm:mmﬂc:@ nicht in

Hohe geg m::a?:wcm:ﬁm@m durch die Kommission zur Gcmﬁéc:@ und Ermittlung
des Finanzbedarfs der Rundfunkanstalten (KEF) werden die Bedarie der Rundfunk-
aAnstalten und die Zuweisung an die rmsqmmamammsm:mﬁng fir deren Zwecke ge-
Sondert behandelt. Rechtlich ist bei dem zuletzt genannten Anteil und eventuellen

=m@w:am Gutachten von . Kirchhof Die _um:m:N__.mE:@ des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks, 2010,
S0wig m‘.d:mn MP 2012, 614 ff., Kube, Der mc:%:_._xcmﬁm@ 2013.



Die nachfolgende Uniersuchung unterscheidet zunachst zwischen den bestehenden
staatsvertraglichen Regelungen einerseits und rechtspolitischen Gestaltungsoptionen
andererseits. Zunachst werden die Mdglichkeiten der Mittelverwendung unter den
bestehenden staatsvertraglichen Regelungen untersucht (B.). Dies umfasst auch die
landesgesetzlichen Gestaltungsspielraume, die der RStV gegenwértig einrdumt.
Nach dieser Rechtslage richtet sich die Verwendung bereits <m_1m_3:m:3ﬁm,q Mittel, bei
unveranderter Rechtslage aber selbstversténdlich dann auch die Verwendung zu-
kiinftiger Mittel. AnschlieBend werden die Méglichkeiten der Fortentwicklung der
staatsveriraglichen Rechtslage untersucht. Dabei werden die zentralen Parameter
von Modellen der Produzentenférderung vorgestellt, die realistische Dmmﬁm_E:@.mﬁa-
anten im Spektrum mdglicher Férdermechanismen darstellen und rechtlich relevant
sind (C.). AnschlieBend wird der normative Rahmen fir den Rundfunkgesetzgeber
mit den daraus folgenden Eckpunkten grob skizziert, um eine erste Orientierung zu
geben (D.). Es folgt die Konkretisierung des rechtlichen Rahmens (E.-G.), bevor ab-
schlieBend die Optionen vor dem Hintergrund der rechtlichen Rahmenbedingungen
nochmals aufgegriffen werden (H.).



B. Mittelverwendung unter dem bestehenden staatsvertraglichen Rahmen

Der bestehende rundfunkrechtliche Rahmen bestimmt zwingend die Verwendung
des bereits erbrachten Mittelautkemmens und fliir den Fall gesetzgeberischer Unta-
tigkeit auch die Verwendung zukiinftiger Mittel.

l. Zweckbindung des Aufkommens nach RStV und RBeitragsStV

Nach den bestehenden rundfunkrechilichen Regelungen sind die Mittel zweckge-
bunden. § 1 RBeitragsStV bestimmt, dass die Mitte! ,.der funktionsgerechten Finanz-
ausstattung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks im Sinne von § 12 Abs. 1 des
Rundfunkstaatsverirages sowie der Finanzierung der Aufgaben nach § 40 des Rund-
funkstaatsvertrages” dienen. Eine Zweckbindung ist — ungeachtet des Streits um die
Rechtsnatur im Einzelnen - zugleich schon wegen des Charakters als Vorzugsiast
verfassungsrechtlich vorgegeben.

Die Verwendung der Beitragsmittel zur funktionsgerechten Finanzierung des Gffent-
lich-rechtlichen Rundfunks setzt dessen verfassungsrechtlichen Anspruch auf eine
die Erfullung der Aufgaben ermdglichende Finanzierung um. Die daneben mit Bei-
tragsmitteln zu finanzierenden ,besonderen Aufgaben® nach § 40 RStV sind solche |
Aufgaben im Rundfunksystem, die nicht oder nicht notwendig Aufgaben der Gffent-
fich-rechtlichen Rundfunkanstalten sind.

Die staatsvertraglichen Regelungen vermischen die Fragen des Verwendungs-
zwecks mit Fragen der institutionellen Zuordnung und der priméar mit letzteren ver-
bundenen Finanzierungsvolumina.

Im Rundfunkrecht sind fir die Mittelverwendung deshalb die Zweckbestimmung und
die institutionelle Zuordnung zu beachten. Rechtlich sind dies grundsatzlich zwei un-
terschiedliche Ebenen, die bei ihrer Vermischung nur unklare Wechselwirkungen



produzieren.? Weil sie grundsatzlich und insbesondere bei Reformiiberlegungen ein-
zeln zu betrachten sind, werden sie hier in der Darsteliung von vornherein getrennt.

1. Zweckbindung der Mittelverwendung

Die Mittel sind nach § 1 RBeitragsStV vollstandig zweckgebunden. Sie miissen ent-
weder der funktionsgerechten Finanzausstattung des &ffentlich-rechtlichen Rund-
funks oder den Aufgaben nach § 40 RStV dienen.

Die Bindung an die funktionsgerechte Finanzausstattung des &ffentlich-rechtlichen
Rundfunks kndpft ausdriicklich an § 12 RStV an. Die Vorschrift bestimmt aber nur,
dass der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk mit der Finanzausstattung in die Lage ver-
setzt werden muss, seine verfassungsmaBigen und gesetzlichen Aufgaben zu erfill-
len. Die verfassungsméBigen und gesetzlichen Aufgaben des offentlich-rechtlichen
Rundfunks umschreibt § 11 RStV mit einem tradierten Grundbestand an E:x:o:m_
auf Vielfalt zielenden, wenngleich relativ unbestimmten Anforderungen®. Die Zweck-
vorgaben hinsichtlich der Mittelverwendung sind also fiir diesen Teil genauso offen
wie der inhaltliche Auftrag. Zweckvorgaben zur Mittelverwendung wie inhaltlicher
Auftrag sind Ausdruck der verfassungsrechtlich in Art. 5 | 2 GG verankerien Pro-
grammautonomie.* Das Normziel der Rundfunkfreiheit, die freie individuelle und &f-
fentliche Meinungshbildung, soll gerade dadurch abgesichert werden, dass der dffent-
lich-rechtliche Rundfunk organisatorisch und finanziell so ausgestaitet wird, dass er
sein Programm in gesellschaftlicher Verantwortung autonom nach journalistisch-
publizistischen Kriterien zusammenstellt.

Als mogliche besondere Aufgaben nach § 40 RStV kommen angesichts der ab-
schlieBenden Zweckbestimmung des § 1 RBeitragsStV nur die in § 40 RStV genann-
ten Aufgaben in Frage, die nach der Regelungstechnik des § 40 RStV nochmals je-

2 Vgl. etwa die Frage, inwieweit aus der Zuordnung zu den Landesmedienanstaiten in § 40 | RStV und
zu den Landesrundfunkanstalten in § 40 IIl 1 RStV Folgerungen fiir die Hohe eines zuldssigen Vor-
wegabzugs gem. § 40 Il RStV folgen (so Hahn/Vesting-Kiihn, Rundfunkrecht, 3. Aufl. 2012, § 40
RStV, Rn. 32).

® Naher Hahn/Vesting-Eifert, Rundfunkrecht, 3. Aufl. 2012, § 11 RStV, Rn. 40 ff.

4 Vgl. nur Dargel, Die Rundfunkgebiihr, 2002, S. 73 ff.



weils der landesgesetzlichen >§cm__m_mEJ@ und Konkretisierung bediirfen (§ 40 |
RStV: kann ... verwendet werden” sowie die ausdriicklichen Verweise auf landesge-
setzliche Erméchtigungen in § 40 1 2, I, 1ll 2 RStV).

Die genannten Zwecke sind:

- Zulassungs- und Aufsichtsfunktion der Landesmedienanstalten

- Forderung von landesrechtlich gebotener technischer Infrastruktur

- Projekte fir neuartige Rundfunkiibertragungstechniken

- Formen nichtkommerzieller Veranstaltung von lokalem und regionalem Rund-
funk

- Projekte zur Forderung von Medienkompetenz

Daneben ftritt die offene Ermachtigung zur landesgesetzlichen Zweckbestimmung
gem. § 40 Il 2 RStV hinsichtlich der fir die anderen Zwecke nicht in Anspruch ge-
nommenen Mittel aus § 40 | RStV, also der ,Restmittel* aus jenem Anteil des Rund-
funkbeitrags, der durch § 10 RFinStV den Landesmedienanstalien zugewiesen wur-
de (und der in Ubereinstimmung mit der im Ausgangspunkt vollumfanglichen Mittel-
aufteilung unter den Rundfunkanstalten institutionell gem. § 40 Ill 1 RStV den Rund-
funkanstalten zugewiesen bleibt). Von dieser Mdglichkeit landesgesetzlicher Zweck-
bestimmung haben nicht alle Lander Gebrauch gemacht, wohl aber Berlin (§ 15a |
Nr. 3 MStV Berlin-Brandenburg). Soweit davon Gebrauch gemacht wurde, werden
die Mittel regelm&Big flr kulturelle Férdereinrichtungen der jeweiligen Bundeslander
bestimmt, insbesondere haufig auch fir

- die Medien- und Filmférderung der jeweiligen Lander.’

Dabei wird ein berechenbares und nachhaltiges Mittelaufkommen regelmaBig da-
durch gesichert, dass diese Lander von der Maglichkeit der ,Vorwegabziige® gem. §
40 Il RStV Gebrauch machen und tiber die Nicht-Zuteilung ,nicht in Anspruch ge-
nommenen“ Mittel (§ 40 11l 2 RStV) nach Abs. 1 garantieren.®

N Vgl. Hahn/Vesting-Kidhn, Rundfunkrecht, § 40 RStV, Rn. 28 ff.
® vgl. auch Spindler/Schuster-Holznagel/Krone, Recht der elekironischen Medien, 2. Aufl. 2011, § 40
RStV, Rn. 17.



Die Vielzahl der Zwecke darf nicht dariiber hinwegtduschen, dass die besonderen
Autgaben nur einen sehr geringen Anteil am Mittelaufkommen ausmachen. Sie wer-
den alle aus dem in § 10 RFinStV den Landesmedienanstalten zugewiesenen Anteil
von ,nur‘ 1,8989% der Mittel finanziert. Zudem verteilen sich innerhalb der besonde-
ren Aufgaben die zu ihrer Finanzierung bereitgesteilten Mittel nochmals sehr un-
gleich.

Der Anteil fir die offene Zweckbestimmung, faktisch also vor allem fiir die Film- und
Medienférderung der Lander, hangt regelmiBig von der GrdBenordnung des ,Vor-
wegabzugs® ab. Der Vorwegabzug hat in machen L&ndern eine beachtliche GrdBe
(Hessen: 37,5%; Baden-Wirttemberg: 53%; Hamburg 63%).” Den ansonsten finan-
ziell groBten Aufgabenblock bildet die Finanzierung der Landesmedienanstalten hin-
sichtlich deren Zulassungs- und Aufsichtsfunktion sowie der Férderung offener Kana-
le. Die Finanzierung dieser Aufgaben ist bereits durch § 40 I, Il RStV i.V.m. § 10
RFinStV und der darin erfolgten Zuweisung eines Anteils des .Ic:&c:xam&m@m an
die Landesmedienanstalten vorgezeichnet. Die Férderungen von landesrechtiich ge-
botener technischer Infrastruktur und Projekte fiir neuartige Rundfunkiibertragungs-
techniken werden in § 40 | 2 RStV ferner zeitlich befristet.

Insgesamt ergibt sich damit das Bild einer gesetzlich abschlieBend geregelten Mittel-
verwendung, bei der die mmzm:_w_m_‘::n der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
mittels diesen auch zugewiesener Mittel vollig dominant ist, im Bereich des den Lan-
desmedienanstalten zugewiesenen Anteils von 1,8989% zwar die Zulassung und
Aufsichtsfunktion der Anstalten den Schwerpunkt bildet, daneben aber durchaus eine
Vielfalt in den Zwecken besteht. Zu diesen Zwecken gehért auch teilweise bereiis
heute die Férderung der Film- und Medienlandschaft der Lander.

2. Institutionelle Zuordnung zu den Landesrundfunkanstalten und Lan-
desmedienanstalten

" vgl. Hahn/Vesting-Kiihn, Rundfunkrecht, 3. Aufl. 2012, § 40 RStV, Rn. 30-31.



Die institutionelle Nco_d_:c:@ erfolgt im Rundfunkrecht bereits mit der Aufieilung der
Finanzmasse. §§ 9, 10 RFinStV regeln ohne eigene ausdriickliche Bezugnahme auf
<m:am:ac:nmm<<ooxm die Verteilung des Mittelaufkommens. Dabei erfolgt zunachst
eine vollstandige Aufteilung unter den offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten® (§ 91
RFinStV) und eine anschlieBende Zuweisung eines festgelegten Anteils des aufge-
teilten Autkommens (1,8989%) an die Landesmedienanstalten (§ 10 RFinStV). Damit
ist die Finanzmasse volisténdig und abschiieBend zugewiesen.®

Diese Zuordnung korrespondiert mit der Ermittiung der Hohe des Beitrags. Nach
dem Mechanismus des RFinStV setzt sich die Hohe des Beitrags letztlich regelmaBig
aus den bedarfsgerechten Mitteln flir die Rundfunkanstalten plus dem gesetzgebe-
risch daran gekoppelten Anteil fir die Landesmedienanstalten zusammen.'® Wegen
dieses Verfahrens entsprechen sich letztlich die Héhe der den Rundfunkanstalten
zugewiesenen Mittel und die vom Zweck des § 1 RBeitragsStV geforderte aufgaben-
gerechte Finanzausstatiung fiir die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten insge-
samt. Die Hohe der Mittel, die nach § 10 RFinStV den Landesmedienanstalten zuge-
ordnet sind, ist hingegen keine aus deren Zwecken abgeleitete GroBe, sondern im

® Der Einfachheit wird in diesem Text nur von den éffentlich-rechilichen Rundfunkanstalten gespro-
chen und hiervon auch die beitragsfinanzierte Kdrparschaft ,DeutschlandRadio* umiasst.

® Die restlose Aufteilung unter den Rundfunkanstalten ist zwar scheinbar von RBeitragsStV in seiner
Zweckbestimmung nicht ausdriicklich vorgenommen (funktionsgerechte Finanzausstatiung des &ffent-
lich-rechtlichen Rundfunks sowie die Finanzierung der Aufgaben nach § 40 RStV). Die ausdriickliche
Anknipfung des § 40 | RStV an den in § 10 RFinStV bestimmten Anteil fiihrt aber dazu, dass die ge-
stufte Zuweisung der Mittel aus dem RFinStV iiber § 40 RStV auch Teil der Zweckbestimmung des

§ 1 RBeitragsStV wird. Hinsichtlich der Zuweisung an die Landesmedienanstalten gem. § 10 RFinStV
nimmt § 40 1l RStV zwar eine Offnung fir die Lander vor, indem diese dazu ermachtigt werden, den
Landesmedienanstalten auch nur einen Teil dieser Mittel zuzuweisen (sog. Vorwegabziige). Diese
Ermé&chtigung eréffnet aber wohl keine neuen Zuordnungsméglichkeiten, weil die Mittel angesichts der
systematischen Grundaufteilung unter den Landesrundfunkanstalten gem. § 9 RStV naheliegender
Weise dann diesen zugeordnet bleiben. Ob dies schon aus dem systematischen Zusammenhang mit
§ 9 RFinStV zu schlieBen ist oder erst aus § 40 11l 1 RStV folgt; weil es sich dann um nicht in An-
spruch genommene Mittel nach § 40 | RStV handelt, ist dabei eine rein rechtskonstruktive Frage (far
letztere Mdglichkeit wohl Hahn/Vesting-Kiifn, Rundfunkrecht, 3. Aufi. 2012, § 40 RStV, Rn. 27 ff.,

45 1.},

" Nach dem in enger Anlehnung an das erste Gebiihrenurteil des BVerfG (BVerfGE 90, 60) entwickel-
ten mehrstufigen Verfahren des RFinStV steht am Anfang der Ermittlung der Héhe die Bedarfsanmel-
dung der Rundfunkanstalten (§ 1), die dann von der unabhéngigen und sachverstindigen Kommission
zur Uberpriifung und Ermittlung des Finanzbedarfs der Rundfunkanstalten (KEF) gepriift wird. Aus der
Priifung geht dann der Vorschlag der KEF hinsichtlich der Héhe hervor, wobei die in itrer Hohe
schlichtweg daraus abgeleiteten Mittel fiir die Landesmedienanstalten in den Berechnungen fiir den
Vorschlag gesondert geflihrt werden und eventuelle Mittelriickiliisse beriicksichtigt sind (besonders
deutlich: 16. Bericht der KEF, Tz. 332 1f.). Die Landesparlamente dirfen schiieBlich von dem Vor-
schlag nur aus verfassungsrechilich eng begrenzten Griinden abweichen.
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Ausgangspunkt nur die Zuordnung eines Finanzvolumens fir das Zweckbiindel des
§ 40 RStV.

