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Filmpolitik zwischen kulturellem Anspruch und
wirtschaftlichen Erwartungen.

Von Manfred Mai

1. Einfuhrung

Die Bedeutung der Filmpolitik als Politikfeld ("policy”) im Verhdltnis zu anderen
Politikfeldern entspricht inrem Stellenwert als Thema innerhalb der Politikwissen-
schaft. Wahrend die institutionelle Zustandigkeit fur die Filmpolitik bei der EU,
beim Bund und in den Landern relativ klar geregelt ist, scheint die Politikwissen-
schaft das Thema Film weitgehend den Literatur- und Kulturwissenschaften zu G-
berlassen, wobei die "Filmwissenschatft” eine Mischung von beiden sein will. De-
ren Paradigmen und Kategorien entstammen Uberwiegend aus dem Repertoire
der jeweils angesagten Trends: Konstruktivismus, Dekonstruktivismus, Struktura-
lismus, cultural studies usw., die in immer kirzeren Zeitabstédnden durch Gegen-
stromungen, Renaissancen oder Entlarvung spezifischer (gender- oder ethnic-
biased) Sichtweisen abgelost werden. Die Relevanz derartiger Studien fur das
Politikfeld Film entspricht dem Ertrag asthetischer Reflexionen Uber das Design
von Computergehausen fir das Wesen der Informationsgesellschatft.

Einer kaum tberschaubaren Anzahl von Studien tber die Codierung der Politik im
Medium des Films stehen kaum Studien tber den Film als Gegenstand der Politik
gegenuber. Selbst in den Standardwerken zur Medienpolitik kommt Film im Ver-
haltnis zu anderen Massenmedien eher am Rande vor. Das Thema Film wird darin
meist im Zusammenhang mit dem Thema Fernsehen abgehandelt, was auf den
ersten Blick plausibel ist. Obwohl der Film ungefahr doppelt so alt ist wie das
Fernsehen, wurden etwa die von David Riesman und der "Kritischen Theorie” be-
gonnene Auseinandersetzung mit dem Film von heutigen Sozialwissenschaftlern
nicht weitergefiihrt." Als das Leitmedium der Gegenwart ist das Fernsehen - trotz

! Mit dem Verdikt: "Lichtspiele und Rundfunk brauchen sich nicht mehr als Kunst auszugeben. Die
Wabhrheit, dass sie nichts sind als Geschéaft, verwenden sie als Ideologie, die den Schund legiti-
mieren soll, den sie vorsatzlich herstellen” (Horkheimer/Adorno 1971 - erstmals 1944: 108) hat die
"Kritische Theorie” nicht gerade dazu ermuntert, die Massenmedien zum Gegenstand sozialwis-
senschaftlicher Analysen zu machen die mehr sind, als die Entlarvung der Kulturindustrie als
affirmative Ideologie. David Riesman mag dagegen genau diesen Verdacht mit seiner Meinung zu
bestatigen, dass "Filme auf vielen gemeinhin nicht beachteten Wegen befreiend wirken kénnen
und dass man sie gegeniiber der verachtlichen Kiritik seitens intellektueller Snobs ebenso verteidi-
gen muss, wie gegeniiber den immer auf der Lauer liegenden Interessenverbanden, die durch die



Internet - fur die einschlagigen Forschungsinteressen der Sozialwissenschaften
zweifellos ergiebiger als der Film.

Im folgenden soll der Versuch unternommen werden, die wirtschaftliche und kultu-
relle Dimension des Films als eigenstandiges Politikfeld zu skizzieren. Dazu ge-
hort auch der Bezug auf den Diskurs Uber Staats- und Politikversagen. Neben
dieser policy-Dimension geht es dabei auch um die Dimensionen der politics und
die der polity: Die Akteure, Institutionen, ihre Interessen und Strategien gilt es da-
her ebenso zu wirdigen wie die fur das Politikfeld Film zentrale Auseinanderset-
zung Uber das Verhaltnis zwischen wirtschaftlicher und kultureller Filmférderung.

2. Filmpolitik - Konturen und Interdependenzen eines Politikfeldes

2.1 Von der technischen Erfindung zur sozialen Innovation

Der Film entstand im Kontext von Jahrmarktattraktionen und Varietés, wo nur we-
nige Minuten lange Kurzfiime als Pausenfiller die Gaste unterhielten. Ihre Inhalte
bestanden meist in Alltagsszenen. Historische Vorlaufer des Films waren u. a.
Schattenspiele, "lebende Bilder”, Panoramen, Dioramen (Klooss/Reuter 1980: 44)
sowie gezeichnete oder fotografierte Bewegungssequenzen, die man flr wenige
Sekunden in Guckkasten betrachten konnte, wo sie fir den Betrachter zu einer
zusammenhéangenden Bewegung verschmelzen. Den technischen Innovationen
(Fotografie - inshesondere die Schnellfotografie, die schnelle Bewegungen fest-
halten konnte -, Kamera, Projektor u. a.) folgten bald 6konomische und organisato-
rische: Filme wurden gegen Entgelt einem Publikum in eigens daflr errichteten
Filmtheatern - den Kinos - gezeigt. Als die Geburtsstunde des Films gilt daher das
Jahr 1895, wo in Paris zum ersten Mal einem zahlenden Publikum ein Film vorge-
fuhrt wurde. Bereits zuvor gab es z. B. im Berliner "Wintergarten” und in KéIn Film-
vorfihrungen vor einem Publikum, das Filme von 1-2 Minuten L&nge neben dem
eigentlichen Programm konsumierte. Die Reaktionen der Zuschauer und der
Presse auf die Filmvorfiilhrungen waren teilweise sehr begeistert. Insofern besta-
tigt sich darin das von Heribert Schatz fir das Fernsehen postulierte Grundbedurf-
nis des Individuums, "Uber seine biologisch-kdrperliche Begrenztheit hinaus mit-
tels artifizieller Medien Erfahrungen, Eindricke, Stimulationen zu erfahren, die
durch die sensuellen Fahigkeiten des Menschen, dem "Nah-Sehen”, nicht oder
nicht in dieser Weise maoglich sind. (...) Es ist der Wunsch, andere virtuelle Reali-
taten zu erleben, die Realitat zu virtualisieren oder die Virtualitdt zu realisieren.”
(Schatz 1998: 26 f)

Schon 13 Jahre nach der ersten o6ffentlichen Auffiihrung eines Films in einem Kino
existierte in Europa und in den USA eine "florierende grof3e Kinoindustrie, eine
durchkommerzialisierte Abspielbasis” und ein Millionenpublikum (Engell 1992:
16). Film ist seitdem ein Massenmedium. Die heute oft beklagte Kommerzialisie-
rung des Films stand bereits bei seiner Entstehung ebenso Pate wie die Ausdiffe-

Filme hindurch das Publikum zu all den frommen Tugenden erziehen wollen, die im Elternhaus
und in der Schule zu kurz gekommen sind.” (Riesman 1958: 305).



renzierung verschiedener Funktionen wie Verleih und Produktion. Der "Markt” be-
stand zunéachst nicht nur in Varietétheatern sondern zunehmend in den Kinos
selbst, die sich recht bald zu den eigentlichen Abspielstatten und damit Nachfra-
gern fur Filme entwickelten. Die Entwicklung des Films folgte in seiner Anfangszeit
fast ausschlie3lich den 6konomischen Interessen der Patentinhaber (Thomas A.
Edison, die Gebruder Lumiere u.a.) und Filmvorfihrer sowie den technischen
Moglichkeiten der Filmherstellung und -vorfiihrung. Dass Film etwas mit Kunst und
Politik zu tun haben kénnte, wéare den meisten Zeitgenossen abwegig erschienen.

2.2 Film als Propaganda und Kunst

Wahrend des Ersten Weltkriegs wurde der Film von allen Kriegsparteien fir Pro-
pagandazwecke genutzt. In Deutschland war es General Ludendorff, der im Film
eine Waffe erkannte und seine weitere Entwicklung zur Chefsache erklarte. 1917
appelliert er an das deutsche Kriegsministerium: "Der Krieg hat die Uberragende
Macht des Bildes und des Films als Aufklarungs- und Beeinflussungsmittel gezeigt
(...). Gerade aus diesem Grund ist es fur einen gliicklichen Abschluss des Krieges
unbedingt erforderlich, dass der Film tberall da, wo die deutsche Einwirkung noch
maoglich ist, mit dem héchsten Nachdruck wirkt.” (zitiert in: Saul 1984: 23). Mit der
Errichtung eines "Bild- und Filmamtes” (Bufa) 1918, das dem Kriegsministerium
unterstand, wurden alle filmrelevanten Aktivitdten gebtindelt, einschliellich erster
Ansatze der Filmférderung. Es folgte gegen Ende des Krieges die Grindung der
"Universum Film AG” (Ufa), an der die deutsche Wirtschaft (u.a. die Deutsche
Bank und die AEG) maRRgeblich beteiligt war (vgl. Engell 1992: 133). Damit war
bis 1945 die monopolartige Struktur der deutschen Filmwirtschaft festgelegt. Das
Interesse der Politik am Film bestand ausschliel3lich in seiner Propagandawirkung
- und an der Zensur.

Bereits wahrend des Ersten Weltkrieges zeigte sich, dass der Kinobesuch eines
der meist genutzten Zerstreuungsmittel (an der Front und "Heimatfront”) war - eine
Erfahrung, die sich im Zweiten Weltkrieg bestatigen sollte. Unter dem Aspekt des
Durchhaltewillens wurden sowohl der Unterhaltungsfilm als auch der eigentliche
Propagandafiim dem Primat der Kriegsfuhrung unterstellt. Perfektioniert wurde
dieses Prinzip im "Dritten Reich”. Je weiter die Krieg fortschritt, um so aufwandi-
ger wurden die Filmproduktionen. Wie wichtig das Reichspropagandaministerium
die Filmproduktion einschétzte zeigt die Tatsache, dass selbst in den letzten
Kriegswochen noch Filme fertiggestellt wurden, obwohl die Studios langst ausge-
bombt waren und die Drehorte mit der Front wandern mussten. Absurder und be-
zeichnender Hohepunkt dieser "Filmpolitik” war der Abwurf von Filmrollen des
Durchhaltefilms "Kolberg” Uber der Festung La Rochelle zur "Premiere” Ende Ja-
nuar 1945, um deutsche Landser zu ermutigen. Wie so oft, hat auch an diesem
Film Josef Goebbels den Regisseur Veit Harlan noch zu Anderungen genotigt,
damit das Epos wegen der Schilderung (historischer) Schlachtszenen nicht zu de-
primierend wirkt.

Unmittelbar nach dem Ersten Weltkrieg wurde in allen Filmlandern (zu Kriegsbe-
ginn hatten die USA, wo die Halfte aller damaligen Filme produziert wurden,
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Frankreich als Hauptproduzent abgel6st) der Film als neuartiges kinstlerisches
Ausdruckmittel entdeckt. Viele Filmtheoretiker versuchten das Spezifische an die-
sem neuen Medium auf den Begriff zu bringen und konzeptionell zu nutzen. Zu den
klassischen Positionen gehort auch Bert Brechts Theorie Uber den Film. Schon
1922 formulierte er "Ewige Wahrheiten”:

"Die Konkurrenz der Filme unter sich gleicht dem Wettrennen von Droschkengau-
len, wobei das Hauptaugenmerk auf Purpurschabracken und die Bemalung der
Gaule gerichtet wird. - Dieses Tempo kénnen die Dichter nicht aushalten.

Wenn die Filmindustrie meint, Kitsch schmecke besser als gute Arbeit, so ist das
ein verzeihlicher Irrtum, hervorgerufen durch die unbegrenzte Fahigkeit, Kitsch zu
fressen (...), sowie durch jene Dichter, die unter hdherem Niveau Langeweile ver-
stehen, durch die ‘unverstandenen Dichter’, die unter Ausschluss der Offentlichkeit
vortragen. Der Irrtum der Dichter aber, die Filme fir Kitsch halten und Filme
schreiben, ist unverzeihlich. Es gibt wirksame Filme, die auch auf Leute wirken,
die sie fur Kitsch halten, aber wirksame Filme, die von Leuten stammen, die sie
fur Kitsch halten, gibt es nicht.” (Brecht 1967: 137)

Ein anderer Filmpionier, der die kiinstlerischen Moglichkeiten dieses Massenme-
diums erkannte, war der Filmkritiker, Regisseur und Produzent René Clair. Die
Tatsache, dass der Film fir die Massen attraktiv war, zog nach seiner Erfahrung
deshalb so viele Filmpioniere an, weil Malerei, Theater, Dichtung und Musik gera-
de zum Gegenteil, zur Abkehr von den Massen, neigten. Prophetisch notierte er
damals noch, dass der "schlimmste Irrtum, dem wir in unserem Taumel verfielen,
der (war), dass wir fur alle Zukunft eine bestimmte Filmkunst im Auge hatten und
nicht darauf gefasst waren, dass technische Neuerungen ihre Zige verandern
konnten.” (Clair 1995: 27).

Was in den 20er Jahren folgte war die Herausbildung einer neuen Kunst mit einer
eigenstandigen Asthetik, die sich von anderen Kiinsten unterschied. Waren viele
Filme zu Beginn noch an der Dramaturgie des Theaters orientiert, entdeckte man
bald, dass Montage, Schnitte und verschiedene Kameraperspektiven Aus-
drucksmoglichkeiten bieten, die andere Kinste nicht haben: Diese Techniken
werden als die spezifischen Ausdrucksmittel des Films erkannt, die dem Regis-
seur und Drehbuchautor z. B. eine eigenstéandige Interpretation literarischer Vorla-
gen und neue Erzahlweisen ermdglichen. Vor der Entdeckung dieser Techniken
erinnerte der Film mehr oder weniger an ein abgefilmtes Theaterstick. Die Mon-
tage erlaubt dagegen die Gestaltung anderer Zeitstrukturen und das fast beliebige
Zusammenfihren von Ereignissen und damit Herstellung von Zusammenhéangen.
Film - auch wenn es sich um einen "Dokumentarfilm” handelt - ist damit immer
eine durch diese Mittel inszenierte oder interpretierte Realitat und niemals die Re-
alitat selbst, wie naive Filmtheoretiker anfangs glaubten.

Film als Propaganda wurde auch von Lenin ("Fur uns ist der Film die wichtigste

aller Kiinste”) erkannt und vor allem durch den sowjetischen Filmtheoretiker und
Regisseur Sergej M. Eisenstein beherzigt. Seine Filme (u. a. Streik, Panzerkreu-
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zer Potemkin) gelten bis heute als Meisterwerke der Filmkunst, in denen ausgie-
big von der Mdglichkeit der Montage Gebrauch gemacht wird, um durch den
"Zusammenprall der Bilder” im Zuschauer Ideen auszulésen und Einsichten zu be-
wirken (vgl. Krusche 1977: 662).%

Die Vielfalt der kiinstlerischen Manifeste der Filmgeschichte soll hier nicht weiter
thematisiert werden. Auch heute noch bestimmen die Theorien Uber das Verhéalt-
nis von revolutionarer Form und Inhalt im Film viele Diskurse (vgl. die Diskussi-
onsbeitrage in: Kultusminister NRW 1989). Mit der Entdeckung des Films als eine
eigenstandige Kunstform konstituierte sich ein Spannungsverhéltnis zwischen dem
Film als Kunst und dem Film als Wirtschaftsgut, das nicht nur akademische Dis-
kurse sondern auch die Filmpolitik bis heute pragt.

2.3 Filmpolitik im Verhaltnis zu anderen Politikfeldern

Wie jedes Politikfeld so ist auch die Filmpolitik mit anderen Politikfeldern mehr
oder weniger eng verknupft. Die formelle Anbindung an Regierungsressorts gibt
diese Vielfalt nur teilweise wieder. So ist Filmpolitik - als Kulturpolitik - in erster
Linie eine Angelegenheit der Bundeslander und seit 1998 teilweise auch des
"Bundesbeauftragten fur Angelegenheiten der Kultur und Medien (BKM)”. Als Wirt-
schaftszweig und Teil der Medienwirtschaft ist die Filmindustrie eine Angelegen-
heit der Wirtschaftspolitik im Bund und in den L&ndern, die wie jede andere Bran-
che in den Genuss von Forderprogrammen, Blrgschaften oder sonstigen Zuwen-
dungen kommt.