II. Beschrinkungen der Mittelverwendung und landesgesetzlicher Gestal-
tungsspielraum

1. Beschrankung aus der Zweckbindung

Die Zweckbindung des § 1 RFinStV bindet die Verwendung der einmal unter seiner
Geltung eingenommener Mittel bereits gesetzlich an die dort benannten Zwecke.
Auch soweit Mittel eingenommen werden, die zur Erfillung der Zwecke nicht benbtigt
werden, bleibt diese Zweckbindung grundsétzlich erhalten. Sie kann Gber die zeitli-
che Streckung der Verwendung eingelést werden. Die Zweckbindung ist auch ver-
fassungsrechtlich gefordert; sie ist Auspragung der Gebote von Normenklarheit und
Bestimmtheit. Diese Gebote verlangen insbesondere, dass ein Gebiihrenpflichtiger
{und entsprechend Beitragspflichtiger) erkennen kann, fiir welche &tfentliche Leis-
tung die Gebihr erhoben wird und welche Zwecke der Gesetzgeber mit der Gebiih-
renbemessung verfolgt’, und sichern unter demokratischen Gesichtspunkten eine
konkrete parlamentarische Willenshildung innerhalb des grundsatzlich bestehenden
weiten Entscheidungs- und Gestaltungsspielraums des Gesetzgebers."”

Hinsichtlich des Anteils zur funktionsgerechien Finanzausstatiung der Rundfunkan-
stalten ist die Verwendung wegen deren offener Auftragsbeschreibung zwar materiell
nur schwach festgelegt. Hier lieBe sich grundsétizlich an eine nachtragliche Konkreti-
sierung im Rahmen des gesetzlichen Zwecks denken. Weil die geringe Regelungs-
dichte aber Ausdruck der Programmautonomie der Rundfunkanstalien ist und nur
dariiber gerechtfertigt werden kann, sind hier konkretisierende Zweckbestimmungen
uber die bestehenden gesetzlichen Regelungen hinaus grundsatzlich nur durch die
Rundfunkanstalten selbst moglich. Ferner umfasst die gesetzliche Zweckbestimmung
ausdricklich die Verwendung von Finanziiberschiissen am Ende der Beitragsperiode
in Form des Abzugs flir die folgende Periode (§ 3 Il 2 RFinStV), so dass eine nach-

"' BVerfGE 108, 1 (Rn. 63 ff.).
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tragliche abweichende Verwendung von Uberschiissen mit der Verwendungskiarheit
far die herangezogenen Beitragszahler und die konkrete parlamentarische Willens-
bildung nicht vereinbar ware.

Nach geltendem Recht bestehen damit nur in einzelnen L&ndern und nur begrenzt
gem. §§ 40 11, Il 1 RStV i.V.m. den entsprechenden landesgeseizlichen Regelungen
Méglichkeiten einer Férderung unabhangiger Produzenten aus Rundfunkbeitragsmit-
teln. Eine Umwidmung einmal eingenommener Mittel ist nicht méglich. Soweit dies
landesgesetzlich noch nicht erfolgt ist, kann eine Férderung im Rahmen der Méglich-
keiten von § 40 Ii, Il 2 RStV erfolgen, wenn ein diese Forderung gestattendes Ge-
setz beschlossen wird.

Eine dariber hinausgehende Zweckerweiterung oder die Aufstockung der zur Pro-
duzentenférderung zur Verfiigung stehenden Mittel erfordert angesichts der in § 10
RFinStV, § 40 | RStV erfolgten abschlieBenden Zuteilung des Finanzvolumens fir
die besonderen Aufgaben eine Anderung dieser Staatsvertrage.

2. Grundsitzlich haushaltstechnische, aber keine inhaltliche Beschran-
kungen aus der institutionellen Zuordnung

Die institutionelle Zuordnung der Beitragsmittel zu den Rundfunkanstalten und teil-
weise dann auch zu den Landesmedienanstalten ist zunachst eine formale Zuord-
nung. Mittel aus dem Rundfunkbeitrag kénnen unter der Geltung der §§ 9, 10
RFinStV und des § 40 RStV weder in den Landeshaushalt noch in den Haushalt an-
derer als der genannten juristischen Personen (berflihrt werden. Denn die Erméachti-
gungen an den Landesgesetzgeber in § 40 RStV beziehen sich auf Aufgaben und
nicht auf die dem § 40 RStV - ausweislich der Ankniipfung an § 10 RFinStV vorgela-
gerte - Ebene der Mittelzuordnung.

Weniger eindeutig ist, ob weitere inhaltliche Beschrankungen bestehender und zu-
kiinftiger landesgesetzlicher Forderungsmdglichkeiten gem. §§ 40 I, Ill 1 RStV aus

12
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der vorgegebenen institutionellen Zuordnung folgen.'? Zweckbindungen und instituti-
onelle Zuordnung der Mittel sind auseinanderzuhalten. Verfassungsrechtlich schul-
den die Landesgesetzgeber dem offentlich-rechtlichen Rundfunk eine aufgabenge-
rechte Finanzierung. Soweit, aber auch nur soweit die Mittel dieser Finanzierung die-
nen, sind sie an einen entsprechenden Nutzen fir die Rundfunkanstalten gekn{ipft.
Eine institutionelle Zuordnung als solche, also etwa eine zunichst vorgenommene
Aufteilung entsprechend der Regelung in § 9 RFinStV, vermag keine weiteren oder
eigenen Ansprihe zu vermitteln. _z_m_w@m_u_mo: ist allein die materielle Zuweisung.
Auch § 1 RBeitragsStV widerspricht mit der Trennung der Zwecke in die Rundfunkfi-
nanzierung und die besondere Aufgaben nach § 40 RStV einer Vorstellung, die das
gesamte Mittelaufkommen materiell in den Dienst der Rundfunkanstalten stellt.

Grundsétzlich kdnnen deshalb neben der Aufgabe einer funktionsgerechien Finan-
zierung der Rundfunkanstalten mit hierGber hinausgehenden Mitteln auch noch alle
anderen mit hdherrangigem Recht vereinbaren Zwecke verfolgt werden. Die instituti-
onelle Zuordnung ist zunéchst nur eine nur haushaltstechnische Zuordnung, die er-
forderlich wird, weil die Mittel nicht. in die allgemeinen Landeshaushalte eingehen
sollen. Sie begriindet technisch eine Verfligungsbefugnis, weist aber als solche nicht
notwendig eine Bestimmungsbefugnis {iber die Verwendung oder einen Anspruch
auf materielle Beginstigung durch die Mittel zu. Soweit nicht die verfassungsgebote-
ne aufgabengerechte Finanzierung der Rundfunkanstalten betroffen ist, kann der
Gesetzgeber Zuordnung, Bestimmungsbefugnis und materielie Begiinstigung ausei-
nanderfallen lassen.

2 Vgi. dazu nur Hahn/Vesting-Kihn, Rundfunkrecht, 3. Aufl. 2012, § 40 RStV, Rn. 44 ff., 49-50 und
zusammenfassend RAn. 51, sowie, etwas unklar, Spindler/Schuster-Holznagel/Krone, Recht der elekt-
ronischen Medien, 2. Aufl. 2011, § 40 RStV, Rn. 19.
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C. Grundsatzliche Optionen der staatsvertraglichen Fortentwickiung

Es sind eine Reihe von Optionen zur Fortentwicklung des Rechtsrahmens denkbar,
um den Markt der unabhangigen Produzenten mit Mitteln aus dem Rundfunkbeitrag
zu unterstltzen. Im Wesentlichen variieren die Gestaltungsoptionen hinsichtlich drei-
er Parameter: dem Mechanismus der Auftragsvergabe, der Verteilung der Rechte
und dem Verhaltnis von Leistung und Gegenleistung. Die hier jeweils maglichen Ge-
staltungsvarianten sind grundséatzlich frei miteinander verkniipfbar, so dass sich theo-
retisch acht verschiedene Modelie ergeben. Rechtlich sind allerdings die Kriterien
selbst, nicht deren Kombination, von zentraler Bedeutung.

l. Mechanismus der Auftragsvergabe

1. Direkte Produzentenfinanzierung

Die Férderung eines unabhingigen Produzentenmarktes kénnte durch direkte Auf-
tragsvergaben aus den Mitteln des Rundfunkbeitrags erfolgen. Dabei wiirden Mittel
fir die Herstellung von Rundfunkprogrammen unmittelbar, also unabhéngig von den
Rundfunkanstalten, an die Produzenten vergeben.

Die Mittel wiirden aus Anteilen des Beitrags jenseits der funktionsgerechten Finan- -
zierung der Rundfunkanstalten genommen und damit die Sicherung einer vielfaltigen
Produktionslandschaft als zunéchst eigenen Zweck verfolgen. Hier stellt sich vor al-
lem die Frage nach der Zuldssigkeit und ihren Voraussetzungen fiir eine Finanzie-
rung aus dem Rundfunkbeitrag.

2. Indirekte Produzentenfinanzierung durch verbindliche Quoten fiir 6f-
fentlich-rechtliche Rundfunkanstalten

Eine indirekte Férderung des Marktes unabhangiger Produzenten kénnte durch die
Einflihrung verbindlicher Programmguoten oder verbindlicher Quoten an Programm-
ausgaben fiir den offentlich-rechtlichen Rundfunk erfolgen. Die Férderung stammte
dann aus den Anteilen des Beitrags, die deren funktionsgerechter Finanzierung die-
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nen. Ob dies nur zu einer Umschichtung der Budgets bei den Rundfunkanstalten
fahrte oder zu einem Mehrbedarf, hinge von den relativen Preisen der Programmteile
zueinander ab. Bei diesem Mechanismus bildet die Frage nach der Reichweite der
Programmautonomie den entscheidenden Punkt. .

Il. Verteilung der Rechte zwischen Produzenten und Rundfunkveranstaiter

Die Rechte an der Produktion kénnen m:gma_mﬂ entsprechend einer Auftragsarbeit
volistandig (Auftragsmodell) oder nur begrenzt auf die Ausstrahlung im Fernsehen
Emm:Nﬁ:oqm_c auf die Rundfunkveranstalter Ubertragen werden. Im Falle der nur
begrenzten Gum%m@c:@ verblieben die tibrigen Rechte bei den Produzenten. Hier -
stelit sich die Frage, ob eine Finanzierung aus dem mc:&c:w@mﬁm@ spezifische An-
forderungen stelit.

Hl. Marktpreise oder finanzielle Forderung

noch einen Forderantejl geben, der als Subvention der Produzenten den Markt zu-
satzlich starken soll. Hier stellt sich im Falle der mcc<m:zoamé:© die Frage nach der

Vereinbarkeit mit dem Beihilferecht.
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D. Der normative Rahmen fiir die Rundfunkgesetzgeber

Eine breitere Forderung unabhangiger Produzenten bedarf neuer gesetzlicher Rege-
lungen. Die zentralen hierfiir maBgeblichen Vorgaben folgen aus dem Grundgesetz,
namentlich dem Rundfunkverfassungs- und dem Finanzverfassungsrecht, sowie aus
dem Europarecht. Um den Gestaltungsraum innerhalb dieses Rahmens zutreffend
einzuschatzen, missen die unterschiedlichen Ziele dieser Vorgaben im Blick behal-
ten werden.

I. Rechtliche Vorgaben an den _Qmw_mﬂ@mcmq und ihre Regelungsziele

1. Finanzverfassung

Die finanzverfassungsrechtlichen Vorgaben zur Verwendung des Rundfunkbeitrags
verfolgen das Ziel, die grundgesetzliche Finanzverfassung insbesondere hinsichtlich
der Steuergesetzgebungs- und Steuerertragskompetenz gegen eine Aushdhlung zu
schitzen und die finanzielle Inanspruchnahme des Birgers an bestimmte Voraus-
setzungen zu kndpfen. Steuern diirfen deshalb nur entsprechend den Kompetenzen
der Art. 105 ff. GG erhoben werden. Nicht-steuerliche Abgaben diirfen in Wahrneh-
mung der Sachkompetenzen des Grundgesetzes (Art. 70 ff. GG) erhoben werden,
sind zum Schutz der [ntegritdt der Finanzverfassung aber an bestimmte Vorausset-
zungen gebunden. Diese Voraussetzungen héngen von der Art der nicht-
steuerlichen Abgabe ab.’®

Die hier wichtigen Gruppen sind die Vorzugslasten und Sonderabgaben. Vorzugslas-
ten sind durch einen Entgelicharakter gepragt, bei dem vom Birger eine Zahlung
entweder als Gegenleistung fiir eine konkrete, individuell zurechenbare Leistung
(Gebiihr) oder fir die Maglichkeit der Inanspruchnahme einer dffentlichen Leistung
(Beitrag) erhoben wird. Daneben stehen die Sonderabgaben, die der Finanzierung
konkreter Aufgaben durch bestimmte Gruppen auBerhalb des Staatshaushalts die-

* Vgl. insgesamt exemplarisch Klospfer, Finanzverfassungsrecht, 2014, Rn. 20 f.
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nen und eine spezifische Verantwortungsbeziehung der Gruppe zur Aufgabe sowie
deren evidenten Nutzen aus der Aufgabenerfillung voraussetzen.

- Die Einordnung der Zahlungspflicht nach dem alten Modell der gerateabhangigen
Abgabe war schon immer hoch umstritten.’* Dabei ging es um die Qualifikationen
sowohl der Zahlungspflicht zur Finanzierung des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks als
auch um die Anteile an der Rundfunkgebiihr, die fiir andere Zwecke eingesetzt wur-
den.

Im Ergebnis wurde nach ganz h.M. der nicht-steuerliche Charakter anerkannt und fir
die Finanzierung des offentlich-rechtlichen Rundfunks regelmaBig nur die Einord-
nung als Gebihr, Beitrag oder Abgabe sui generis diskutiert. Hinsichtlich der Anteile,
die fir andere Zwecke wie die Aufsicht Gber den Privatfunk, den Ausbau der techni-
schen Infrastruktur oder offene Kanéle eingesetzt wurden, wurde teilweise davon
ausgegangen, dass sie ein Teil der Rundfunkgeb(hr seien'®, teilweise eine selbstan-
dige Abgabe angenommen, die dann als (zulassige) Sonderabgabe qualifiziert wur-
de.’® Das BVerfG hat fiir den ,Kabelgroschen® eine Entscheidung dariiber ausdriick-
lich offen gelassen."”