Filmpolitische Fragestellungen gehen aber weit tiber diese klassische Zustandig-
keitsregelungen hinaus und erfordern zu ihrer Losung nicht selten ein ganzes Buin-
del von MalRnahmen, deren Durchfiihrung in der Verantwortung fast aller Ressorts
und Politikebenen liegen. So ist etwa die Errichtung eines Multiplexkinos eine An-
gelegenheit der lokalen Kulturpolitik und Stadteplanung. Mit dem Kinoboom in den
90er Jahren haben immer mehr Multiplexkinos das Gesicht und den Freizeitwert
vieler Stadte verandert.® Fast immer ging einer Entscheidung fir den Bau eines
solchen Kinokomplexes eine Diskussion in den kommunalen Gremien voraus, da
nicht nur die vorhandene Kinokultur sondern auch die Verkehrs- und Bauinfra-
struktur nachhaltig veréandert wird. In vielen Kommunen wurde die Ansiedlung von
Multiplexen nur deshalb geftrdert, weil man sich davon eine Steigerung der Att-
raktivitat der Innenstadte versprach. Das Interesse der Stadtplaner traf sich mit
dem Interesse der Filmwirtschaft nach mehr und vor allem attraktiveren Abspielfla-
chen fir ihre Produkte. Damit wurden zugleich viele kleine Kinobetreiber in den
Ruin getrieben, was wiederum Folgen flr die Vielfalt des Filmangebots hat. Well
die Multiplexbetreiber in erster Linie an einer Auslastung ihrer Kinoséle interes-
siert sind, bleibt wenig Raum flr kulturell wertvolle Filme, wie sie oft in Filmkunst-

2 Dass die revolutionare Form dieser Filme und anderer Kunstwerke kurze Zeit spater von sowjeti-
schen Ideologen als formalistisch und tendenziell dekadent abgelehnt und viele Kinstler deshalb
verurteilt wurden ist ein anderes Kapitel.

%1990 gab es in Deutschland 23 Multiplexe, 1997 bereits 409 (Jarothe 1998: 372).



theatern gezeigt wurden. Ihre Unterstitzung war schlie3lich eine Angelegenheit der
Filmstiftungen der Lander. Anders hétte das kulturpolitische Ziel, eine mdglichst
grol3e Vielfalt an kinstlerisch anspruchsvolleren Filmen jenseits des Mainstreams
zu fordern, nicht erreicht werden kdnnen.

Je mehr sich die Film- und Fernsehwirtschaft in Deutschland zu einer Wachstums-
branche mit nennenswerten Umsatzen und Arbeitsplatzeffekten entwickelte, um so
mehr wurde Filmpolitik - als Teil der Medienpolitik - zur Standortpolitik in den Bun-
deslandern.” Wenn in den Feuilletons beklagt wurde, dass Medienpolitik zur blo-
Ben Standortpolitik "verkommen” sei, fihlten sich die Standortpolitiker bestéatigt.
Kein Film konnte so schlecht sein, dass er den Verzicht auf Investitionen in die
Filmwirtschaft rechtfertigte. Bei der Ansiedlung eines Automobilwerkes fragt
schlieR3lich auch niemand danach, ob die dort produzierten Autos gut oder schlecht
sind - entscheidend ist einzig die Hohe der Investitionen und Anzahl der geschaf-
fenen Arbeitsplatze.

Die Ansiedlung von Film- und Fernsehproduktionen wurde vor allem in Nordrhein-
Westfalen Teil einer Strategie des wirtschaftlichen Strukturwandels. Dies ist um so
bemerkenswerter, als in diesem Bundesland bis in die 80er Jahre eine nennens-
werte Landschaft an Filmproduzenten ebenso wenig existierte wie eine Infrastruk-
tur aus Dienstleistern, Studios und Qualifizierungseinrichtungen. Selbst die grofite
Anstalt der ARD, der WDR, hat ihre Filme Uberwiegend bei der WDR-Tochter Ba-
varia in Minchen produzieren lassen. Durch die standortpolitischen Anstrengun-
gen der nordrhein-westfalischen Landesregierung ist es zwar gelungen, Kéln als
die Rundfunkhauptstadt in Deutschland zu etablieren, aber das Ziel, dauerhafte
Strukturen einer sich wirtschatftlich weitgehend selbst tragenden Filmindustrie zu
schaffen, wurde verfehlt. Noch immer sind Minchen und Berlin/Babelsberg die
eigentlichen Orte der Filmproduktion in Deutschland. So ist der Versuch, in Kéln
ein internationales Filmfestival zu etablieren ebenso gescheitert wie der Versuch,
internationale Grol3produktionen - von bemerkenswerten Ausnahmen abgesehen -
anzusiedeln.

Dass dieses Bundesland (auch im Ausland) inzwischen als Filmland einen Namen
hat, verdankt es der 1991 gegriindeten "Filmstiftung Nordrhein-Westfalen”, die in
den ersten zehn Jahren tber 400 Filme und Projekte mit 500 Millionen DM gefor-
dert und damit einen Ausgabeeffekt von mehr als eine Milliarde DM erzielt hat.
Auch hier wird deutlich: Filmpolitik ist primar Wirtschafts- und Standortférderung.
Die Publikumsresonanz der von der Filmstiftung geférderten Filme ist dagegen
eher bescheiden. Neben Publikumserfolgen wie "Knockin’ on Heavens Doors”
gab es viele Flops. Eine Bewertung des kunstlerischen Niveaus verbietet sich bei
den klaren standortpolitischen Vorgaben beinahe von selbst, auch wenn es zwei

* Eine Untersuchung der Deutschen Instituts fir Wirtschaftsforschung beziffert die gesamtwirt-
schaftliche Bedeutung der deutschen Filmwirtschaft mit einer Bruttowertschépfung von 5,25 Milli-
arden DM. Dies entspricht einem Anteil von nicht einmal 0,2 Prozent am BIP. Die Anzahl der
Erwerbstétigen betrug in allen filmwirtschaftlichen Produktionsunternehmen ca. 21.600 plus ca.
18.500 freie Mitarbeiter (Stand jeweils 1997) (Seufert 1999: 18 ff).



Filme ("Farinelli” und "Schtonk” 1992 und 1993) zu Oskar-Nominierungen brach-
ten.

Die Unterordnung der Filmpolitik unter entweder kulturpolitische, wirtschaftpoliti-
sche oder standortpolitische Zielsetzungen fuhrt auch dazu, dass indirekte Mal3-
nahmen wie steuerliche Begunstigungen von Filmfinanzierungsfonds und die For-
derung von Infrastrukturen dem Film zugute kommen und damit im weiteren Sinne
auch Elemente der Filmpolitik sind. Dazu gehéren insbesondere Qualifizierungs-
mafinahmen und die Schaffung eines besonderen Ambiente, das gerade fur die-
se Branche typisch ist. Es gibt kaum eine Branche, deren Personal auf ein be-
stimmtes Ambiente ihrer Arbeits- und Lebenswelt so groRen Wert legt wie die
Filmschaffenden. Selbst langer dauernde Filmproduktionen an anderen Orten als
Berlin oder Minchen haben das kreative Personal nicht dazu bewegen kdnnen,
ihren Wohnsitz zu verlagern.

Ein solches Ambiente geht weit Uber die Ublichen "weichen” Standortfaktoren hin-
aus, die auch in anderen Branchen fur die Rekrutierung von Personal eine Rolle
spielen. Als ein Grund dafur wird angefihrt, dass das Personal fur eine Filmpro-
duktion immer wieder aufs Neue von einem Produzenten zusammengestellt wer-
den muss, der dabei auf ein mdglichst enges Netzwerk von "Kreativen” (Casting-
Agenturen, Schauspieler, Kameraleute, Aufnahmeleiter, u. a.) zurtickgreift. Eine
Filmproduktion ahnelt damit einer virtuellen Firma, in der ebenfalls flr eine be-
grenzte Zeit ein konkretes Projekt bearbeitet wird und anschlie3end alle vertragli-
chen Bindungen enden.” Damit ist verstandlich, dass eine Standortpolitik, die nur
mit Zuschissen arbeitet, zwar eine Chipfabrik auf die griine Wiese locken kann,
aber keine Filmstudios. Allenfalls gibt es Mitnahmeeffekte in Form von Zweignie-
derlassungen. Dieser "Eigensinn” des Filmschaffens setzt jeder ausschlief3lich
standortpolitisch motivierten Filmforderung Grenzen, es sei denn, Fragen der Effi-
zienz und Kosten spielten Gberhaupt keine Rolle.

Da sich der Faktor Personal nicht nur an den neuen Standorten als Engpass der
Filmproduktion herausstellte, wurden verschiedene Ausbildungsinstitutionen ge-
schaffen. Letzteres gehort eigentlich zur Bildungspolitik. Die Bedurfnisse der
Filmwirtschatft sind jedoch zu speziell, als dass der Qualifizierungsbedarf durch die
vorhandenen Einrichtungen gedeckt werden konnte’ Alles dies sind klassische
Kollektivguter: Jeder in der Filmbranche profitiert von den human ressources, aber
keiner will in die Kosten investieren. Wie bei der klassischen Aus- und Weiterbil-

® Ein guter Indikator fiir die Netzwerke in der Filmproduktion ist das Verhéltnis zwischen festan-
gestellten Mitarbeitern und Freien Mitarbeitern. Soweit tberhaupt Angaben zu projektgebundenen
"Freien” gemacht werden betragt ihre Relation zu den Festangestellten nicht selten 1: 10 und
hoher (vgl. Bundesverband Deutscher Filmproduzenten 1997: 65 ff).

® So gibt es in Nordrhein-Westfalen bis heute keine Filmhochschule, die als Nahrboden und An-
ziehungspunkt fur Talente wirken koénnte. Erst in den letzten Jahren wurden, nicht zuletzt auf
Betreiben der Filmstiftung NRW, eine "Filmschule” in Kéln gegriindet, wo fast alle filmrelevanten
handwerklichen Fahigkeiten (einschlielich des Schreibens von Drehbiichern) erlernt werden kon-
nen.



dung ist auch hier die staatliche Bildungspolitik gefordert, entsprechend tatig zu
werden.

Filmpolitik mit dem Ziel, die Produktion von Filmen aus kulturellen und/oder wirt-
schatftlichen Grinden zu férdern, muss alle diese verschiedenen Aspekte bertick-
sichtigen und ihre Ziele mit einem Blindel aus allen diesen Mal3hahmen erreichen:
Sie muss sich in der Stadteplanung ebenso engagieren wie in den Investitionen in
die Infrastruktur und der direkten Filmférderung. Erst die Gesamtheit aller dieser
MaRnahmen erhoht die Chance darauf, dass die selbst gesteckten filmpolitischen
Ziele erreicht werden. Eine ausschliel3liche Konzentration auf nur eine Strategie
(direkte Produktionsférderung) oder nur ein Instrument (Burgschaften) macht da-
gegen ein Politikversagen wahrscheinlicher. Filmpolitik besteht daher wie andere
Politikfelder in einem der Spezifik des Steuerungsobjekts angemessenen Instru-
menten- und Strategiemix.

3. Akteure und ihre Interessen in der Filmpolitik

Aus dem kurzen Ruckblick in die Filmgeschichte wurde deutlich, dass Filme a-
nachst eine rein wirtschaftliche Angelegenheit waren. Das anderte sich spatestens
um die Zeit nach dem Ersten Weltkrieg. Diese seitdem existierenden zwei Welten
des Films, die kunstlerische und die wirtschaftliche, finden auch ihren Ausdruck in
den verschiedenen Institutionen und Verbanden des Films, obwohl es unter ihnen
viele gemeinsame Interessen gibt.

Die Akteure der Filmwirtschaft und ihre Interessen sind trotz des gemeinsamen
Nenners, Filme zu produzieren und zu vermarkten, sehr heterogen. Neben den
"grof3en” Verbanden wie der "Verband Deutscher Spielfilmproduzenten”, die
"Spitzenorganisation der Filmwirtschaft” (SPIO), der "Arbeitsgemeinschaft Neuer
Deutscher Spielfilmproduzenten” gibt es Verbande, die eine bestimmte Teilbran-
che vertreten, wie der "Verband der Filmverleiher”, der "Verband Deutscher Film-
exporteure” oder der "Bundesverband Video” sowie Verbande, bei denen Filmpo-
litik als Teil der Medienpolitik vertreten wird. Letzteres gilt z. B. fur die Gewerk-
schaften (IG Medien) und fir den in der Medienpolitik sehr einflussreichen
"Verband Privater Rundfunk und Telekommunikation” (VPRT). Regionale Bedeu-
tung haben in Nordrhein-Westfalen noch der "Verband der Fernseh-, Film- und
Videowirtschaft (VFFV)” und der "Spielfilmverband NRW”. Allen organisierten
Interessen des Films ist die Erwartung gemeinsam, dass der Staat fur samtliche
Aspekte des Filmschaffens gute Rahmenbedingungen schafft und mdglichst viel
Geld in die Filmférderung steckt. Unterschiedliche Auffassungen gibt es bei den
Filmverbanden dariiber, welche Institutionen nach welchen Regeln wofir Geld
verteilen sollen (vgl. Deutscher Bundestag 1997).

3.1 Produzenten

Die zentralen Akteure der Filmwirtschaft sind die Produzenten. Aus diesem Grund
sind sie die Hauptadressaten filmpolitischer Mafinahmen und wichtigste Klientel
der jeweiligen Administration. Der Produzent ist ein Unternehmer, der aus einer
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literarischen Vorlage, einer Idee oder einem "Plot”, an dem er die Rechte hat, ein
Drehbuch von einem Autor schreiben lasst, einen Regisseur engagiert, der dieses
Drehbuch umsetzt, Schauspieler, Kameraleute und sonstige Spezialisten (z. B. fir
Spezialeffekte oder Musik) verpflichtet und sich nicht zuletzt um die Vermarktung
und Finanzierung dieses Projekts bemuht. Filmproduzenten gehen dabei ein ho-
hes personliches Risiko ein. Der Erfolg eines Films ist selbst unter Beachtung
brancheniblicher Erfahrungen und "eiserner Regeln” kaum planbar. Hinterher lasst
sich ein Flop ebenso leicht erklaren wir ein Erfolg: Daflir werden mal der Regis-
seur, die Erzahlweise des Drehbuchautors oder ein gerade popularer Filmstar
verantwortlich gemacht.’

Filmpolitische MalRBnahmen setzen zun&chst an der Verbesserung der Situation
der Produzenten an. Ihnen soll das Filmschaffen durch direkte und indirekte Mal3-
nahmen erleichtert werden. Dazu gehoren u. a. (verlorene oder bedingt riickzahl-
bare) Zuschisse zur Herstellung, zur Stoffentwicklung, zu Messeprasentationen
sowie Darlehen und Burgschaften (vgl. Media Desk 1992).

Das grol3te Problem der deutschen Produzentenlandschaft seit dem Ende des
Zweiten Weltkriegs ist ihre Zersplitterung in kleine und mittelstdndische Unterneh-
men. Nicht zuletzt auf Betreiben der US-Filmlobby hatten die Allierten im Nach-
kriegsdeutschland die zentralistische Filmproduktion zerschlagen (vgl. Saul 1984:
29). Wahrend die Auflésung zentraler zugunsten foderaler Strukturen im Rundfunk
politisch motiviert und nachvollziehbar ist, standen hinter der Zerschlagung der
Filmindustrie primar wirtschaftspolitische Ziele, auch wenn man das mit der Pro-
pagandawirkung des Ufa-Konzerns rechtfertigen wollte. Auch andere Konzerne
wurden nach dem Krieg entflochten. Im Gegensatz etwa zur Stahl- oder Chemiein-
dustrie hat sich die Filmwirtschaft bis heute nicht von dieser Entflechtung erholt,
zumal die Startbedingungen fir deutsche Nachkriegsproduzenten denkbar
schlecht waren: Drehgenehmigungen, Filmmaterial, Studios und Kapital waren
Mangelware. Um so leichter fiel es amerikanischen Filmproduzenten und -
verleihern, ihre Produkte in den deutschen Kinos abspielen zu lassen.?

Dennoch gelangten in den friihen 50er Jahre wieder deutsche Filme in die Kinos,
die sich um so mehr der Gunst der Zuschauer erfreuten, je unpolitischer ihr Inhalt
war. Zur Krise des Films kam es nicht nur aufgrund des Niveaus der damaligen
Filme, sondern mehr noch wegen der zunehmenden Konkurrenz des Fernsehens.
Vom Nachkriegsrekord mit 817,5 Millionen Zuschauern im Jahr 1956 sank die

" In kaum einem anderen Wirtschaftsbereich scheint zudem die Marktforschung vergeblicher und
der Zufall um so wirksamer zu sein als im Filmgeschéft. Auch hier erweist sich der Instinkt eines
Produzenten oft als sicherste Garantie. Erfolgreiche Produzenten wie etwa de Laurentis haben es
immer verstanden, Trends zu setzen und nicht zu kopieren. Fur die Masse der deutschen Produ-
zenten ist dies allein deshalb eine Utopie, weil sie nicht annahernd uber die finanziellen Ressour-
cen wie die wirklich GrofR3en im Filmgeschéaft verflgen.