Der Streit setzt sich hinsichtlich der jetzt allein maBgeblichen neuen Regelungen im
RBeitragsStV fort. Die ersten beiden landesverfassungsgerichtlichen Urteile'® hierzu
gehen Uberzeugend davon aus, dass es sich bei dem Rundfunkbeitrag finanzverfas-
sungsrechtlich um einen ,Beitrag” handelt und somit die materielle Ausgestaltung der
vom Gesetzgeber gewdhlten Bezeichnung entspricht.' Die Zahlungspflicht bilde die
Gegenleistung fir die Moglichkeit der Nutzung von Rundfunk mit seinen éffentlich-

% Zusammenfassend jingst noch einmal mit zahlreichen Nachweisen Jarass, Verfassungsrechtliche
Fragen einer Reform der Rundfunkgebihr, 2007, S. 30 ff., aus der friiheren Literatur ebenfalls bereits
zusammenfassend nur Oppermann/Kilian, Rechtegrundsétze der Finanzierung 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks in der dualen Rundfunkverfassung der Bundesrepublik Deutschland, 1989, S. 88 ., Hoff-
mann-Riem, Finanzierung und Finanzkontrolle der Landesmedienanstalten, 1993, S. 72 fi.

' Vgl. bereits Grupp, Der Kabelgroschen®, FuR 1984, 231 ff.

'® Siehe etwa Hess, Verfassungsrechtiiche Probleme der Gebiihrenfinanzierung im dualen Rundfunk-
mkﬂma_ 1996, 5. 333ff.,; Dargel, Die Rundfunkgebhr, 2002, 8. 214 ff., 220 ff., 222 1., 223 fi.

'" BVerfGE 90, 60, 105.

'8 VerfGH Rh.-Pf., Urt. v. 13.5.2014 — VGH B 35/12; BayVeriGH, Ur. v. 15.5.2014 — Vi. 8-VII-12 u. V.
24-Vl-12.

¥ Fiir die Zuldssigkeit auch Kube, Der Rundfunkbeitrag — Rundfunk und finanzverfassungsrechtliche
Einordnung, 2013.
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rechtlichen Programmen.?® Dabei weisen die Entscheidungsgriinde auf den Nutzen
der vom Beitrag finanzierten Gffentlich-rechtlichen Programme hin und konturieren
diesen sehr genau. Sie verweisen teilweise aber auch auf die Funktion einer vielfalti-
gen Medienordnung insgesamt. Ausdriickliche Ausflihrungen zu den Zwecken jen-

~ seits der Finanzierung der Rundfunkanstalten finden sich nicht.

Im Ergebnis erfordert das Finanzverfassungsrecht fir eine landesgesetzliche Finan-
zierung also eine Konnexitat der Zahlungspflicht mit der Maglichkeit der Inanspruch-
nahme einer Gegenleistung bzw. - bei der Annahme einer Sonderabgabe - einen
spezifischen Veraniwortungszusammenhang und eine evidente Gruppenniitzigkeit
fur die Abgabepflichtigen. Im Fokus sieht bei beiden Gestaltungen eine hinreichende
Nutzenbeziehung zu den Abgabepfiichtigen. wm__ der Feststellung der tatsachlichen
Nutzenbeziehung wie auch bei der Einordnung der Abgabe ist maRgeblich das
Rundfunkrecht in den Blick zu nehmen. Die finanzverfassungsrechtlichen Anforde-
rungen gelten fiir die Abgabe insgesamt, also in allen ihren Teilen.

2. Rundfunkverfassung

Die rundfunkverfassungsrechtlichen Vorgaben verfolgen das Ziel, die freie individuel-
le und éffentliche Meinungsbildung durch Rundfunk zu sichern. Die Rundfunkgebiihr
und jetzt der Rundfunkbeitrag verfolgen als dominantes Ziel die Sicherung einer
funktionsgerechten Finanzierung des 6&ffentlich-rechtlichen Rundfunks. Der Modus
einer auBerhalb des Staatshaushalts erfolgenden, den Rundfunkanstalten direkt zu-
gewiesenen Geblihren- und jetzt Beitragsfinanzierung in einer Hohe, die im Wesent-
lichen in einem staatsfernen Verfahren durch eine Expertenkontrolle der Bedarfsan-
meldungen der Rundfunkanstalten bestimmt, wenn auch letztlich durch den Landes-
gesetzgeber festgelegt wird, soll den Rundfunkanstalten eine aufgabengerechte Fi-
nanzausstattung sichern und zugleich die gebotene Staatsferne der Rundfunkanstal-
a: mit der Autonomie ihrer Programmgestaltung nicht gefahrden. Vor dem Hinter-
grund dieser Gberkommenen Engfihrung der friiheren Gebihrenpflicht mit der Fi-

# So auch die Amtliche Begriindung zum 15. RAndStV und die unterstitzende Literatur, z.8. Kube,
Der Rundfunkbeitrag — Rundfunk und finanzverfassungsrechtliche Fragen, S. 32 ff,
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nanzierung der Rundfunkanstalten erklart sich, dass die Erweiterung der Finanzie-
rungszwecke zu Diskussionen filhrte. Sie betrafen die Frage, ob noch von einer ein-
heitlichen Gebiihr zu sprechen sei oder ob infolge der Erweiterung der Finanzie-
rungszwecke neue, je eigenstandig zu qualifizierende und zu priifende Abgabenarten
vorlagen, die dann gegebenenfalls auch nicht als Rundfunkgebiihr, sondern nach
allgemeinen abgabenrechtlichen Kriterien zu rechtfertigen seien.

Im Ergebnis verlangt Art. 51 2 GG fir eine grundrechtliche Rechtfertigung der Abga-
be jedenfalls einen hinreichend engen m_cho zur Rundfunkfreiheit. Dies gilt for die
Abgabe insgesamt. Der Fokus liegt damit auf der Verwendung der Mittel und den
Zusammenhang der Mittelverwendung mit der Verwirklichung der verfassungsrechtli-
chen Rundfunkireiheit. i

Soweit es um die Verwendung von Mitteln geht, die der funktionsgerechten Aufga-
benerfiilung der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten dienen, tritt rundfunkver-
fassungsrechtlich deren Grundrechtsposition in den Vordergrund. Gesetzliche Rege-
lungen in diesem Bereich miissen die Programmautonomie der Rundfunkanstalten
als staatsferne Einrichtungen respektieren.

3. Europarechtliche Vorgaben

Je nach Ausgestaltung der Modelle sind dariiber hinaus europarechiliche Vorgaben
zu- beachten. Relevant werden kdnnen hier vor allem die Dienstleistungsfreinheit
(Art. 56 ff. AEUV) und das Beihilferecht (Art. 107 . AEUV).

Diesen vorrangig wéren zunachst sekundérrecthliche Vorgaben. Einschlagig ist hier
die AVMD-Richtlinie?", die in Art. 16 ff. ausdriickliche Bestimmungen zur Farderung
und Verbreitung der Herstellung von Fernsehprogrammen enthalt. Neben der in
Art. 16 verankerten Quote zugunsten européischer Werke enthilt der hier einschla-
gige Art. 17 die Regelung, dass die Fernsehveranstalter mindestens 10% ihrer Sen-

#' Richtlinie 2010/13/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 10. Mérz 2010 zur Koordi-
nierung bestimmter Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten Gber die Bereitstellung
audiovisueller Mediendienste (Richtlinie (ber audiovisuelle Mediendienste).
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dezeit, die nicht auf bestimmte Formate entfallt oder, aliernativ, mindestens 10% ih-
rer Haushaltsmittel fiir ,die Programmgestaltung der Sendung europaischer Werke
von Herstellern vorbehalten, die von den Fernsehveranstaltern unabhéngig sind“. Die
Regelung zielt damit ausdriicklich auf eine mm_,_E:.E:@ von Regelungen, wie sie hier
in Rede stehen. Sie ist allerdings in ihrem Verpflichtungscharakter gegeniiber den
Mitgliedstaaten dadurch relativiert, dass diese nur ,im Rahmen des praktisch Durch-
fihrbaren und mit angemessenen Mitteln fiir deren Verwirklichung Sorge tragen
missen, und bildet bei allen denkbaren Ansatzen, die dem mm@_m_c:@mwmm_ forderlich
sind, wegen dieser Relativierung nach unten und der bloBen Mindestvorgabe nach
oben keine ,harten” rechtlichen Vorgaben.?

Die Relevanz der entsprechend starker im Vordergrund stehenden primérrechtlichen
Vorgaben héngt zentral von der Ausgestaltung der Modelie ab.

Wenn Produktionen zum Marktpreis vergiitet werden und alle europaischen Produ-
zenten die gleichen Zugangsmdoglichkeiten haben, entspricht dieser Binnenmarkt
gerade dem Konzept der EU, so dass keine europarechtlichen Fragen aufgeworfen
werden.

Wenn die Produktionen nicht zum Marktpreis in Auftrag gegeben werden sollen,
sondern die Leistung an den Produzenten eine Férderkomponente enthélt und der
Gegenleistung deshalb nicht entspricht, muss die Vereinbarkeit mit den Beihilfevor-
schriften gepriift werden. Nach Art. 107 AEUV sind staatliche oder aus staatlichen
Mitteln gewéahrte Beihilfen, die durch die Beglnstigung bestimmter Unternehmen
oder Produktionszweige den Wettbewerb <m1_m_mo:m: oder zu verfélschen drohen
und den Handel zwischen den Mitgliedstaaten beeintrachtigen, grundsaizlich verbo-
ten. Nur fur Beihilfen unter 200.000 Euro in einem Zeitraum von drei Jahren greift die
De-minimis-Regelung des Art. 3 der VO (EU) Nr. 1407/2013%, so dass sie nicht als
Beihilfen i.5.d. Art. 107 AEUV gelten.

2 Erwagungsgrund 19 der AVMD-Richtlinie macht Uberdies deutlich, Qmmm die Richtlinie keine Vorga-
ben zur Finanzierung der Programme o.4. magcht.

% Verordnung (EU) Nr. 1407/2013 der Kommission vom 18. Dezember 2013 Giber die Anwendung der
Artikel 107 und 108 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union auf De-minimis-
Beihilfen.
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Wihrend es bei einem marktkonformen Leistungsaustausch an einer Beglinstigung
fehlt, wirde ein darliber hinausgehender Forderanteil angesichts des weiten Ver-
stdndnisses des Beihilfetatbestandes bei einer substantiellen Hohe den Beihilfetat-
bestand erfiilien. Bei Programmquoten fiir die &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstal-
ten hinge ein Beihilfecharakter dar(iber hinaus davon ab, ob die verwendeten Mittel
als ,staatliche Mittel* angesehen Em&m:.x@::m:. Wenn dies nicht der Fall ist, ware

-eine Beihilfe in diesem Modell schon deshalb tatbestandlich ausgeschlossen.

Soweit die Regelung zur Produzentenférderung Beihilfen erlaubte, konnen diese
aber ausnahmsweise unter bestimmten Voraussetzungen von der Kommission ge-
nehmigt werden, wobei fir die Férderung unabhéngiger Produzenten die Ermes-
sensausnahme des Art. 107 Il AEUV mit der Maglichkeit von Beihilfen zur Férderung
der Kultur greift.

Die Férderung unabhangiger Fernseh- oder Filmproduktionen weist hinsichtlich der
regionalen bzw. nationalen Diskriminierungswirkung und bei eventueller Beihilfege-
wahrung mit dem Ziel vielfaltiger audiovisueller Medieninhalte eine so breite struktu-
relle Ahnlichkeit mit der anerkannten Filmférderung auf, dass zur Abschatzung der
europarechtlichen Zuldssigkeit auf die sog. Kinomitteilung der Europaischen Kom-
mission?* zuriickgegriffen werden kann.

Regelungsziel des Beihilferegimes ist es, den Binnenmarkt von Verfilschungen frei
zu halten. Die Regelungen sind deshalb vor allem bei der Ausgestaltung der Férder-
gegenstande und der Férderungsberechtigungen bedeutsam.

Wenn die Vergabe und ggf. Férderung regionale oder nationale unabhangiger Pro-
duzenten bevorzugte und entsprechend unabhéngige Produzenten anderer Mitglied-
staaten unmittelbar oder mittelbar diskriminiert wiirden, miisste sich eine entspre-
chende Regelung auch als Beeintrachtigung der Dienstleistungsfreiheit rechtfertigen
lassen. Hier kime eine moosnm:_@::@ nur aus zwingenden Griinden des Allgemein-
interesses in Frage, wobei jede MaBnahme zur Verfolgung solcher Ziele auch geeig-

Z_nm__::@ der Kommission iber staatliche Beihilfen fir Filme und andere audiovisuelle quxm ABI.
(EU) C 332 v. 15.11.2013.
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net und erforderlich sein muss. Als ein solcher, unionsrechtlich anerkannter Grund .
kommt hier nur die kulturelle Vielfalt in Frage.?®

li. Eckpunkte fiir die >=mmmm~m=,==m

Hinsichtlich des normativen Rahmens kénnen vor der Untersuchung im Einzelnen
folgende Eckpunkie festgehalten werden:

1. Da der Rundfunkbeitrag eine Abgabe der Lander auf Grundlage inrer Sachkompe- -
tenz darstellt, muss er in seinem materiellen Charakter eine nicht-steuerliche >_u@mc_m
bleiben. Zentral ist hierbei, dass fiir die Zahlungsplilichtigen eine konkrete Gegenleis-
tung identifiziert werden kann. Welche Qualitat die Nutzenbeziehung haben muss
und welche ergdnzenden Anforderungen zu erfiilien sind, :m:@w von der genaueren
Qualifikation der nichtsteuerlichen Abgabe ab. |

2. Soweit die Rundfunkireiheit als verfassungsrechtliche Rechtfertigung flir Erhebung
oder Ausgestaltung einer nicht-steuerlichen Abgabe oder eines Teils von ihr dienen
soll {wie gegenwartig beim m::&::xcm:_.m@y muss die Verwendung der Beitragsmit-
tel einen engen Bezug zur Rundfunkfreiheit haben. Wenn es um Vorgaben fur Pro-
gramme oder Ausgaben der Rundfunkanstalten geht, ist Oberdies die PomSBBmc,
tonomie der Rundfunkanstalten zu cmaoxmmoszo_m:.

3. Eine Bindung der Forderung an regionale oder :mzosm_m__c:mcjmsommm Produzen-
ten beschrankt die Dienstleistungsfreiheit und muss sich nach Ma8gabe europai-
schen Rechts rechtfertigen lassen. Als rechtfertigender Zweck kommt nur die kultu-
relle Vielfalt in Frage. |

4. Wenn und soweit eine direkte _uaam_E:m der unabhangigen Produzenien vorge-
sehen wird, bei der diese neben marktgerechten Preisen auch eine Farderungskom-

* Ausdriickliche Anerkennung der audiovisuellen Mediendienste als Kulturgiiter und der Bedeutung
der Vielfalt in diesem Bereich in Erwagungsgrund (3} und an verschiedenen anderen Stellen der
AVMD-Richtlinie. Die Rechtfertigungsmbglichkeit mittelbar diskriminierender MaBnahmen iiber das
zwingende Allgemeininteresse ist umstritten und wird vom EuGH uneinheitlich gehandhabt. Diege
Frage wire bei einer Konkretisierung der Ausgestaltung des Férderungsmodells zu vertiefen.
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ponente erhalten und fir einzelne Produzenten die De-minimis-Schwelle von
200.000 Euro in drei Jahren GOberschritten wird, muss die Regelung als Beihilfe an-
gemeldet werden. Eine Genehmigung als Kulturbeihilfe durch die Kommission wire
entlang der Linien der Kinomitteilung zu erwarten. Bei einer Quotenvorgabe fiir die
Rundfunkanstalten ist der Beihilfecharakter unklar.

5. Als Orientierung ergibt sich daraus: Als Ziel der Férderung unabhangiger Produ-
zenten drangt sich auch in ﬂmo:zwo:mq Hinsicht die Sicherung von Vielfalt bei den ge-
sendeten Programminhalten des Rundfunks auf. Die Programminhalte stellen finanz-
verfassungsrechtlich die Nutzenbeziehung zu den Abgabepilichtigen her. lhre Vielfalt
bildet den Kern der Medienfreiheit des Art. 512 GG und ihr vielfaltssichernder kultu-
_.m___mq Gehait einen legitimen Zweck sowoh! der Beeintrachtigung der Dienstleistungs-
freiheit als auch der Beihilfengewahrung durch die Lander.
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E. Rundfunkverfassungsrechtliche Zulassigkeit und Grenzen
I. Reichweite rundfunkverfassungsrechtlich zu rechtfertigender Verwendung

1. Begiinstigung Privater im Vorfeld der Rundfunkveranstaltung als
Zentrale mqmmm

Die sogenannte Rundfunkgebihr als :mn:ﬁ-mﬁmcm:moso Abgabe wurde zunichst aus-
schlieBlich zur Finanzierung des sffentlich-rechtiichen Rundfunks eingefiihrt. Der bis
heute und auch von der Umstellung auf den Rundfunkbeitrag unberihrt gebliebene
ganz dominanie Zweck ist die Sicherung einer funktionsgerechten Finanzierung der
wczaﬂcsxm:mﬁm_ﬁm:_ um diesen die Erfullung ihres Auftrags zu ermdglichen, durch ein
vielfaltiges Programm Voraussetzungen fiir eine freie offentliche und individuelle
Meinungsbildung zu schaffen. Im Zentrum des Rundfunkbeitragsrechts stand und
steht damit die Veranstaltung von Rundfunk durch éffentlich-rechtliche Rundfunkan-
staiten.

Die Fdrderung unabhangiger Produzenten weichi von diesem Zweck in doppelter

_Hinsicht ab. Zum einen werden mit den Produzenten Private geférdert und nicht. 6f-

fentlich-rechtliche Anstalten. Zum anderen bezieht sich die Férderung nicht auf Ver-
anstalter von Rundfunk, sondern auf die vorgelagerte Wertschépfungsstufe der Her-
stellung ven Programmen.

Solche Abweichungen sind nicht neu, sondern in quantitativ begrenztem Umfang
schon lénger Bestandteil gesetzlicher Regelungen. Beim ,Kabelgroschen* wurden
die Pilotprojekte zur Einflthrung des _ol<_m:m: Rundfunks aus einem Teil der Rund-
funkgeblhr finanziert. In Bayern wurde ein &ffentlich-rechtliches Teilnehmerentgelt
erhoben, mit dem die Veranstaltung von iokalem und regionalem Rundfunk durch
Private finanziert wurde. Insbesondere die in § 40 RStV ausdriicklich aufgenomme-
nen Zwecke der Medienaufsicht durch die Landesmedienanstalten, der Forderung
technischer Infrastruktur und der s_ozxoaamﬁ__m__m:_<oﬂm3m._m=c:@ von lokalem und
regionalem Rundfunk sowie der offenen Kanéle aus Teilen des Rundfunkbeitrags
(s.0.) schlieBen hier inhaltlich unmittelbar an. Sowoh! die Férderung Privater als auch
die {(wenngleich bisher auf die technischen <oﬂmcmmmﬁc:@m:_ beschrankie) Férde-
rung von Wertschépfungsstufen, die der <Qm:ﬂm:c:@ eines Programms vorauslie-
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gen, sind also bereits teilweise verwirklicht. Alle diese Nsm_oxm«sm:mﬂc:om: waren
und sind jedoch rechtlich wmrﬁ umstritten. Dies betrifft sowoh( ihre <m1mmmc3@mao:=_.f
che Zulassigkeit als auch die mc@m_um:qmoz__mo:m Qualifikation der zur jeweiligen
Némox<m10_@c_:o erhobenen Abgabe. Eine verstarkie _uaamE:@ unabhangiger Pro-
duzenten kann also an eine Regulierungspraxis ankndipfen, muss aber ihre Zulassig-
keit Uberzeugend begriinden kénnen. -

2. Von der Finanzierung der Rundfunkanstalten zur Finanzierung der
<o~m:mmﬂ~::nm: eines der Rundfunkfreiheit entsprechenden Rundfunksys-
tems

Eine nur scheinbare Antwort auf die Frage nach der Reichweite der E:&::xé;mm-

‘sungsrechtlichen mmosqm:_@_c:@m: bildet der Rickgriff auf. die Formel des BVeriG

von der .,ommmBEQm:mﬁm:c:@ Rundfunk®. Das BVerfG hat in der Umsatzsteuer-
mamo_:o_d::@mm die Rundfunkgebiihr alg Finanzierungsquelle der _bmmm_.:Zm_E:mﬁm__.
tung Rundfunk® anerkannt ung damit ein Schlagwort geschaffen, das sich schnell
verbreitete.?” Alg ._Qmmm:g?mﬂm:ﬂm:c:@: wird hier vom _om:._o:H aber nur die Summe
der %mi:o:-aorso:m: Rundfunkangebote bezeichnet, die von einer mmsrm:_mo.:m:
Gebihr finanziert wird. Eindeutige _uoﬂ.sc__mﬁ::@m: des Gerichts legen dieses Ver-
stdndnis nahe, zudem dréngt es sich auf, wenn man den Zeitpunkt der Entschei-
dung, namlich: vor Einflibrung des privaten mcsgﬂc:xm__ berficksichtigt. Eine m:_am:m-
rung der Finanzierung auf weitere Elemente kann unter Verweis auf diese Wendung
nicht dberzeugend begrindet werden. .

Genauer bestimmen lasst sich die Reichweite einer E3Q~,c.:x<mlmmmc:@mﬁooz:o:ms

. >c©mcm3_\oorzmaoc:o, wenn man sich den grundrechtlichen und amaoxﬁmzmo:ms

Bezugspunkt der mmg:ﬂm:-,_cmé. wm_.:mo_m::mzm_.mﬂc:@ des @:m_:,”_a:-ao::_o:m:

_Rundtunks vergegenwartigt und sodann die Veranderungen im Rundfunksystem auf

ihrer normativen Ruckwirkungen hin untersucht.

* BVeriGE 31, 314, 320 1 . : _
¥ Vgl. nur Hoffmann-Riem, Finanzierung und Finanzkontrolle der Landesmedienanstalten, 1993,
S.72ff, .
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Der offentlich-rechtliche Rundfunk war und ist in der Konzeption des BVerfG der Ga-
rant eines primar publizistisch orientierten Medienangebots als damit eine Voraus-
setzung freier individueller und sffentlicher Meinungsbildung. Seine Gebiihren- bzw. -
Beitragsfinanzierung verfolgt damit letztlich den Zweck, fur die Geselischaft insge-
samt und flr jeden individuellen Rezipienten diese spezifische Qualitat eines vielfal-
tigen Medienangebots zu sichern.?® In den Zeiten eines ausschlieBlich @ffentlich-
rechtlichen Rundfunkangebots fielen die Sicherung des Normziels des Art. 512 GG
und die Sicherung funktionsgerechten 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks einschlieBlich
seiner Finanzierung in eins.® Schon mit der Weiterentwicklung zum dualen Rund-
funksystem wurde die Erfillung des Normziels komplexer. Seit Erweiterung des
Rundfunks- zum dualen System betont das BVerfG, dass es letztlich ausschlagge-
bend sei, ,daB das Rundfunksystem in seiner Gesamtheit dem <m1mmmc:@maozzo:.
Gebotenen im Rahmen des Maglichen entspricht“.*® Die von Art. 512 GG geforderte
Ausgestaltung der m::&:}xﬁmw:m: im Sinne der Verwirklichung des Normziels um-
fasste neben dem &ffentlich-rechtlichen Rundfunk als fortbestehendem Nm::m_,m: Ga-
_ﬁm:ﬂm: auch _.m_:m Elemente des privaten Rundfunks, die den hier gebotenen Min-
deststandard im Programmangebot absichern. Dies ist insbesondere eine funktions-
gerechte Aufsicht (die durch die _.m:amma_ma_m:ms_ﬂm_ﬁm: geleistet wird).

Auch wenn sich das Bundesverfassungsgericht in seinen Aussagen zur Rundfunk-
gebihr unmittelbar nur mit der Finanzierung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
befasste, wurde durchgehend deutlich, dass es die MaBstébe fir die Finanzierung
des Rundfunks allein vom Normziel hier entwickelte und acﬂo:_<m2<ma auf das
Normziel legitimierte. Besonders anschaulich schlagt sich diese Orientierung in Aus-
sagen nieder wie der ﬂﬂo_@m:o_m:“ Art. 512 GG verpflichtet den Gesetzgeber, fir eine
m_:m_ﬂm_o:m:am Finanzierung des verfassungsrechtlich geschiitzten Programmange-

* Pragnant nochmals zusammengefasst in BVerfGE 119, 181, 219: ,Die Finanzierung des &ffentlich-
rechlichen Rundfunks auf der Grundlage des Gebiihrenaufkommens soll eine weitgehende Abkopp-
lung vom &konomischen Markt bewirken und dadurch sichern, dass sich das Programm an publizisti-
schen Zielen, insbesondere an dem der Vielfalt, orientiert, und zwar unabhéngig von Einschaltquoten
und Werbeauftrdgen®.
*Vgl. zur Identitdt der Anforderungen an das Rundfunksystem insgesamt mit den zuvor fir den -
fentlich-rechtlichen Rundfunk formulierten Anforderungen in der Rechtsprechung genauer Rossen,
wﬂm_m Meinungsbildung durch den Rundfunk, 1988, S. 387 ff.

BVerfGE 73, 118, 157. _
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bots zu sorgen*.*’ Oder: ,Im dualen System liegen die Grenzen seiner Gestaltungs-

freiheit beziglich der Rundfunkfinanzierung erst dort, wo entweder der &ffentlich-
rechtliche Rundfunk an der Erfillung seiner Grundversorgungsaufgabe gehindert
oder der private Rundfunk Bedingungen unterworfen wére, die ihn erheblich er-
schwerten oder gar unméglich machten*.®* Vor allem aber: ,Da die derzeitigen Defizi-
te thematischer Vielfalt nur hingenommen werden kénnen, soweit und solange der
oftentlich-rechiliche Rundfunk in vollem Umfang funktionstiichtig bleibt, ist es auch
weiterhin gerechtfertigt, die Gebuhrenpflicht ohne Riicksicht auf die Nutzungsge-
wohnheiten der Empfanger allein an den Teilnehmerstatus zu knlpfen, der durch die
Bereitstellung eines Empfangsgeréts begriindet wird...«3

Die Finanzierung des Rundfunks ist ein Element der verfassungsrechtlichen Ausge-
staltung der Rundfunkordnung. Der zentrale verfassungsrechtliche MaBstab, an dem
sich die Rundfunkfinanzierung - wie jede gesetzgeberische AusgestaltungsmaBnah-

“me - messen lassen muss, ergibt sich somit aus der Betrachtung des oben dargeleg-

ten Zwecks der grundgesetzlichen Rundfunkireiheit. Fiir die verfassungsrechtliche
Beurteilung ist zu fragen, ob der zu prifende Baustein der Rundfunkfinanzierung auf
die Sicherung der Funktionsfahigkeit der Medienordnung und somit auf die Verwirkli-
os::@ der grundgesetzlichen Rundfunkireiheit zielt.** Es ist entsprechend nicht per
se und vorn vornherein lediglich eine Finanzierung bestimmter Akteure oder Em:-
schopfungsstufen zulassig. Vielmehr muss jeweils funktional der Zweck des in den
Blick zu nehmenden Bausteins der Rundfunkfinanzierung bestimmt und bewertet
werden.*

*' BVerfGE 83, 238, 310.

* BVeriGE 83, 238, 311.

* BVeriGE 90, 60, 90 1. :

i Vgl. in diese Richtung auch Hoffmann-Riem, Finanzierung und Finanzkontrolle der Landesmedien-
anstalten, 1993, S. 77 ff., 87 ff.; Bethge, Verfassungsrelevanz des féderalen Rundfunkfinanzaus-
gleichssystems, 1992, S. 52 ff.; Gersdorf/Brosius-Gersdorf, Rechtsfragen des Teilnehmerentgelisys-
tems nach bayerischem Rundfunkrecht, 1997, S. 69; Darge/, Die Rundfunkgebthr, 2002, S. 71.

% Soweit in der Literatur die Zulassigkeit zur Finanzierung besonderer Aufgaben aus der Rundfunk- .
abgabe bestritten wird, resultiert dies aus der zu kurz gegriffenen Konnexitét mit der Funktionserfil-
lung allein der dffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten und der ebenfalls zu eng gefassten Ausgestal-
tungsaufgabe durch den Rundfunkgesetzgeber. Dies ist besonders deutlich erkennbar bei Opper-
mann/Kilian, Rechtsgrundsétze der Finanzierung &ffentlich-rechtlichen Rundfunks in der dualen Rund-
funkverfassung der Bundesrepublik Deutschland, 1989, S. 95 fi.
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Dieser Ansziz ist in friihen Entscheidungen des BVerfG bereits angelegt gewesen; in
jingerer Zeit wendet das Gericht ihn konsequent an. In der Entscheidung zum sog.
Teilnehmerentgelt nach dem Bayerischen Mediengesetz hat es eine Finanzierung
privater lokaler Angebote aus einem 6ffentlich-rechtlichen Entgelt in Form einer Vor-
zugslast®® dem Grunde nach Ncn_m_mmmm:.% Umm bayerischen Modell beruhte auf der
Annahme, dass die @maamnm: Programmangebote, hier: lokale Rundfunkangebote,
auf Dauer nicht aus einem rein dkonomisch funktionierenden Markt entstehen kdnn-
ten; das BVerfG hat diese Annahme in seiner Entscheidung nicht in Frage gestellt.®
Im Ergebnis wurde die beanstandete Regelung im Bayerischen Mediengesetz ver-
worfen, weil sie keine hinreichenden Sicherungen dafiir enthielt, dass die §m3§um-
vielfalt als ao::m:_@m:amm Normziel der affentlich-rechtlichen Finanzierung und ,Ge-
genleistung* der Rundfunkgebiihr auch erreicht wird.* Ungeachtet der Verwerfung
der ommmﬁ_m%m: Regelung ist m:@mmmozm dieser Begriindung auch eine Fdrderung
Privater aus Rundfunkbeitrigen nach dem BVeriG zuldssig.