8 1948 iiberschwemmten auslandische Filme den Markt. 1949 belegten sie 90 % der Spieltage.
Der Anteil der neu produzierten deutschen Filme sank im gleichen Jahr auf nur noch sieben Pro-
zent.” (Saul 1984: 29)



Zahl der Kinobesucher kontinuierlich auf 181 Millionen im Jahr 1969 (Saul 1984:
35). Mit dem qualitativen und quantitativen Niedergang des deutschen Films bei
gleichzeitigem Siegeszug des Fernsehens schien das Thema Film fir die Politik
erledigt. Alle gut gemeinten MalRnahmen der Filmférderung in den 50er und 60er
Jahren wie Filmpreise, Pradikate und Steuervergtinstigungen waren vergeblich.

3.2 Fernsehanstalten

Weil die Filmproduzenten im Fernsehen die Hauptursache fir ihren Niedergang
erkannten schworen sie, "keinen Meter Film dem Fernsehen” (Ungureit 1992: 86)
zur Verfuigung zu stellen. Es sollte viele Jahre spater gerade das verhasste Fern-
sehen sein, das der Filmwirtschaft neue Perspektiven ertffnete. Zunachst kam es
Mitte der 70er Jahre zum "Film-Fernseh-Abkommen”, mit dem sich ARD und ZDF
verpflichteten, die Filmwirtschaft mit Co-Produktionen und Vorabkaufen von Fern-
sehrechten (a.a.0.: 89) zu unterstitzen. Mit dem "medienpolitischen Urknall” 1984,
wo die ersten privaten TV-Sender das bis dahin bestehende 6ffentlich-rechtliche
Rundfunkmonopol mit dem Segen der hdochsten Gerichte und nach heftigen politi-
schen Auseinandersetzungen brachen, entstand ein enormer Bedarf an Filmen.
Zunachst deckten sich die Privatsender mit billiger US-Serienware ein. Sinkende
Zuschauerquoten und im Free-TV kaum noch refinanzierbare Kosten fir die
Rechte an US-Spitzenfilmen flihrten dazu, dass die Sender immer mehr Filme und
Serien bei heimischen Produzenten in Auftrag gaben. In dieser Entwicklung sah
sich die Politik bestatigt: Statt mit deutschem Geld (Rundfunkgebihren und Wer-
beertrage) US-Produktionen zu fordern, bleibt das Geld am jeweiligen Sender-
standort. Stabilisierend wirkten vor allem die Mitte der 90er Jahre bei fast allen
Sendern eingeflhrten weekly- oder daily-soaps (vgl. Nieland 1996). Sie binden
nicht nur viele personelle und finanzielle Ressourcen an einem Standort, sondern
sorgen - mangels entsprechender Qualifizierungseinrichtungen - auch fur eine
Professionalisierung der Film- und Fernsehproduktion. War friiher das Theater
das Sprungbrett fir eine Filmkarriere so ist es heute eher die daily-soap. Mit die-
ser Form der Produktion hat die Medienwirtschaft den Anschluss an die auch in
anderen Branchen Ublichen Standards der Industrialisierung erreicht. Aus dem
eher handwerklichen Unikat wurde ein arbeitsteilig hergestelltes Produkt. Dennoch
bleibt eine Besonderheit, die die Filmproduzentin Regina Ziegler (1987: 253)
betont: "Das Ziel der Produktion von Massenkultur ist der leicht verkaufliche Film
und die Produktion von Werten. Film ist ein Kulturwirtschaftsfaktor.”

Das Verhéltnis der Filmproduzenten zum Fernsehen ist heute zwar immer noch
durch gewisse Vorbehalte gepréagt, aber es ist nicht mehr durch eine dogmatische
Haltung belastet. Man weil3 um die gegenseitige Abhangigkeit und arrangiert sich.
Dennoch wird das Verhaltnis der Filmproduzenten zum Fernsehen immer wieder
thematisiert. Ihnen geht es in erster Linie um die Sicherung ihrer wirtschaftlichen
und kiinstlerischen Unabhangigkeit.” Je mehr sie von den Auftragen des Fernse-

° "Das Ziel bleibt der unabhéngige Produzent.” (Giinter Rohrbach, Vorsitzender des Bundesver-
band Deutscher Fernsehproduzenten. In: Jahrbuch 1998: 11).
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hens leben*®, um so mehr miissen sie sich Vorgaben beziiglich des Formats, der
Zielgruppe, der Inhalte usw. fliigen. Hauptkritikpunkt der Produzenten ist, dass sie
die Rechte an das Fernsehen verlieren und somit keine Moglichkeit haben, diese
Rechte selbst auszuwerten. Dies gilt als der wichtigste Grund fir die Kapital-
schwéche der tGberwiegend kleinen und mittelstandischen Unternehmen der Film-
wirtschaft und zugleich als Ansatzpunkt fur filmpolitische Mal3nahmen.

Tatsache ist, dass die Fernsehanstalten direkt (als Auftraggeber) und indirekt
(durch Abgaben an die Filmférderungsanstalt FFA des Bundes und Beteiligung an
den Filmférderungseinrichtungen der Bundeslander) die wichtigsten Partner der
Filmwirtschaft in Deutschland sind. Aus diesem Grund beanspruchen die Fern-
sehsender - 6ffentlich-rechtliche wie private - in der Filmpolitik eine immer grél3e-
re Kompetenz. Sie lehnen mit Hinweis auf ihr Risiko die Produzentenforderung
nach verkurzten Laufzeiten (derzeit 7 Jahre) fUr ihre Rechte ab.

4. Strukturen und Instrumente der Filmférderung

Gemald dem Doppelcharakter des Films als einerseits Wirtschaftsgut und ande-
rerseits Kulturgut sind in Deutschland zwei weitgehend voneinander unabhé&ngige
Forderstrukturen entstanden, die sich auch in unterschiedlichen administrativen
Strukturen wiederfinden. Nicht selten geraten beide miteinander in Konflikt: Wird
bei der Forderung von Filmen ein vorhergehender Kinoerfolg des Produzenten
belohnt (Referenzfilmprinzip)™*, so wird das von den Siegelwahrern der Filmkunst
als Kapitulation vor dem Diktat des Kommerzes Kkritisiert. Umgekehrt wird eine
Filmforderung ohne jegliche Prognose fir die mogliche Auswertung von Wirt-
schaftspolitikern als selbstgerechte Verachtung des Publikums unter dem Vor-
wand kunstlerischer Freiheit abgelehnt.** Diese (kaum (iberzeichneten) Positio-
nen bilden den Kern der Auseinandersetzungen zwischen den beiden filmpoliti-
schen Lagern. Kontrovers war auch die Rolle der Filmférderungsanstalt des Bun-
des (FFA). Die wirtschatftlichen Filmforderer warfen ihr Versagen bei dem Bemu-
hen vor, den deutschen Film zu fordern. Stattdessen hétten die Bundeslander mit
ihren jeweiligen Filmférderungseinrichtungen das Thema Film tberhaupt wieder
wirtschaftlich attraktiv gemacht. Als Konsequenz bleibe nur die Auflosung oder
deutliche Umstrukturierung der FFA (vgl. Deutscher Bundestag 1997). Ein aus-
schlie3lich kulturelle Filmférderung sei heute allenfalls als Nachwuchsférderung
akzeptabel.

101997 betrug das Auftragsvolumen von TV-Anstalten in die freie Produktion tber 2,5 Milliarden
DM. (Bundesverband Deutscher Fernsehproduzenten 1997: 23).

" Dieses Prinzip ist der Kern des FFG und gilt seit 1968. Der Produzent hat nach dem FFG einen
Anspruch auf Filmférderungsmittel, wenn sein letzter Film innerhalb von zwei Jahren 250.000 Zu-
schauer (bei Pradikats- oder auf Festivals ausgezeichneten Filmen: 130.000) erreicht hat. Den
bewilligten Betrag muss der Produzent fir seinen nachsten Film verwenden.