Auf der gleichen Linie ist dann auch von einer entsprechenden grundsatzlichen For-
derungsméglichkeit vorgelagerter Bereiche auszugehen. Denn die Ausgestaltungs-
befugnis des Rundfunkgesetzgebers umfasst auch den vor- und nachgelagerten Be-
reich, soweit sie funktional mit der Rundfunkveranstaltung verkniipft -sind.“ Ange-
sichts der komplexer @méoam:m: Wertschdpfungsnetzwerke im m_.m_,n:o:_mo:m: Me-
dienbereich ist sogar davon auszugehen, dass das Medienrecht zur Realisierung der,
Ziele des Art. 5|1 2 GG verstarkt vom Veranstalierbezug gelést werden und sich der

% Zur insoweit sinhetlichen Qualifikation durch die Gerichte siehe Cornils, DVBI. 2008, 789, 791 m.
zahlr. Nachw.
¥ Zuvor hatte das BVerfG nur entschieden, dass auch bei spezifischen Anforderungen an die Pro-
grammqualitat Privater kein Anspruch auf Gebiihrenfinanzierung besteht, aber (noch) ausdrlcklich
offen gelassen, ob sie nicht méglich ware (BVerfGE 83, 238, 329).
ot ., BVeriGE 114, 371, 388 1.

* BVeriGE 114, 371, 3921.
“Ovgl, zur rmo_”_:,_mzo: einer Regulierung bei Omﬁmsacsom: der Funktionsfahigkeit der Medienord-
nung durch Stérungen in den der Veranstaltung vor- und nachgelagerten Bereichen Eifert/Hoffmann-
Riem, Telekommunikations- und Medienrecht als Technikrecht, in: Schuite/Schréder, Handbuch des
Technikrechts, 2. Auf. 2011, . 667, 681; Hoffmann-Riem, Regulierung der dualen Rundfunkordnung,
2000, S. 109 ff.
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Steuerung des komplexen Netzwerks der Inhalteproduktion zuwenden muss. Dazu
gehéren auch prozessorientierte, auf die Produktion zielende Vielfaltsimpulse.*’

3. Funktionaler Bezug zur Programmvielfalt als zentrale Voraussetzung
der direkten Produktionsfinanzierung

Das _Bm_womc:o:m RechtmaBigkeitskriterium einer direkten Produktionsfinanzierung
ist deren funktionaler Bezug zum Normziel. Sie muss auf die Férderung von Struktu-
ren oder Projekten zielen, die eine spezifische Eignung haben, das Normziel der frei-
en individuellen und 6ffentlichen Meinungsbildung durch ein vielfiliges Programm-
angebot zu verwirklichen.

Die Sicherung eines Marktes unabhangiger Produzenten ist hier zunachst eine Struk-
turmaBnahme, die auf der plausiblen Annahme aufbaut, dass eine vielfaltige Produk-
tionslandschaft auch die Vielfalt der Produktionen férdert. Diese plausible Annahme

wird normativ auch in Art. 17 der AVMD-Richtlinie aufgenommen, der gerade aus

diesem Grunde auf eine Quote der Programme oder P,.oo_.maamcmomcm: zu Guns-
ten unabhiangiger Produzenten zielt. In Erwagungsgrund 68 der AVMD-Richtlinie
wird ausdrlcklich auf die Bedeutung neuer Quellen flir Fernsehproduktionen und der

damit verbundenen neuen Gelegenheiten fiir schopferische Begabungen verwiesen.

Zu einer Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit werden solche der Vielfalt insgesamt
forderlichen MaBnahmen aber erst, wenn sich die Vielfalt spezifisch durch Rundfunk
vermittelt. HierfOr ist es grundsatzlich Voraussetzung, dass die Produkie letzilich
iber Rundfunk (im weiten, verfassungsrechtlichen Sinne) verbreitet werden. Dabei
muss es sich aber, wie oben bereits dargelegt worden ist, nicht zwingend um oéffent-
lich-rechtlichen Rundfunk handeln.

“! Siehe niher zum gebotenen Paradigmenwechsel vom inhalts- und akteursbezogenen Medienrecht
zur abgeschichteten Struktur- und Netzwerkregulierung Eifert/Hoffmann-Riern, Telekornmunikations-
und Medienrecht als Technikrecht, in: Schulte/Schréder, Handbuch des Technikrechts, 2. Aufl. 2011,
S. 690 ff.; vgl. auch Trute, Offentlich-rechtliche Rahmenbedingungen einer Informationsordnung,
VVDSIRL 57 (1998), 216, 230 fi.
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Die Produktionen missen darliber hinaus auch eine spezifische Qualitit im Sinne
der Steigerung von Programmvielfalt erwarten lassen. Diese spezifische Qualitat
muss nach den Kriterien des verfassungsgerichtlichen Urteils zum bayerischen Teil-
nehmerentgelt rechtlich gesichert werden. Es ist zweifelhait, ob es hierfdr allein aus-
reicht, auf einen U_E_m_m: Produktionsmarkt zur Vielfalissteigerung zu bauen. Eine
plausible Mindestanforderung diirfte es sein, dass die Produktionen auf die Verbrei-
tung im Rundfunk angelegt sind und hierin nicht nur einen Nebenzweck haben.

Hinsichtlich einer dariiber hinausgehenden Sicherung eines Vielfaltsbeitrags besteht
ein Unterschied zwischen der Vermittlung durch die éffentlich-rechtlichen Rundfunk-
anstalten und jener durch privaten Rundfunk. Die éffentlich-rechtlichen Rundfunkan-
stalten sind hinsichilich der materiellen Vorgaben, Organisation und Verfahren recht-
lich von vornherein auf die Sicherung von Vielfalt hin ausgestaltet. Wenn die Vermitt- -
lung der unabhangigen Produktionen also (iber den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk
erfolgt, ist von der Absicherung einer spezifischen Qualitdt auszugehen. Dies legt es
nahe, die Fdrderung unabhingiger Produktionen mit dem &ffentlich-rechtlichen
Rundfunk.zu verkniipfen. Wenn die Vermittiung (ber den privaten Rundfunk erfolgt,
ist eine Qualitatsabsicherung deutlich schwieriger zu erreichen, weil dieser ja gerade
nur auf einen Mindeststandard verpflichtet ist. Hier wére sicherzustellen, dass die
Produktionen jedenfalls typischerweise geeignet sind, die Programmvielfalt insge-
samt zu erhéhen. Dies wére anzunehmen, wenn die Realisierung nicht o::m:_: be-
reits Uber den Markt erwartet werden kann; ein Beispiel wére die Férderung innovati-
ver Formate und Inhalte. Eine Verknlpfung der Sicherung eines unabhangigen Pro-
duzentenmarktes mit der Entwicklung. m::o_<mz<mﬂ vqooﬂmaam_éwa etwa (bergrei-
fend, also unabhangig von der anschlieBenden Verbreitung (iber dffentlich-rechtliche
oder private Veranstalter méglich (z.B. in einem 38533-_::,o_<mmo:m-_uoo_v. Eine
augentfillige Schwierigkeit besteht allerdings darin, bloBe Mitnahmeeffekte bei ohne-
hin bestehenden Programmentwicklungsvorhaben zu verhindern.

Umstritten ist, inwieweit ber die Frage nach dem Beitrag zur Verwirklichung des
Normziels der Rundfunkfreiheit hinaus weitere verfassungsrechtliche MaBstabe (wie
die VerhalinismaBigkeit) gegentiber einer Regelung zur Produzentenfinanzierung
heranzuziehen sind. Das BVerfG hat Ausgestaltungen grundsatzlich nur daran ge-
messen, ob sie der Sicherung der Rundfunkfreiheit dienen, und stelite ausdriicklich
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fest, dass sie grundsatzlich keiner weiteren verfassungsrechtlichen Rechtfertigung
bedirfen.*” Gerade die normale VerhaltnismaBigkeitspriifung, vor der Schrankenge-
setze im Sinne des Art. 5 || GG bestehen missen, war dadurch ausgeschiossen -
ungeachtet heftiger Kritk aus der Literatur®®. Das BVerfG nimmt bei Belastungen
Dritter aber durchaus auch deren Schutzinteressen in Bezug, allerdings ohne eine
volle VerhaltnismaBigkeitspriifung durchzufiihren. Anschaulich wird dieses Vorgehen
~etwa in der Entscheidung zum Recht auf Kurzberichterstattung. Das BVerfG mﬁm_m in
dessen Prifung als Ausgestaltung auch den fir eine Angemessenheit der Regelung
sprechenden Gesichtspunkt ein, dass die Rechisposition der inhaber der Ubertra-
gungsrechte nicht in verfassungswidriger Weise verkannt wurde.* Letztlich ist hier
wohl neben der Feststellung der Eignung zur Verwirklichung des Normziels allenfalls
eine deutlich abgeschwéchte VerhaltnismaBigkeitspriifung vorzunehmen, die den
besonderen Ausgestaltungsspielraum des ‘Rundfunkgesetzgebers am_uox.ﬁ_m;._k_a Ein-
deutige Vorranganforderungen zwischen den verschiedenen denkbaren Modelien
dirften sich hieraus regelmaBig nicht ergeben.

Nur um Missverstandnisse von vornherein auszuschlieBen sei schlieBlich noch ein
Hinweis angefigt: Die Passagen in den Gebiihrenurteilen des BVerfG, in denen da-
rauf hingewiesen wird, dass die Geblihrenentscheidung nicht fiir medienpolitische
Zwecke benutzt werden darf, steht der hier gepriiften Ausweitung der Finanzierungs-
zwecke nicht entgegen. Diese Aussage ist nicht dahingehend zu verstehen, dass die
Einnahmen aus dem m;:&::_wcm:qmo nicht Gegenstand von Medienpolitik sein %7_
fen.* Sie besagt allein, dass die Festsetzung der Hohe der Gebiihr durch den Ge-
setzgeber nicht zu einer verdeckten Medienpolitik, gewissermaBen also einer Medi-
enpolitik durch den finanziellen Ziigel, genutzt werden darf.*” Offene medienpoliti-

* vgl. ausdriicklich BVerfGE 73, 118, 166; sishe auch Hoffmann-Riem, AK-GG, 3. Aufl. 2001, Art. 5,
[l, Rn. 158; allgemeiner dazu Hoffmann-Riem, Rundfunkrecht neben Wirtschaftsrecht, 1991, S. 71 ff.
aus jiingerer Zeit nur Holznagel/Schuhmacher, Kommunikationsfreiheiten und Netzneutralitat, in:
Kloepfer, Netzneutralitat in der Informationsgeselischaft, 2011, S. 47, 63.

“ Vgl nur Degenhart, Entwicklung des Rundfunkrechts 2008, K&R 2009, 289, 290 f.

““ Vgl. BVeriGE 97, 228, 267 .

**In diesem Sinne wohl auch jiingst BVerfGE 121, 30, 64.

% Missverstandlich insofern die Schlussfolgerung von P. Kirchhof, dass Rundfunk- und Abgabenge-
setzgebung als Gesetzgebungsarten zu trennen seien (in: Die Finanzierung des tffentlich-rechtlichen
Rundfunks, 2010, S. 19).

* Vgl. deutlich BVerfGE 119, 181, 226 und 239 .
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sche Entscheidungen iiber die <m:am:ac:@ der Beitrage, die der konkreten Festset-
zung vorausgehen oder nur zeitlich mit ihr verbunden sind, bleiben méglich.

Il. Funktionsgerechte Finanzausstattung der Rundfunkanstalten und Pro-
grammautonomie als Grenze

Die Ausgestaltung der _,_\_ma_msoa:c:u steckt das Feld ab, innerhalb dessen eine
rundfunkverfassungsrechtliche Rechtfertigung einer Produzentenfinanzierung gelin-
gen kann. Sie allein ist rundfunkrechtlich maBgeblich fiir Regelungen zur Verwen-
dung solcher Mittel, die nicht der funktionsgerechten Finanzausstattung der 6ffent-
lich-rechtlichen Rundfunkanstalten dienen. Diese kénnen von den LMA, von neu ein-
zurichtenden Stellen oder - als zusatzliche Mittel - von den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten verwaltet werden.

Mittel, die zur funktionsgerechten Finanzausstattung der éffentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten zahlen, missen vor allem die rundfunkverfassungsrechtliche Stellung
dieser Anstalten und ihrer Aufgaben bericksichtigen. Die rundfunkverfassungsrecht-
liche Rechtfertigung dieser Mittel besteht hier schon in der Finanzierung des &ffent-
lich-rechtlichen Programmangebots mit seinen spezifischen Bindungen und
Vielfaltsgarantien®, weshalb es keiner besonderen verfassungsrechtlichen Rechtfer-
tigung flir eine von den Rundfunkanstalten verantwortete Auftragsvergabe an private
Produzenten bedarf. An der Rundfunkireiheit zu messen .sind aber die Mittelverwen-
dung steuernde Vorgaben an die Rundfunkanstalten, gerade weil diese nach der
Rechtsprechung des BVer(G Garant fur die Erfillung des Normaziels sind. Hier befin-
det sich die Gesetzgebung im Spannungsfeld aus staatlicher Verantwortung fir die
Ausgestaltung der Rundfunkordnung einerseits und deren zugleich gebotener Dis-
tanz zum Staat andererseits. Die <m;mwmc:omao£=o:m Programmautonomie der
Rundfunkanstalten fordert hier qualitativ eine distanzsichernde Abstraktionshdhe der
Vorgaben und quantitativ eine Begrenzung des Umfangs.

- *8 Zu den Vielfaltsgarantien gehdren auch die aus dem Programmauftrag folgenden rundfunkverfas-

sungsrechtlichen Vorgaben zur Steuerung der Produktion bei Fremdvergabe.
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1. Autonomie iiber den v_.om_.ma_sm::m: als Zentrum der _u_.ou_.m.:_:mc-_
tonomie - _

Die Rundfunkireineit des Art. 5 | 2 GG istin erster Linie Programmireiheit.*® Die Pro-
grammautonomie schiitzt negativ vor staatlicher Einflussnahme auf das Programm
(meist als »Gebot der Staatsferne® beschrieben)®® und weist fiir die 6ffentlich-
rechtliche S&ule positiv den Rundfunkanstaiten die Aufgabe zu, ihren Funktionsauf-
trag zu konkretisieren, .

Die Programmautonomie der 6ffentlich-rechtlichen m::&c:xm:mﬁm:m: hat als Zent-
rum den konkreten Inhalt der Programme; erfasst infolge dieser positiven Zuweisung
aber nicht nur den einzelnen w_m_.:mommu sondern den gesamten publizistischen Pro-
zZess m_:mo:_hmm__.o: der <oam_m@_m.;m: Ncoa:c:@ der Themen zu wQ:,_mﬁm:__ Sende-
zeiten etc.”® Sje erfasst grundsatzlich auch die Hersteliung ,als notwendige Voraus-
mmﬁc:m der _:msmon::m:Bm der Rundfunkireiheit (...). Das gilt nicht nur for Eigen-
_produktionen, mo:amwz. auch far Auftragsproduktionen c:a_mmﬁm:_@c:@m:_m: pro-
grammherstelienden Unternehmen® 54 | | .

2, _<m_.<<m:a==mm:o:m: als ...m:. des Funktionsauftrags

Mit der Programmautonomie korrespondiert notwendig eine gewisse Finanzautono-
mie. Der Schutz von Programminhaiten unter Einbeziehung des Herstellungsprozes-
ses wlrde unterlaufen, wenn er nicht durch eine angemessene Finanzierung und das

* Sishe nur BVerfGE 90, 60, 88: Dérr, Programmvislfalt im offentlich-rechtlichen Rundfunk durch
funktionsgerechte _u_:mzwmcmﬂm:c:mq 1997/1998, S. 44 1. U_.m_.mq-,.wn:c_..wm-m.m\__.ﬁ GG, 3. Aufl. 2013,
Art. 51,11, Rn. 103 ff., 232 . o . :
=0 Vgl. ausfithrlich Jarass, Freiheit des Rundfunks, S. 11 ff.; Gersdort, Staatsfreiheit des Rundfunks,
mﬂmm: ; Eifert, Konkretisierung des _u_.omﬁm_.:am::ﬂm@.m. 'S. 84 ff. .