2 Ein Hohepunkt dieses Streits war die Weigerung des damaligen Innenministers Friedrich Zim-
mermann (CSU), die Forderung fur den Film "Das Gespenst” von Herbert Achternbusch auszu-
zahlen, wobei mit populistischen Argumenten von seiten des Innenministers tber den vermeintli-
chen Publikumsgeschmack und insbesondere ber eine moégliche Verletzung religidser Gefiihle
nicht gespart wurde.
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4.1 Die wirtschaftliche Filmférderung

Aus der Sicht des wichtigsten Filmlandes, die USA (gemessen an der Produkti-
onsmenge halt Indien seit Jahren die Spitzenstellung), erscheint die Frage nach
dem Charakter des Films miRig. Er wurde politisch nie als etwas anderes gese-
hen denn als Geschaft, aus dem sich die Politik herauszuhalten hat. Filme wurden
und werden privat finanziert. Eine staatliche Forderstruktur existiert in den USA
nicht (Jarothe 1998: 49 ff). Diese Abstinenz hindert jedoch die US-Regierung nicht
daran, die ohnehin guten Exportchancen amerikanischer Filme durch entspre-
chende Regelungen in internationalen Handelsabkommen noch zu verbessern. Fir
Filme misse gelten, was fur alle anderen Waren auch gilt: der freie Handel. Die
Exportbilanz zwischen Europa und den USA fallt sehr einseitig zu Gunsten der
USA aus. Das Potenzial an europaischen Fernsehsendern erschlief3t sich nach
wie vor Uberwiegend fur amerikanische Produktionen, wahrend der Export euro-
paischer Filme eine vernachlassigbare GroRRe ist - was vor allem fiir deutsche Fil-
me gilt. Ein Folge dieses Ungleichgewichts ist, dass mit jedem Erfolg amerikani-
scher Filme in européischen Kinos oder mit jeder Ausstrahlung eines amerikani-
schen Films in einer européaischen Fernsehstation die US-Filmindustrie mit euro-
paischem Geld finanziert wird."> Dieses zu dndern ist das erklarte Ziel der Filmpo-
litik der EU.

Innerhalb der EU ist es vor allem Frankreich, das gegen diese Auffassung auftritt
und dem Import amerikanischer Filme mit dem Hinweis auf den Kulturcharakter
des Films einen Riegel vorschieben will. Als nationale Maflinahme hat Frankreich
den Rundfunkanstalten Quoten fur franzdsische audiovisuelle Produkte vorge-
schrieben - was von den USA als Verstol3 gegen internationale Handelsabkom-
men gewertet wird. FUr die US-Filmindustrie ist das Beharren auf dem kulturellen
Charakter audiovisueller Produkte nur ein Vorwand. Zwar werden auch die EU-
Kommission und mehr noch das Europaparlament nicht mide, den Kulturcharak-
ter der Filme und ihre identitatsstiftende Bedeutung hervorzuheben. Die Filmpolitik
der EU ist dennoch stark vom Verstandnis des Films als Wirtschaftsgut gepragt.

Ihre MaRnahmen und Instrumente zielen daher auf die Unterstitzung europaischer
Produzenten, wobei européische Koproduktionen besonders gefordert werden.
Es hat sich jedoch gezeigt, dass solche Koproduktionen von den Zuschauern eher
verhalten aufgenommen werden. Man will eher einen typisch italienischen oder
spanischen Film sehen und nicht die als "Europudding” verspotteten Koproduktio-
nen. Der weitgehende Misserfolg dieser Filmférderung macht das Haupthindernis
der europaischen Filmwirtschaft deutlich, das sie beim Kampf um Marktanteile auf
dem Weltmarkt gegentber US-Produktionen haben: die relative kleinen kulturellen
und sprachlichen Raume. Ein in danischer oder niederlandischer Sprache ge-

B »jeder zweite Arbeitsplatz in der amerikanischen Filmindustrie ist demnach inzwischen mit dem
internationalen Verkauf von Spielfilmen und Programmen ins Ausland finanziert. Alle Prognosen
sagen voraus, dass dieser Trend anhalten wird.” (Bundesverband Deutscher Fernsehproduzenten
1997: 14).
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drehter Film trifft auf eine begrenzte Sprachgemeinschaft und selbst Synchronisa-
tion und Untertitelung sind allenfalls in Europa beim Zuschauer akzeptiert. In den
USA haben Filme nur dann eine Chance, wenn sie in Englisch produziert wurden.
Auch dies ist eine Eigenart des Films, das ihn von allen anderen Wirtschaftsgitern
unterscheidet.

Die von vielen européischen Produzenten geforderte Konsequenz daraus, auch
europaische Filme in Englisch zu drehen - oder zumindest zweisprachig - ist um-
stritten. Die Aussicht, dadurch den Export européischer Filme in die USA zu erho-
hen, dirfte gering sein. Zu grol3 ist der Abstand zwischen den européischen Film-
produzenten zu den amerikanischen in nahezu allen Belangen.'* Wahrend in den
USA ein gewaltiger Binnenmarkt existiert sind die Chancen, einen in einer euro-
paischen Sprache gedrehten Film in dem jeweiligen Sprachraum wirtschaftlich
auswerten zu konnen, begrenzt. Hinzu kommt, dass auch der weltweite Vertrieb
von US-Verleihfirmen beherrscht wird. Es ist nur konsequent, dass die Verleih-
und Technologieférderung europaischer Filme auch zu den Mal3nahmen der wirt-
schaftlichen Filmférderung gehért. ™

Die wichtigsten Instrumente der Filmférderung in Deutschland waren lange Zeit
das "Referenzfilmprinzip” und die Projektfilmférderung auf der Grundlage des FFG
(Hentschel/Reimers 1992: 73). Spatestens mit der Einflhrung des privaten Fern-
sehens und dem damit gestiegenen Bedarf an Produktionen wurde Filmpolitik
wieder etwas ernster genommen - als Standortpolitik (vgl. Mai 1998). Die Lander
Berlin, Bayern und Hamburg begannen in den 80er Jahren ihre regionalen Film-
forderungen auf- und auszubauen. Neben den wirtschaftlichen Effekten spielte da-
bei - besonders in Nordrhein-Westfalen - auch ein gewisser Prestigefaktor eine
Rolle. Aus dem Land mir einer im Niedergang befindlichen Schwerindustrie sollte
ein aufstrebendes Medienland werden. Die Etats dieser L&ndereinrichtungen
blieben zunachst bescheiden. Das anderte sich mit der Griindung der Filmstiftung
NRW. Gesellschafter waren zunachst das Land NRW und der WDR, das ZDF und
SAT 1 sind spater dem Gesellschafterkreis beigetreten. Die in 10 Jahren erzielten
wirtschaftlichen Effekte - durch die Forderung von tber 400 Filmen und Projekte
wurde ein Ausgabeeffekt von mehr als einer Milliarde DM erreicht - haben zumin-
dest eine vorher kaum bestehende Infrastruktur ausgebaut und gefestigt.

 Wie groR dieser Abstand ist zeigt die Reaktionen auf den Eréffnungsfilm der Berlinale 2001
"Enemy at the Gates”. Er ist mit 180 Millionen DM der teuerste je in Deutschland gedrehte Film.
Dass er bei der Kritik und beim Publikum durchgefallen ist und vermutlich nicht anndhernd seine
Kosten wieder hereinbringen wird, ist fur die Produzenten nicht entscheidend. Man ist Stolz darauf
der Welt gezeigt zu haben, dass man solche Filme in Deutschland drehen kann und das techni-
sche know-how beherrscht. Das Muster, Deutsche Studios als "Billig-Hollywood” (Weingar-
ten/Wolf 2001: 226) zu empfehlen, entspricht dem Verhalten von Schwellenlandern, die zeigen
wollen, dass sie auch Plastikspielzeug herstellen kdnnen.

> Das Anfang 2001 in Kraft getretene MEDIA Plus Programm der EU sieht die verstarkte Finanzie-
rung von Projektpaketen im Bereich des Vertriebs, durch die die Strukturierung des Marktes ge-
fordert wird, sowie die Unterstiitzung von Pilotprojekten im Bereich neuer Technologien vor. In den
Vorgangerprogrammen MEDIA | und Il spielte dies noch keine Rolle.
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Andere Bundeslander, vor allem Bayern, Hamburg und Berlin, haben inzwischen
ebenfalls Filmférderungseinrichtungen nach einem &hnlichen Modell gegriindet
oder deutlich ausgebaut. Der Etat der Filmstiftung NRW betragt etwa 70 Mio. DM
pro Jahr und ist damit nach der franzdsischen Filmférderung die zweitgrof3te Ein-
richtung dieser Art in Europa. Die Grindung finanzstarker Landerfilmférderungen
wurde von den Produzenten auch mit einem weinenden Auge gesehen. Die Finan-
zierung wird durch immer mehr "Topfe” in Bund, Landern und EU schwieriger, -
mal jede Filmforderung Bedingungen an den Dreh- oder Herstellungsort stellt.*°

Durch die Griindung dieser Filmstiftungen in den Bundeslandern verschob sich
nicht nur das Leitbild der Filmférderung weiter zu Gunsten der Wirtschaftsférde-
rung sondern auch die eigentliche Zustandigkeit in Sachen Filmpolitik auf die Lan-
derregierungen. Dem Bund verblieb mit der FFA nur noch ein komplementares
Forderungsinstrument, das nach Ansicht der Bundeslander und der Fernsehveran-
stalter Uberlebt hat. Dabei war mit dem Filmférderungsgesetz (FFG) die 1968 ge-
grundete FFA jahrelang fast konkurrenzlos. lhr und damit der Bundesregierung
(die FFA unterstand dem Innenministerium) wurde nicht zuletzt von den Produzen-
ten schlicht Versagen vorgeworfen. Der Marktanteil deutscher Filme in den Kinos,
der wichtigste Indikator fiir den Erfolg, stieg nicht Giber 10 Prozent. Daran hat auch
das Herumkurieren an einzelnen Elementen des FFG (Konzentration auf
"Qualitatsfilme”, Referenzfilmprinzip, Staffelung der Kinoabgabe u. a. m.) nichts
geéandert. Die Geschichte der FFG-Novellierungen lesen sich wie eine Fallstudie
Uber Politikversagen, wo statt der eigentlichen Ziele nur "Schnulzenkartelle” ge-
starkt und Mithahmeeffekte bewirkt wurden (vgl. Hundertmark/Saul 1984: 13 ff).