Siehe bereitg Badura, Rundfunkfreiheit und Finanzautonomie, 1 986, S. 55; Hoffmann-Riem, AK-
GG, 3. Aufl. 2001, Art. 5 I, Rn. 219, : : :
%2 Missverstandlich deshalb Formulierungen, die (nur) von dem , Verbot der staatlichen Dominanz von
Programminhaken® sprechen (so etwg Jarass, Freiheit des Rundfunks, S. 31, 54. f}. .
* Vgi. naher Hoiznagel/Vesting, Sparten- und Zielgruppenprogramme im offentlich-rechtiichen Rund-
funk, insbesondere im Horfunk, 1999, 8. 47+, 63 f.; Gersdorf, Staatstreiheit des Rundfunks, S. 242:
Eifert, Konkretisierung des mqocqmaq:m::ﬁm@m des offenttich-rechtlichen Rundfunks, 2002, S. 86 #.
* BVerlGE 83, 238, 303, _ _
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Bestimmungsrecht lber diese Mittel abgesichert ware. Dabei ist es im Ausgangs-
punkt gleichguliig, ob es um ,m_@m:- oder Auftragsproduktionen geht.

Das Bestimmungsrecht liber die Finanzmittel dient auch hier nicht nur dem Schutz
vor unzuldssigem Staatseinfluss, sondern ermdglicht zugleich die angemessene
Einwirkung auf die inhaltliche Qualitit. Bei Auftragsproduktionen stelft das Bestim-
mungsrecht Gber die Finanzmittel ein Element dar im Biindel der mwmcmﬂc:@maom-
lichkeiten , Mit denen eine Sicherung spezifischer Programmaqualitit durch die orga-
nisatorische und verfahrensrechtliche Ausgestaltung der Anstalten -auf die externe

Produktion Ubertragen werden soll.*®

3. Begrenzte, qualitidtstaugliche Vorgaben als zuldssige Ausgestaltung

Der Schutz a.m.m Programms ist publizistisch umfassend, erfasst auch die der Sen-
dung vorgelagerte Stufe der Herstellung und bezieht das Bestimmungsrecht tber die
Finanzmitte! mit ein. Er ist aber nicht absolut. Das BVerfG hat durchgéngig betont,
dass die Programmautonomie nicht bedeute, ,dass gesetzliche Programmbegren-
zungen mit der _<m3,mmmc:@ von vornherein unvereinbar wéren" bzw. dass die Pro-
grammentscheidungen ,primédr Sache der Rundfunkanstaiten waren“.®® Die damit
anerkannte Spannung zwischen gesetzlicher Ausgestaltung und der ?ooEBSmEo-_
nomie ist durch die Art der gesetzlichen Einwirkung auszugleichen. Es dominieren
deshalb zur Vermitilung der staatlichen Einwirkung eine geringe gesetzliche Rege-
lungsdichte, ferner der vorrangige Einsatz von Organisations- und Verfahrensrecht
und schlieBlich, bei regelmaBig an verdnderte Gegebenheiten anzupassenden Ent-
scheidungen, prozedurale Regelungen.5’ Programmbezogene Regelungen miissen

*° Hieraus wurde vom BVerfG die Anforderung der Verantwortungsklarheit bei Programmkooperatio-
nen abgeleitet. Wegen der unterschiedlichen Organisations-, Finanzierungs-, und Wirtschaftsform
sowie der Verpflichtung auf unterschiedliche und teilweise dem Normziel des Art. 5 | 2 GG entgegen-
laufende Zielvorgaben wurde die Gefahr einer Aushéhiung der Vorgaben des Programmauftrags des
WDR gesehen und eine Kontrollmdglichkeit durch abgrenzbare und zurechenbare Anteile gefordert
mw<m19m 83, 238, 305 ff.).

® BVeriGE 90, 60, 92.

¥ Zusammenfassend Hahn/Vesting-Eifert, Rundfunkrecht, 3. Aufl. 2012, § 11 RStV, Rn. 31 ff,
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umso formaler und abstrakter sein, je unmittelbarer sie sich auf den Inhalt des Pro-
gramms beziehen.”®

In Grenzen ist deshalb auch der gesetzgeberische Zugriff auf die Programmprodukti-
on zulassig. Die Rundfunkgesetzgeber haben zwar bislang davon abgesehen und
bewusst § 6 RStV mit m_mSos Vorgaben zur Sendung européischer quxm als Um-
setzung der Vorgaben der AVMD-Richtlinie nur als Soli-Vorschrift ausgestaltet. Die in
deren Art. 17 <oammm:m:m: Quoten flr unabhéngige Produktionen wurden im deut- -
schen Rundfunkrecht {iberhaupt nicht umgesetzt. Damit Gibereinstimmend erachten
Stimmen in der Literatur verbindliche Programmquoten als unmittelbaren Eingriff in
das Rundfunkprogramm fiir verfassungswidrig.*® Bei der gesetzgeberischen Zuriick-
haltung wie der Kritik in der Literatur E:O____maoo: das Programm in zu umfassender
Weise als der Ausgestaltung enthoben angesehen und die Quote in ihrem >:m_mﬁ
unzutreffend einer _u_,oo_,m:,_ minhaltsvorgabe @_m_o:xoaamza m_:@.mmﬁc:.

Der Rundfunkgesetzgeber darf im Wege der Ausgestaltungsgesetzgebung das Ziel
der Rundfunkfreiheit férdern. Diesem Ziel geniigen alle MaBnahmen, die geeignet
sind, die Programmuvielfalt, __smcmmo:n_ma Programminnovationen zu stérken. Pro-
gramminnovation gehdrt zu den zentralen Anforderungen der Rundfunkfreiheit. Die
Entwicklungsgarantie des éffentlich-rechtlichen Rundfunks griindet gerade darin,
dass ,das Programmangebot auch fiir neue Inhalte, Formate und Genres sowie neue
Verbreitungsformen offen bleiben muss*.%°

Zur Vermeidung unzuldssigen Staatseinflusses miissen die Vorgaben dazu aber
formal und abstrakt sein. Es diirfen also nicht bestimmte Inhalte vorgeschrieben wer-
den, wohl aber darf angeordnet werden, dass Mittel in begrenztem Umfang Struktu-
ren zugute kommen, die eine Erhéhung der Vielfalt oder Programminnovationen er-
warten lassen. Da der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk bereits selbst eine organisatori-
sche und verfahrensrechtliche Absicherung des Normziels darstellt, bildet auch eine
organisatorische und verfahrensrechtliche Ausgestaltung seiner Programmakquisiti-

% Lerche, Gestaltungskompetenz des Gesetzgebers und Programmbereich der 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten, in: Freundesgabe Klibler, 1997, S. 239, 240; Eberle/Gersdorf, Der grenziiber-
schreitende Rundfunk im deutschen Recht, 1993, S. 104 f.; Eifert, Konkretisierung des Programmautf-
trags, 2002, S. 89 ff.

* Vgl. nur Hahn/Vesting-Kréber, Rundfunkrecht, 3. Aufl. 2012, § 6 RStV, Rn. 19 mw.N.

* BVeriGE 119, 181, 218
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on und -produktion zundchst einen konsistenten Regelungsansatz, solange verdeut-
licht werden kann, dass sie der Erfullung des Programmauftrags dient.

Eine Quote fiir unabhangige _u_qoacwmim:_ sei es als Quote am Programminhali, sei
es als Quote bei den _uq_omﬂmBBmcm@mcm:_ wirde die Pluralisierung der Herstellung
und dariiber eine Sm_ﬁ_:@xm: des Programms sichern. Angesichts der verbreiteten
Klagen Gber die Innovationsarmut der deutschen Fernsehprogramme (etwa im Ver-
gleich zu den USA) erschiene es auch plausibel, dass (ber eine starkere Verkniip-
fung von Anteilen der Produktion mit unabhangigen Produzenten leichter eingefahre-
ne Muster durchbrochen und innovative Ansétze erprobt werden.

Fir diese Einschatzung ist empirisch beachtlich, dass die Programminhalte schon
lange nur noch teilweise von den &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten produziert
und in erheblichem MaBe mm:@mxmcm oder iber Tochterunternehmen produziert bzw.
beschafft werden. Die Rundfunkveranstalter sind insoweit ,Produktionssteuerungs-
zentralen mit vorrangiger Koordinierungsfunktion“®' Die Veranstaltung ist haufig nur
noch ein Teil in einer ,multimedialen Wertschdpfungskette*.%? Zugleich geht die Stei-
gerung der Auftragsproduktionen mit einer Konzentration auf Seiten der Produzenten
einher.®® Formale Strukturvorgaben fir Anteile der Beschaffung kénnen dies auf-
nehmen und mit dem Grundansatz einer Vielfaltssicherung durch Strukturvielfalt
kombinieren. Tragend ist hierbei die plausible Grundannahme, dass eine vielfaltige
Produzentenlandschaft auch eine vielfaltige Programmproduktion erleichtert.

Solche Anséatze dirfen sich aber immer nur auf einen begrenzten Teil der Pro-
grammbeschaffung beziehen. Die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstaiten sind
grundsaizlich selbst so ausgestaltet worden, dass sie nachhaltig vielfiltige und inno-
vative Programme erwarten lassen, und genieBen deshalb die verfassungsrechtliche
Bestands- und Entwicklungsgarantie. Der gréBte Teil des Programms muss deshalb

8 vgl. bereits Hymmen, Fremdproduktionen fir den Rundfunk, in: Aufermann/Scharf/Schlie, Fernse-
hen und Hérfunk fir die Demokratie, 1979, S. 92 ff.: Hoffmann-Riem, Regulierung der dualen Rund-
funkordnung, 2000, S. 148 {. mit Verweis auf Schuhmacher, Fernsehprogrammbeschaffung, 1997, S.
7 ff.; Hahn/Vesting- Eifert, Rundfunkrecht, 2003, § 12 Anh. |, Rn. 1 fi. Aktuelle Zahlen, die etwa auch
die Steigerung der Auftragsproduktionen der dffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten zwischen 1999
und 2008 um 25% zeigen, finden sich bei Hahn/Vesting-Kréber, Rundfunkrecht, 3. Aufl, 2012, § 6
RStV, Rn. 24 ft.

* Diesen Realbefund legt auch das BVerfG zu Grunde (vgl. BVerfGE 119, 181, 216 f.).

% Vgl. nur Hahn/Vesting-Kréber, Rundfunkrecht, 3. Aufl. 2012, § 6 RStV, Rn. 29 ff.
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auch ihrer umfassend ‘autonomen Gestaltung {iberantwortet bleiben. :u_m_ in der
AVMD-Richtlinie vorgesehenen Quoten kénnten _E:QE:x<m1mmmcs@mqmo:=8: alier-
dings eingefiihrt Em&m:.v Entsprechend werden hier radikale, im verfassungsrechtli-
chen Schrifttum ausgearbeitete Vorschlage, nach denen die Finanzierung nur noch
Uﬁooqmaacmmomm: <o.6m3033_m: und kein spezifischer public-service-Akteur in
Form der &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten finanziert werden soll,® abgelehnt,
zumal die Rechtsprechung des BVerfG solichen xn_vsm_mvao_:m: ersichtlich fernsteht.
Solche Konzepte verkennen die Bedeutung des in der O__.@mzmm:o_: der Rundfunkan-
.m#m:m: @mmnmmo:mnm: impliziten Wissens® und verzichten ersatzlos auf die m_,soc__o_: .
zur Funktionssicherung beitragende Struktursteuerung®® durch unterschiediich aus-
gestaltete Akteure. Dies wire mit der m:_:a_ﬂ_c:x:mm:m: nicht vereinbar.

% Vgl. bereits Weber, Neustrukturierung der Rundfunkordnung, 1999, S. 137 . fiir die mo:s__m_.wm_‘_.mw:m
Diskussion, und Cornils, DVBI. 2006, 789, 797 1. als Anndherung an den Universaldienst in Deutsch-
land. - .

* Vgl. naher Eifert Konkretisierung des Programmauftrags des Sffentiich-rechtlichen Rundfunks,
2002, S. 53 ff. :

& Vgl. Hoffmann-Riern, Regulierung der dualen Rundfunkordnung, 2000, S. 148 m. Fn. 202
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F. Finanzverfassungsrechtliche Zuldssigkeit und Grenzen

Die finanzverfassungsrechtlichen Grenzen der nicht-steuerlichen Rundfunkfinanzie-
rung hangen von der Qualifikation der erhobenen Abgabe ab. Erforderlich ist aber in
jedem Falf die Verknipfung der Abgabe mit einem Nutzen, der auch fiir die Bemes-
sung der Abgabenhdhe entscheidend ist.

L. Ausgestaltung des Rundfunksystems als finanzverfassungsrechtliche
Rechtfertigung von Vorzugslasten

1. Vielféltiges Rundfunkangebot als Nutzen — Ausgestaltung als MaB-
~nahme

Der Nutzen, der durchgangig als staatliche Gegenleistung for die frihere Rundfunk-
gebiihr gesehen wurde und jetzt auch von Literatur und Rechtsprechung ganz iber-
wiegend als Gegenleistung fir den Rundfunkbeitrag angesehen wird, ist das Pro-
grammangebot des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks.®” Dieser Nutzen ist allerdings
nicht abschlieBend bestimmt. Seine bisherige Konturierung ist dem historischen Ent-
stehungsgrund und dem dominanten Verwendungszweck mii dem daran ange-
schiossenen Ermittlungsverfahren der Hohe geschuldet. Die Argumentation verweist
namlich durchgéngig auf die (verfassungsrechtlich begriindete und begrenzte) Funk-
tion des offentlich-rechtlichen Rundfunks fir die Kommunikationsordnung im Sinne
der Gewabhrleistung freier offentlicher und individueller Meinungsbildung durch vielfal-
tige Inhalte. Sie benennt damit sowohl den Nutzen fiir die Allgemeinheit, der in der
Erfallung des Normziels des Art. 51 2 GG liegt, sowie den Nutzen fiir jeden Einzel-
nen, der in der Mdglichkeit begriindet ist, die <,03 offentlich-rechtlichen Rundfunk
hervorgebrachten Inhalte zu rezipieren.®

5 vgl. zum Rundfunkbeitrag nur Jarass, Verfassungsrechtliche Fragen einer Reform der Rundfunkge-
bUhr, 2007, S. 33 ff.; VerfGH Rh.-Pf,, Urt. v. 13.5.2014 — VGH B 35/12, S. 33 ff. d. Umdr.; BayVerfGH,
Urt. v. 15.5.2014 — Vf. 8-VIi-12 u. V1. 24-VII-12, Rn. 72.