Die Macht der politischen Akteure hat sich seitdem deutlich verschoben: Filmpoli-
tik in Deutschland wird heute von den "Filmlandern” Bayern, Berlin, Brandenburg
und Nordrhein-Westfalen, eventuell noch von Hamburg, betrieben. Der Bund hat
sich trotz Reform der FFA aus den grof3en filmpolitischen Debatten weitgehend
zurlickgezogen - er konnte ohnehin kaum etwas gegen die Interessen der Filmlan-
der ausrichten. Auch die Anbindung der Filmpolitik beim 1998 eingesetzten
"Bundesbeauftragten fir Angelegenheiten der Kultur und Medien” (BKM) hat daran
wenig andern kénnen. Der BKM darf die Berlinale er6ffnen und die Filme und
Schauspieler auszeichnen, die es ohne die Landerférderung nicht gabe.

4.2 Die kulturelle Filmforderung

Gegenuber dem Schub, den die Filmférderung aus standortpolitischen Grinden
erfuhr, geriet die kulturelle Filmférderung in den Hintergrund. Diese Entwicklung ist
wesentlich hausgemacht. Die Institutionen der Filmkultur mit ihren verschiedenen
Fordermodellen - 6ffentlich-rechtlich oder selbstverwaltet - haben es in mehreren
Jahren nicht geschafft, den deutschen Film nennenswert zu fordern. Trotz einiger
Ausnahmen (Wim Wenders, Wolfgang Petersen, Roland Emmerich u. a.), die nicht

'8 Die Geschaftsfiihrer aller Filmstiftungen versichern, dass sie in dieser Frage flexibel sind - sonst
kdmen ja nur noch Roadmovies ins Kino.
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zufallig nach Hollywood gingen, blieb der deutsche Film ohne Anerkennung bei
Festivals und ohne Chancen auf dem internationalen Markt.

Zur notorischen Strukturschwache der parzellierten Produzentenlandschaft kam
ihre marktfeindliche Einstellung, die durch die Logik der kulturellen Filmférderung
noch bestarkt wurde. Ein kommerzieller Misserfolge galt vielen als Beleg flr
kinstlerische Qualitat, die sich dem Massengeschmack verweigert. Dass ein Film
keinen Verleih fand, galt auch als Beweis fiir den "Widerstand” der Filmemacher
im Medium der Asthetik.

Das System der kulturellen Filmférderung fihrte dazu, dass die Orientierung an
einer moglichen wirtschaftlichen Auswertung ausgeblendet wurde. Die Entschei-
dung daruber, welcher Film geférdert wird, oblag Gremien, in denen Filmkunst-
schaffende dominierten. Diese quasi Selbstverwaltung entsprach den Forderun-
gen vieler Filmemacher, die damit auch eine Staatsferne beabsichtigten - an-
dernfalls bestand der Verdacht auf Zensur. Das Ergebnis dieser Art Filmférderung
bestand in Filmen, die nur dem Geschmack der Gremienmitglieder entsprachen
("Gremienfilm") - ein Publikum oder Verleiher musste nicht Uberzeugt werden.
Dass derartige Filme an jedem Publikum vorbei geférdert wurden, ist eine logi-
sche Folge dieses Fordersystems. Der ehemalige Produzent und jetzige Ge-
schaftsfuhrer der "Filmbiros NRW”, dem kulturellen Pendant zur Filmstiftung NRW,
Michael Wiedemann, brachte es auf den Punkt: ” Die Filmproduktion ist in der be-
neidenswerten Lage, sich ihre Produkte mit bis zu 80 Prozent subventionieren zu
lassen. Weil das so ist, hat sich tGberwiegend Subventionsdenken breitgemacht.
Durch die Mdglichkeit quasi risikolos zu produzieren, sind die Produzenten davon
entbunden worden, an das Publikum zu denken. Schlimmer noch: Es hat sich die
Mentalitdt durchgesetzt, Gewinne zu privatisieren und Verluste zu sozialisieren.”
(In: Hundertmark/Saul 1984: 57).

Das Versagen dieses Modells der Filmférderung hat nicht zuletzt auch zur Legiti-
mation der wirtschaftlichen Filmférderung gedient. Dennoch gibt es nach wie vor
die Férderung von Filmen aus kulturpolitischen Griinden. Sie untersteht in er Regel
den Kultusministerien der Lander. Gegenstand der Foérderung sind nicht nur
kinstlerisch ambitionierte Filmprojekte sondern auch Kurz-, Dokumentar- oder
Nachwuchsfilme. Unterstiitzt werden auch kleinere Festivals, die in erster Linie der
Nachwuchsférderung dienen aber auch den Markt nicht vollig ignorieren. Es ist
durchaus mdglich, dass dabei auch Mittel aus der wirtschaftlichen Filmférderung
eingesetzt werden. Die kulturelle Filmférderung ist heute eher eine Ergénzung zur
wirtschaftlich motivierten Filmpolitik und es wird immer Diskussionen dartiber ge-
ben, ob man die wesentlich kleinere Filmkulturférderung nicht besser in den ande-
ren Strukturen aufgehen lasst. Dies ist eine politische Entscheidung. Wenn die
Strukturen und Institutionen der kulturellen Filmférderung mit denen der wirtschaftli-
chen Filmférderung zusammengefihrt werden, diirfte es bald keine eigensténdige
Filmkultur mehr geben.

5. Ausblick
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Die Grenzen des Wachstums der deutschen Filmindustrie scheinen erreicht zu
sein. Das Privat-Fernsehen greift lieber auf Gameshows, Reality-Formate ("big
brother”), Comedys oder Quizsendungen als Quotenbringer zuriick, so dass die
Auftrage fur die Filmwirtschaft ausbleiben. Die aus Griunden der Standortsiche-
rung betriebene Angebotspolitik der Lander hat zu Uberkapazitaten bei den Stu-
dios gefiihrt. Auch der Ausbau der Multiplexe hat vielerorts seine Grenzen erreicht.
Seit dem kurzen Kinoboom in den 90er Jahren stagniert deshalb das Produkti-
onsvolumen zumal auch die Uberraschungserfolge wie "Lola rennt” oder "Knockin’
on Heavens Door” keine Fortsetzung fanden. Zu grol3 ist dagegen die Liste der
mit groRen Summen geférderten Filme, die in den Kinos gefloppt sind.