88 Vgl. nur VerfGH Rh.-Pf., Urt. v. 13.5.2014 — VGH B 35/12, S. 43 ff. d. Umdr.; BayVGH, Urt. v.
15.5.2014 — Vf. 8-VII-12 u. Vi. 24-V11-12, Rn. 80.
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Dieser ,argumentative Durchgriff* aus dem Finanzverfassungsrecht in das Rund-
funkverfassungsrecht fiihrt zu dem Befund: Grundsatzlich kann nicht nur der dffent-
lich-rechtliche Rundfunk, sondern es kénnen alle auf die Verwirklichung der Rund-
funkfreiheit zielenden >cm@mmﬁzczom3 als Gegenieistung in Betracht kommen. An-
ders gewendet lasst sich der Befund auch dahingehend formulieren, dass alle rund-
funkverfassungsrechtlich anzuerkennenden Rechtfertigungen grundséizlich m:os_
finanzverfassungsrechtlich als om@mammmﬁc:@ in Betracht kommen.*® Eine erste Fol-
ge hiervon ist, dass es nicht auf eine unmittelbare Nutzenbeziehung zwischen am:
Abgabepflichtigen und den Beginstigten der >gmcm:<m:<m_,_a=:@ ankommt. Das
nutzenstiftende vielfaltige Informationsangebot ist Zielpunkt einer Ausgestaltung, die
sich nicht nur auf die <9m:m5_E:@_ von Rundfunk als die den Nutzen :m:mvo:_ma:-
de Ebene beschrénkt, sondern auch Strukturen schafft, die dieses Angebot erst er-
maglichen. In diesem Sinne fordert das BVerfG etwa die effektive Aufsicht Gber pri-
vate Veranstalter.”

Soweit die Literatur eine verfassungsrechtliche Rechtfertigung der Mittelverwendung
fiir daneben bestehende Zwecke (s. _.mﬁ. § 40 RStV) erarbeitet hat, wurde eine rund-
funkverfassungsrechtliche Rechtfertigung ausdriicklich neben einer abgabenrechtli-
chen Rechtfertigung gepriift.”! Erkennt man aber den Nutzen aus der Verwirklichung
der Rundfunkfreiheit im Sinne eines dem Normziel entsprechenden Rundfunkange-
bots ::.m:w<m1mmmcsmwaozzo: an, fallen nicht nur hinsichtlich der Qualifikation als
nicht-steuerliche Abgabe, sondern auch bei der Rechtfertigung dem Grunde nach die
rundfunk- und die finanzverfassungsrechtliche Rechtfertigung in eins. Die finanzver-
fassungsrechtliche Anforderung des konkreten Nutzens betont lediglich die Notwen-
digkeit der Realisation der AusgestaltungsmaBnahme im konkreten Rundfunkpro-
gramm, weil nur aus diesem der individuelle Nutzen flieBen kann. Weil auch die fi-
nanzverfassungsrechtlich geforderte Nutzenbeziehung sich auf die Programmvielfalt
insgesamt bezieht, hangt der Nutzen ersichtlich nicht von einer Verbreitung der Pro-
duktionen im &ffentlich-rechtlichen Rundfunk ab. Ist die Nutzenbeziehung dem Grun-

* Eine gleichermaBen enge Verkniipfung, wenn auch mit umgekehrier Blickrichtung, findet sich bei
Ladeur, ZUM 1993, 385, 393, nach dem das Rundfunkverfassungsrecht regelmaBig die Grenze fir
V\Doﬁcom_mmﬁm: bildet, die praktisch von der Allgemeinheit erhoben werden.

Bereits seit BVerfGE 73, 118, 182 if.
! Hoffmann-Riem, Finanzierung und Finanzkontrolle der Landesmedienanstalten, 1993, S. 76 .

39



de nach gegeben, bildet das Finanzverfassungsrecht aber noch einen begrenzten
eigenen MaBstab, nadmlich hinsichtlich der Héhe. Sie muss vollstindig dem Nutzen
entsprechern (s.u.).

2. Jede Ausgestaltung als Rechtfertigung?

Diese Rekonstruktion des Verhaltnisses <oJ Rundfunk- und Finanzverfassungsrecht

wirft die Frage auf, ob finanzverfassungsrechtlich alle MaBnahmen der Ausgestal-

tung als rechtfertigender Nutzen nicht-steuerlicher Abgaben anzuerkennen sind oder
ob dies allein Ausgestaltungen in besonders einflusssensiblen Bereichen betrifft. Bei.
der Rechtfertigung mit Blick auf den &ffentlich-rechtlichen Rundfunk wird regelmaBig

auf die verfassungsrechtfiche Finanzgarantie fiir die Rundfunkanstaiten, die Notwen-

digkeit staaisferner Finanzierung als Teil der funktionsgerechten Finanzierung, die

damit verkniipfte notwendige ,besondere Aufgabe“ und die Ermittlung des Bedarfs

durch die KEF hingewiesen.”® Insofern betrifft die Finanzierung hier den einfachen

Fall einer mehrfach verfassungsrechtlich abgesicherten besonderen Finanzierung.

Ob verfassungsrechtlich nicht @mcoﬁmaou aber Bm_@__o:m Ausgestaltungen ebenfalls

gedeckt sind, bleibt dabei offen.

Es spricht alles dafir, von einer weiten rundfunkrechtlichen Rechtfertigungsmdglich-
keit auszugehen. Hinsichtlich der Frage nach einem rechtfertigenden Nutzen kommt
es abgabenrechtlich nur darauf an, ob ein Nutzen beim Zahlungspflichtigen eintritt.
Nicht entscheidend ist, ob die Verschaffung des Nutzens wegen Art. 5 | 2 GG verfas-
sungsrechtlich zwingend oder ,nur” politisch gewollt ist. Da eine rechtméaBige Ausge-
staltung der Rundfunkireiheit immer deren Eignung zur Férderung des Normziels
erfordert und die Normzielverwirklichung den Nutzen bildet (s.0.), |asst jede zuldssige
Ausgestaltung auch einen mgmcm:ﬂmoz_ﬁ: relevanten Nutzen erwarten. |

Zweifel an dieser Sichtweise kénnten aufkommen, weil sie den Bereich moglicher
Beitragsfinanzierung sehr weit bestimmt. Solche Zweifel wiirden sich griinden auf ein

7 VertGH Rh.-Pf., Urt. v. 13.5.2014 - VGH B 35/12, 8. 35 ff. &. Umdr.; BayVerfGH, Urt. v. 15.5.2014 —
Vi. 8-Vil-12 u. VE. 24-VIi-12, Rn. 80 fi.
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Leitbild der Steuerfinanzierung allgemeiner staatlicher Aufgaben, auf die nur schwer
begrenzbare Héhe einer Beitragspflicht oder auf die Gefahr féderaler Verwerfungen.

Zwar ist zuzugeben, dass jenseits der gebotenen Staatsferne keine verfassungsnot-
wendige (!} .besondere Aufgabe“ vorliegt und eine Rechtfertigung der nicht-
steuerlichen Finanzierung umso mim_os.zooﬂ ist, je starker eine Aufgabe gegen
Staatseinfluss abzuschirmen ist. Die finanzverfassungsrechtliche Rechtfertigung der
Rundfunkabgabe als ow@o:m&a_@m Abgabe bezieht sich auch regelmiBig auf den
offentlich-rechtlichen Rundfunk und verweist auf die Notwendigkeit seiner kontinuier-
lichen und staatsfernen Finanzierung.”

Auch die Ausgestaltung der Rundfunkireiheit selbst bildet aber einen mcoqmswcmﬂms_
und normativ durch Art. 5 1 2 GG vorgeformten besonderen Aufgabenbereich. Er
zeichnet sich - auch jenseits der verfassungsrechtlich zwingenden Staatsferne -
durch eine erhdhte mm.:m_g_:ﬂ @_m@m:gamq Staatseinfluss aus. Und die (allerdings in
ihrem genauen Umfang in der Rechtsprechung durchaus schwankende) Anerken-
nung von Sonderabgaben neben der Steuer zeigt, dass die Finanzverfassung flexibel
mit der Verfolgung abgrenzbarer Aufgaben durch nicht-steuerliche Abgaben umgeht.
Auch befinden sich Finanzverfassung und Rundfunkverfassung auf normativ gleicher
Ebene. Selbst wenn man Steuerstaatlichkeit als ein weitreichendes verfassungs-
rechtliches Ordnungsprinzip versteht, wird man nicht davon ausgehen kénnen, dass
Vorgaben der Finanzverfassung allein durch zwingende Gebote der Rundfunkfreiheit

relativiert werden konnen.” Dies wiirde gerade ein Rangverhaltnis zwischen Finanz-

verfassungsrecht und Rundfunkverfassungsrecht begriinden, das im Grundgesetz
keine Sitzte findet. Vielmehr wéren die von den beiden Rechtsbereichen geschiitz-
ten Belange einander optimierend im Wege der praktischen Konkordanz zuzuordnen.
Die Rundfunkfinanzierung ist zwar im Rahmen der grundgesetzkonformen Abgabear-

7 Vgl. stellvertretend fiir alle P. Kirchhof, Die Finanzierung des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks, 2010,
S. 36, 44 fi. .

™ Dies setzt etwa auch Waldhoff voraus, wenn er gine Zwecksteuer zur Rundfunkfinanzierung zwar
far naherliegend, nicht aber fir verfassungsrechtlich geboten erachtet (in: Verfassungsrechtliche Fra-
gen einer Steuer-/Haushalisfinanzierung des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks, AfP 2011, 1, 3 ff.).
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ten zu erfiillen™, aber deren Anwendungsbereich und Voraussetzungen sind inrer-

seits auch im Lichte der Rundfunkfreiheit zu bestimmen.

Hinsichtlich der Héhe der Beitragspflicht fiihrt die Engfiihrung von rundfunkrechtlicher
Ausgestaltung auch jenseits der Finanzierung des 6ffentlich-rechtiichen Rundfunks
und finanzverfassungsrechtiicher Beitragsrechtfertigung ebenfalls zu keinen uniiber-
windbaren Problemen. Die Angemessenheit der Gegenleistung ist bei dem Nutzen
einer vielfaltigen XOBBCmezo_:moa:c:@ ohnehin kaum zu beziffern. Schon der |
:Emmsmgczm_oam Beitrag zur Finanzierung des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks ist
kaum zu quantifizieren und deshalb vor allem durch das zu seiner Ermittlung einge-
setzte Verfahren mit Bedarfsanmeldung, Sachverstiandigenpriifung und abschlieBen-
der Parlamentsentscheidung rationalisiert. ?:__o:m Sicherungsmechanismen wéren
auch bei weitergehenden Ausgestaltungen moglich.

Foderale Verwerfungen sind ebenfalls nicht zu erwarten, da die Ausgestaltung der
Rundfunkfreiheit in Auslbung von grundgesetzlich den Landern eingeraumten Kom-
petenzen erfolgt. Das BVerfG geht hier von einer breiten _.m:am%oavﬂmsw aus, die
Jf0r alle mit der Organisation des Rundfunks, dem inhalt der ausgestrahlten Sendun-
gen, der Finanzierung des Rundfunkwesens sowie der Rechtsbeziehungen zu den

« 76

Rundfunknutzern zusammenhéngenden Regelungen® ™ gilt.

3. Vollstandigkeit der moglichen Nutzenbeziehung

Die finanzverfassungsrechtliche Rechtfertigung einer individuellen Zahlungspflicht
muss diese in ihrer gesamten Héhe erfassen. Die Beitragshdhe hat sich an den Vor-
teilen fiir den Beitragspflichtigen zu orientieren”’, es ist aber hier nicht etwa vorzu-
rechnen, ob die Produktionen nicht auch nc:_mﬂ_@mq erfolgen kdnnten. Im Ergebnis
heiBt dies, dass nur die Kosten finanziert werden dirfen, die mit Blick auf die Verbrei-
tung im Rundfunk entstehen.

% S0 P. Kirchhof, Die Finanzierung des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks, 2010, 8. 21.
7® BVerfiGE 114, 371, 385.
7 Vgl. nur Kioepfer, Finanzverfassungsrecht, 2014, § 2, Rn. 137.
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Bei Rundfunkproduktionen muss der Sendeinhalt bereits vollstandig produziert sein,
um tberhaupt im Rundfunk verbreitet werden zu kénnen. Infolge der Produktion ent-
stehen eine Vielzah! von geldwerten Rechten an dieser Produktion, die neben dem
Recht der Verbreitung durch Rundfunk stehen. Dies wirft die Frage auf, ob die Pro-
duktion insgesamt aus Beitragsmitteln finanziert werden kann oder ob eine wirt-
schaftliche Aufteilung mﬂ&:.ao: muss.

Bei Auftrdgen der &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten wird die Produktion ge-
genwartig insgesamt beauftragt und in jedenfalls erheblichem Umfang bezahlt.”? Das
Entstehen geldwerter Rechte neben der Rundfunkverbreitung ist dann kein Problem,
wenn, wie Ublich, die Rundfunkanstalten alle Rechte an der Produktion erhalten (Auf-
tragsmodell). In diesem Fall profitieren die Rezipienten zwar unmittelbar meist auch
nur von der Ausstrahlung, alle Rechte jenseits des <m&8:c:©mﬂoozm steigern aber
jedenfalls das Vermdgen der Rundfunkanstalten und senken damit den Bedarf an
den durch den Rundfunkbeitrag zu erhebenden Mitteln. Dieser Zusammenhang stif-
tet eine mittelbare z:ﬁwm:cm_mmm:c:@. Moglich ware aber auch die mSE:E_sm eines
Lizenzmodells, bei dem die Rundfunkanstalten nur die Rechte an der Verbreitung
durch Rundfunk erwerben. Hier musste sich aber der Einsatz der Beitragsmittel beim
c.:mc:m:@ﬁm: Produzenten im wesentlichen auf den Erwerb des Rechts auf Rund-
funkausstrahiung begrenzen oder es miiBten andere @xo:oammo:m Mechanismen
sicherstellen, dass im Ergebnis der Einsatz der Beitragsmittel in einen méglichen
Nutzen der Abgabepflichtigen Gberfihrt wird.

Bei einer Ausstrahlung durch private mc_:n_ﬁc:x<mqm:mﬁm_6ﬁ ware eine m_:m.SN_,mE:o._
aus Beitragsmitteln von vornherein nur in Hohe der Rechte an der Verbreitung durch
Rundfunk midglich oder miisste durch Regelungen zur Abschdpfung der sonstigen
Werte zugunsten der Beitragszahler m@mzﬂ_émam:. Eine Vollfinanzierung der Pro-
duktion ohne solche Absch&pfungen bedeutete hier - je nach Verteilung der Rechte
an der Produktion - die Finanzierung von wirtschaftlichen Vorteilen entweder der

7® In welchem Umfang die Kosten der Auftragsproduktionen im bestehenden Vergiitungssystem (Herstellungs-
kosten plus Gemeinkostenpauschale plus fester Gewinnaufschlag) tatsichlich abgebildet sind, wird gegenwiirtig
intensiv diskutiert. Hierzu soll und muss hier nicht Stellung genommen werden. Es geht hier allein darum, dass
der Einsatz von Beitragsmitteln einen Nutzen fiir die Rundfunkteilnehmer erméglichen muss.
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Produzenten oder der privaten Rundfunkveranstalter aus Mitteln der Rundfunkbeitra-

ge. Beides ware unzuldssig, weil die Beitragszahler hiervon keinen Nutzen hétten.

ll. Einheitlicher Beitrag im Rahmen der rundfunkverfassungsrechtlichen
Rechtfertigung .

Aus der oben dargelegten Verkniipfung von Rundfunkverfassungs- und Finanzver-
fassungsrecht folgt die Antwort auf die Frage, inwieweit bei verschiedenen Verwen-
dungszwecken a.mm Rundfunkbeitrags von einer einheitlichen Abgabe oder von ver-
schiedenen, jeweils selbstandig zu behandelnden Abgaben mit gof. cam_‘mnzma_m-
chen Qualifikationen auszugehen ist. Die <m1mmm:3@maoz=u:m Rechtfertigung aller
Ausgestaitungsregelungen durch das Normziel des Art. 5 | 2 G ermdglicht es, die
Beitragsfinanzierung als einheitlichen Beitrag zu verstehen. Selbst wenn man den
Rundfunkbeitrag nach Verwendungszwecken aufieilte, blieben seine einzelnen Be-
standteile jeweils Beitrdge und waren durch dieselben Erwagungen gerechtfertigt. In |
paradoxer Weise zeigen dies auch gerade solche Arbeiten auf, die fiir die :m:mﬂm
Rundfunkgebihr eine Aufteilung in eine Rundfunkgebdinhr fiir die m::a_ﬁc_:xm:mﬁm:m:
und jeweils Sonderabgaben fiir die anderen <m§m:ac:@mmémoxm annahmen. Fr die
Konturierung der - jewsils bejahten - Nutzen fiir die Gruppe der Abgabenpilichtigen
stellen sie durchweg auf das verbesserte Informationsangebot oder eine effektive
Sicherung der Meinungsvielfalt und damit auf eine Forderung der Verwirklichung der
Rundfunkireiheit des Art. 5 | 2 GG ab.” Erachtet man von vornherein die Verwirkli-
chung des Normziels des Art. 5 | 2 GG als Rechtfertigungsgrund fiir Finanzierungs-
regelungen, werden die in den genannten Untersuchungen aufgezeigten argumenta-
tiven Zwischenschritte rechtlich unbeachtlich.

™ vgl. Hess, Verfassungsrechtliche Probleme der Geblihrenfinanzierung im dualen Rundfunksystem,
1996, S. 333, 334, 336, 337; Dargel, Die Rundfunkgebihr, 2002, S. 220 ff.; 223, 225, 226.
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Ill. Besondere Probleme hinreichenden Nutzens fiir die Abgabepflichtigen
jenseits der rundfunkverfassungsrechtlichen Rechifertigung

Verneint man — anders als hier vertreten — die Moglichkeit einer rundfunkverfas-
sungsrechtlichen Rechtfertigung der Produzentenférderung mit Rundfunkbeitragsmit-
teln oder lassen sich die gesetzlichen Férderungsmodalitaten nicht als Ausgestaltung
der Rundfunkfreiheit qualifizieren, wird die _,Sm:N<m1mmm::@maoz__o:m Rechtferti-
gung nicht-steuerlicher Abgaben zu Gunsten unabhingiger Produzenten sehr
schwierig.

Far eine Vorzugslast gibt es keine konkrete Nutzenbeziehung zu den Rezipienten
jenseits des Informationsangebots. Mit einer mosam_._m_o@mcm kann nur eine homogene
Gruppe belastet werden, die zu dem mit der Abgabenerhebung verfolgten Sach-
zweck in einer Beziehung spezifischer Sachnéhe steht, aus der eine besondere Fi-
nanzierungsverantwortung erwéchst. Zudem muss das Abgabenaufkommen
gruppennitzig verwendet werden.®® Hier fehit es an einer Sachnahe, aus der eine
Finanzierungsverantwortung erwachsen kann: die Rezipienten sind ja gerade die
Begiinstigten der Rundfunkfreiheit als dienender Freiheit sind und nicht die fir des-
sen Vielfalt Verantwortlichen. Eine Gruppenniitzigkeit fiir die Rezipienten ist, wie
schon bei der Vorzugslast, jenseits der Verbesserung des Informationsangebots
nicht ersichtlich.®’

% vgl. nur BVeriGE 124, 348, 366; BVerfG, EuGRZ 2014, 98, 112 f.

B Enisprechend kommen auch die mﬁm__czosmsamn der Literatur, die im Rundfunkbeitrag keine <o?
zugslast sehen, regelmaBig dazu, dass auch keine oder jedenfalls keine rechtmasige Sonderabgabe
vorliege (vgl. nur Korioth/Koemm, DStR 2013, 833, 835; Degenhart, HFR 7/2013, S. 9).

45



G. Europarechtliche Zulissigkeit und Grenzen

Die Forderoptionen werden durch unionsrechtliche Vorgaben begrenzt. Wahrend die
programminhaltliche Seite mangels Regelungskompetenz der EU fir den kufturelien
Bereich der politischen Gestaltung durch die Mitgliedstaaten frei zuganglich ist®, wird
die 6konomische Seite auch kulturbezogener MaBnahmen vom Europarecht erfasst.
Sekundarrechtlich sind zunachst die Quotenvorgaben flir Fernsehveranstalter in Art.
16 f. AVMD-Richtlinie fiir europdische Werke einschlégig, die auf Grund des Drucks
aus der Bundesrepublik weich gefasst wurden und hier entsprechend unberlcksich-
tigt bleiben kénnen. Relevant werden kénnen aber die Dmm_:wzm_m#c:@m:m_:m: (Art. 56
ft. AEUV) und das unionsrechtliche Beihilferegime (Art. 107 ff. AEUV), wenn bei am«..
Auftragsvergabe direkt oder indirekt regionale oder nationale Produzenten bevorzugt
werden bzw. die Gegenleistung fiir die Produktionen den Marktpreis {ibersteigt und
somit eine _uoam}oa_uo:m,am enthalt.

I. Dienstleistungsfreiheit

Bereits dargestellt wurde, dass eine bevorzugte Beauftragung regionaler und natio-
naler unabhangiger Produzenten zu einer Beeintrachtigung der Ummsmﬂ_mmmﬂc:omzov
heit fiihren kdnnte, die iiber die kulturelle Vielfalt als zwingendem Grund des Allge-
meininteresses gerechifertigt werden misste. Hier drangte sich eine Rechtfertigung
entsprechend der Kinomitteilung der Kommission zur Filmférderung auf. Denn in die-
ser Mitteilung werden die entsprechenden Kriterien gerade aus der Anforderung her-
aus entwickeli, dass die Beihilfen nicht @m@m:_m:amﬂm Bestimmungen des AEUV und
namentlich nicht gegen die Grundfreiheiten verstoRen diirfen.®® Insofern kann auf die
unten vorgenommene Vorstellung der Kinomitteilung verwiesen werden.

® Hier setzt ein Strang europarechtlicher Kritik an den Quotenregelungen der européischen Medien-
richtlinie an.
¥ vgl. Tz. 48 der Mitteilung.
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Fur die Rechtfertigung einer Beeintrachtigung der Dienstleistungsireiheit wie fir die
- Genehmigung einer eventuellen Beihilfe ist auf die MaBstibe der mo@m:m;:ﬁm: Ki-
nomitteilung zurlickzugreifen. Die Kommission hat darin bezogen auf die Filmforde-
rung n&her dargelegt, in welchem Umfang sie um der Starkung regionaler oder nati-
onaler Filmproduktionsinfrastruktur willen Verpflichtungen zu regionalen oder natio-

nalen Verwendungsanteilen anerkennt.®”

Es ist davon auszugehen, dass angesichts
parallel strukturierter Interessen fir den Bereich der Fernsehproduktion gleiche Vor-

gaben gelten.

Nach der Kinomitteilung sind hinsichtlich der Regionalisierung/Nationalisierung fol-
gende Grenzen zu beachten: Es kann ,verlangt werden, dass bis zu 160 % des Bei-
hilfebetrags, der fir die Produktion eines bestimmten audiovisuellen Werks gewahrt
wird, im cmw:m:m@msm_:a:am: Gebiet ausgegeben werden®. Ferner kénnen die Mit-
gliedstaaten bestimmen, Qm_wm Vorhaben nur dann fir Beihilfen in Frage kommen,
wenn ein bestimmter Teil der Poq:xzo:m.ﬁw:@wm:m: in ihrem Hoheitsgebiet durchge-
fiihrt wird. Dieser Mindestanteil darf jedoch nicht mehr als 50 % des gesamtien Pro-
duktionsbudgets betragen. Zudem darf die ﬁm:_ﬁoam_m m.:a:é in keinem Fall 80 %
des gesamten Produktionsbudgets iibersteigen."®® Diese Quoten sind fir Regelun-
gen ohne Beihilfecharakter entsprechend und fiir Beihilfen direkt anwendbar. Soweit
es um wmmz_*m: geht, sind dardber hinaus auch die sonstigen _umam}mo:m@mswm:
einzuhalten. Dies gilt insbesondere fir die Beihiifeintensitidt von maximal 50 % des
Produktionsbudgets (bzw. 60 % bei grenziiberschreitenden Koproduktionen).®

& Vgl. Mitteilung der Kommission (iber staatliche Beihilfen fir Fime und andere audiovisuelie Werke,
Abl. C 332/1 v. 15.11.2013, Tz. 27 fi., 50.

% vgl. Tz. 50 der Kinomitteilung.

¥ Vgl. Tz. 52.2. der Kinomitteilung.
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H. Wichtige Parameter der Optionen

Eine Verwendung von Rundfunkbeitragsmitteln mit dem Zweck, eine Produktion von
Rundfunksendungen durch unabhiingige Produzenten zu stirken, ist grundsatzlich
zulassig. Auch eine damit verbundene moam_ﬂc:@ dieser Produzenten ist grundsétz-
lich zuldssig. Den Rahmen der Zulassigkeit steckt vor allem die rundfunkverfas-
sungsrechtliche Kompetenz zur Ausgestaltung der Rundfunkordnung ab. Sie wird
erganzt durch Vorgaben des Finanzverfassungsrechts.

Unter Beriicksichtigung der Rahmenvorgaben kénnen fiir die Modelle die folgenden
Punkte festgehalien werden:

l. Zentrale Anforderung: Funktionale Sicherung eines vielfiltigen Pro-
grammangebots

Eine gesetzliche Ausgestaltung der Produzentenférderung miisste nach den oben
entwickelten Vorgaben sicherstellen, dass es sich bei ihr um eine Ausgestaltung der
Rundfunkordnung handelt. Die gesetzliche Ausgestaltung muss sich als eine Forde-
rung der Programmvielfalt darstellen.

Grundsatzlich |asst sich die Férderung der unabhangigen Produzenten als strukturel-
le Vielfalissicherung verstehen, die auf der plausiblen und normativ in der AVMD-
Richtlinie aufgegriffenen Annahme aufbaut, dass eine vielfaltige Produktionsland-
schaft auch ein vielfaltigeres Programm nach sich zieht.

Die @mmmﬁ__mo:o Ausgestaltung misste aber auch den konkreten Bezug zur Pro-
grammvielfalt sichern. Dies setzte zunachst voraus, dass die Produktionen auch tat-
sachlich im Programm verbreitet wiirden. Dabei wére grundsétzlich sowoh! eine Ver-
breitung im Rahmen 6ffentlich-rechtlicher als auch im mm:5m3 privater Rundfunkan-
gebote mdglich.

Die rechtliche Ausgestaltung Bgm..ﬂo ferner sicherstellen, dass die Produktionen eine
Steigerung von Programmvielfalt zumindest erwarten lassen und eine in diesem Sin-
ne spezifische Qualitat haben. Bei einer Ausstrahlung in den &ffentlich-rechtlichen
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Programmen ist diese Sicherung bereits institutionell verwirklicht. Bei den privaten
Programmen miisste sie eigensténdig erfolgen. Insbesondere eine Férderung von
Programmen, denen diese Qualitit von vornherein eigen ist — zu denken ist hier ins-
besondere an Programminnovationen - wére hier maglich, wenn Sicherungen gegen
Mitnahmeeffekte vorgesehen ist. .

Il. Zentrale Vorgaben fiir die Modellparameter
1. Mechanismus der Auftragsvergabe

Im Falle einer direkten Produzentenfinanzierung wére die Frage zu klaren, welche
Stelle die Mittel —in notwendig staatsfreier Weise — vergibt. Aus den entwickelten
Anforderungen wére aber insbesondere sicherzustellen, dass die Sendungen tat- -
sachlich zum Zwecke der Ausstrahiung im Rundfunk produziert und regelmé&Big auch
ausgestrahlt wiirden. Bei einer Verbreitung durch den privaten Rundfunk ware die
spezifische Qualitdt im Sinne eines Beitrags zur Programmvielfalt eigenstindig zu
sichern. -

Bei einer Anknlpfung an die bisherige Rechtslage kénnte die Férderung als beson-
dere Aufgabe in § 40 RStV verankert oder auch als eine weitere gesetzliche Aufgabe
den Rundfunkanstalten aufgegeben werden. Dabei erschiene es in jedem Fall sinn-
voll, den hierflir zu <m3m:ao:am: Anteil ausdriicklich festzulegen und ggf. sogar ei-
gene Regelungen zur Bemessung dieses Anteils zu erlassen. Die gegenwiértige
Rechtslage, nach der die KEF Mitte! fiir besondere Aufgaben gesondert beriicksich-
tigt und ihre Bemessung einfach als kleiner Prozentanteil des Rundfunkbeitrags mit-
lauft, ist nur angesichts des geringen Anteils rechtlich unbedenklich.

Eine indirekte Férderung unabhéngiger Produzenten wére nach den cben entwickel-
ten Kiriterien auch durch die Einflihrung verbindlicher Quoten fiir das Programm oder
die Programmausgaben méglich. Ein Ansatzpunkt wére die Umgestaltung des § 6
RStV hin zu einer Rechtspflicht, verbunden mit dessen inhaltlicher Erweiterung, mo_
dass er sich jedenfalls zum Teil auf Produktionen von unabhéngigen Produzenten
erstreckt. Die Forderung stammte am::_mcm den Anteilen des mmEm@m, die dessen
funktionsgerechter Finanzierung dienen. Ob dies nur zu einer Umschichtung der
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Budgets bei den Rundfunkanstalten oder zu einem Mehrbedarf fiihrte, hangt von den
relativen Preisen der Programmteile zueinander ab. Dies wéare bei den Bedarfsan-
meldungen zu beriicksichtigen.

Die maBgebliche Ausgestaltungsdirektive ware die Wahrung der Programmautono-
mie. Die Quote misste deshalb in ihrer Hohe begrenzt sein. In Gestalt einer Pro-
grammquote misste sie ferner mogiichst formal gehalten sein. Sie misste den
Rundfunkanstalten eine groBe Auswahlfreiheit zwischen Formaten und Programmen

lassen, die in der Summe eine entsprechende Quote zu erfiillen hatten. Eine Quoten-

Eom_::@_ die an Programmausgaben m:x:cvn ware grundséatzlich von vornherein
:_Em_o:m:a formal @mﬁmmmﬁ

2. <o:m=:=m der Rechte

Die Finanzierung der Produktionen durch den Rundfunkbeitrag setzte voraus, dass
die Abgabe in voller Héhe einem Nutzen fir die Abgabepflichtigen entspricht. Dies ist
bei Produktionen fir die ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten gewahrleistet, so-
weit diese dem Auftragsmodell folgen. Bei einer Ausstrahlung durch private Rund-

~funkveranstalter ware eine Finanzierung aus Beitragsmitteln von vornherein nur in

Hohe der Rechte an der Verbreitung durch Rundfunk méglich oder miisste durch Ab-
schépfungsmechanismen zugunsten der _wm_:m@mNm:_mq erganzt werden.

3. Verhiltnis von Leistung und _Oonoam_m_mﬁ::m

Soweit es nicht nur um die Abstiitzung des Marktes unabhéangiger Produzenten
durch eine Nachfrage von Produktionen zu markigerechten Preisen geht, sondern
auch eine Férderkomponente vorgesehen werden soll, sind bei substantieller Forde-
rung die Beihilfevorschriften einschldgig. Hier zeigt die Kinomitteilung der Kommissi-
on den europarechtlich mdglichen Rahmen einer Férderung auf.
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