Diese Entwicklung gibt denen Recht, die das Fernsehen als Koproduzent oder
Auftraggeber fur die Filmwirtschaft auch mit einem weinenden Auge sahen. Zwar
wurden von den Produzenten die Etats der TV-Anstalten fur Serien, "TV-Movies”
u.a. gern angenommen, aber die asthetischen und inhaltlichen Erwartungen des
Fernsehens unterscheiden sich deutlich von den Anspriichen an einen "richtigen”
Film - die "Titanic” ist eben kein "Traumschiff’. Es spricht auch nicht gerade fuir die
Zukunftsfahigkeit des deutschen Films, dass die Grenzen zwischen Kinofilm und
Fernsehfilm immer mehr verschwimmen. In den USA sind diese Grenzen auch
aufgrund der strengeren Regelungen fir Fernsehproduktionen bezuglich der
"political correctness” anders gezogen. In den "richtigen” US-Filmen muss der Re-
gisseur darauf nicht so viel Ruicksicht nehmen.*’

Filmpolitisch bedenklich ist auch die in den letzten Jahren rapide zunehmende
Konzentrationstendenz auf dem deutschen Produzentenmarkt. Eine Studie des
Formatt-Instituts (2000) spricht von der "grof3ten Konzentrationswelle in ihrer Ge-
schichte. Nachdem ausgehend von der Nachfrage des privaten Fernsehens a-
nachst ein Grindungs-Boom und spéter ein Produktions-Boom entfacht worden
sind, ist derzeitig die horizontale Konzentration das pragende Merkmal.” Zudem
grinden immer mehr TV-Anstalten eigene Produktionsfirmen, die nur noch fiir die
Bedurfnisse des jeweiligen Senders produzieren und damit den Markt fur die Pro-
duzenten, die zu keiner der TV-Senderfamilien (die Kirch-Gruppe, Bertelsmann
und die Offentlich-rechtlichen) in Deutschland gehéren, noch enger machen. Der
Verlust an unabhangigen Produzenten ist damit eine der grofdten Bedrohungen fir
die kulturelle Vielfalt der Filmproduktionen. Das filmpolitische Ziel, der Erhalt einer
vielfaltigen europaischen Filmkultur in  mdoglichst vielen Genres (Braun-
schweig/Keidel 1992: 53), wird damit ebenfalls nicht erreicht. Die Medienpolitik ist

' So darf in amerikanischen TV-Filmen weder geraucht, geflucht oder Alkohol getrunken und jeder
Verdacht eines gender- oder ethnic-bias muss vermieden werden. Die auch in Deutschland belieb-
te englische TV-Serie "Fitz” - die Titelfigur ist ein kettenrauchender Polizeipsychologe mit vielen
"Schwachen” - wurde deshalb in den USA neu gedreht, wo der Figur als erstes das Rauchen
abgewohnt wurde. Der Regisseur, der keine schwarze Richterin und weil3e Serientater prasentiert,
muss sich rechtfertigen. Um so mehr blihen im Untergrund Produktionen, die um so lustvoller
gegen diese Auflagen verstoRen und sich bei ihren rassistischen Ausfallen (etwa in den so -
nannten "hate radios”) auf das Recht auf freie MeinungsaufRerung berufen.
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hier in einem Dilemma: Auf der einen Seite unterstiitzt sie ARD und ZDF bei ihren
Bemihungen, Filmproduzenten an sich zu binden, eigene Produktionsgesell-
schaften zu grinden oder filmrelevante Redaktionen auszulagern (outsourcing).
Auf der anderen Seite wird durch diese Strategie der Fernsehanstalten der Spiel-
raum fr unabhangige Produzenten immer enger. Die Politik begnigt sich mit dem
Versprechen der Fernsehanstalten, weiterhin hohe Summen in die Férderung der
heimischen Produktion zu investieren. Das Ergebnis kann nur in fernsehkompa-
tiblen Stoffen und Formaten bestehen. Das eigentliche Ziel der Filmpolitik, die
Schaffung einer wirtschaftlich starken und kulturell anspruchvollen Filmproduktion,
wird damit einmal mehr verfehlt.

Auch die Borsenparty scheint vorbei: Wurde die Notierung von Filmaktien am
Neuen Markt zunachst als innovativer Weg zur Filmfinanzierung begrufit, so sind
gerade diese Aktientitel seit Ende 2000 mit am deutlichsten abgesturzt. Die e-
benfalls als innovatives Finanzierungsinstrument begrif3ten Filmfonds haben sich
auch nicht gerade als effektiv herausgestellt. Auf mittlere Sicht dirfte damit das
Vertrauen privater Anleger und der Banken in Filmproduktionen erschuttert sein.
Eine zeitlang schien es, als sei es der Politik durch die Ubernahmen von Biirg-
schaften gelungen, dass die Kreditwirtschaft die Filmproduzenten wie normale
mittelstandische Kreditnehmer behandelt, auch wenn sie keine Immobilien als Si-
cherheit bieten kdnnen

Die filmpolitischen Bemiihungen der letzten 10 Jahre haben zweifellos bewirkt,
dass die deutsche Filmwirtschaft Gberhaupt noch existiert und an einigen Stand-
orten nennenswerte Investitionen getatigt hat. Es bleibt abzuwarten, ob die Film-
wirtschaft auch weiterhin von der Politik die Unterstitzung erhalt wie in den letzten
10 Jahren. Ohne politische - also finanzielle - Unterstiitzung wird sich die Filmpro-
duktion in Deutschland kaum selbst tragen kdnnen. Der Traum, wieder an die
Weltgeltung des deutschen Films der Weimarer Zeit anzukntpfen, wird mit den
bestehenden Strukturen der Filmférderung auch bei deutlicher Erhéhung der For-
dertdpfe kaum zu erreichen sein. Solange einige wenige Filmférderungsinstitutio-
nen in den Bundeslandern sich aus standortpolitischen Grinden gegenseitig Kon-
kurrenz machen, wird es kaum mdglich sein, wirklich grof3e Projekte auf den Weg
zu bringen. Ohne eine grundlegende Anderung der Strukturen der Filmwirtschaft
wird Film als "content” immer mehr zu einem Glied in der Verwertungskette des
Fernsehens und zunehmend des Internet. Ebendies scheint das eigentliche Inte-
resse der Medienpolitik zu sein, der sich das Filmschaffen unterzuordnen hat.

Literatur

Braunschweig, Stefan/Keidel, Hannemor (1992): Film- und Fernsehproduktion in Europa zwischen
Markt und Forderung. In: Hentschel, Kurt/Reimers, Karl Friedrich (Hrsg.) (1992): Filmférderung.
Entwicklung/Modelle/Materialien. Miinchen: Olschlager (2. Auflage): 29-58.

Brecht, Bert (1967): Gesammelte Werke 18: Schriften zur Literatur und Kunst I. Frankfurt/Main:
Suhrkamp.

17



Bundesverband Deutscher Fernsehproduzenten e. V. (Hrsg.) (1997): Jahrbuch ‘98. Minchen:
Vistas.

Clair, René (1995): Kino. Vom Stummfilm zum Tonfilm. Kritische Notizen zur Entwicklungsge-
schichte des Films 1920-1950. Zurich: Diogenes.

Deutscher Bundestag 1997: Wortprotokoll der 6ffentlichen Anhérung zum Thema "Novellierung des
Filmférderungsgesetzes und Strukturreform der wirtschaftlichen Filmférderung des Bundes” des
Ausschusses fur Wirtschaft am 14. Mai 1997 in Bonn.

Engell, Lorenz (1992): Sinn und Industrie. Einfihrung in die Filmgeschichte. Frankfurt/New York:
Campus.

Formatt-Institut (2000): DLM-Expertise "Produzenten”. Dortmund (Manuskript).
Horkheimer, Max/Adorno, Theodor W. (1991): Dialektik der Aufklarung. Frankfurt/Main: Fischer.

Hundertmark,, Gisela/ Saul, Louis (Hrsg.) (1984): Foérderung essen Filme auf... Positionen - Situa-
tionen - Materialien. Miinchen: Olschlager.

Hentschel, Kurt/Reimers, Karl Friedrich  (Hrsg.) (1992): Filmférderung.  Entwick-
lung/Modelle/Materialien. Miinchen: Olschlager (2. Auflage).

Jarothe, Sabine (1998): Die Filmpolitik der Europaischen Union im Spannungsfeld zwischen natio-
naler Férderung und US-amerikanischer Mediendominanz. Frankfurt/Bern: Peter Lang.

Klooss, Reinhard/Reuter, Thomas (1989): Koérperbilder. Menschenornamente in Revuetheater und
Revuefilm. Frankfurt/Main: Syndikat.

Krusche, Dieter (1977): Reclams Filmfuhrer. 3. erweiterte Ausgabe. Stuttgart: Reclam.

Kultusministerium Nordrhein-Westfalen (Hrsg.) (1989): Film in der Revolution - Revolution im Film.
Diskussionsbeitrage und Arbeitsergebnisse aus einem Symposium des Landes NRW vom 8. - 1o0.
Dezember 1989 in Essen.

Mai, Manfred (1998): Der Strukturwandel in der Medienwirtschaft - Konsequenzen fiir die Medien-
politik, in: M. Mai/K. Neumann-Braun (Hrsg.): Von den "Neuen Medien” zu Multimedia. Baden-
Baden: Nomos: 93-117.

Media Desk Germany (Hrsg.) (1992): Das MEDIA Handbuch. Uber die Projekte des MEDIA-
Programms 1991-1995 der Europdischen Gemeinschaften zur Unterstlitzung der europaischen
audiovisuellen Industrie. Hamburg.

Nieland, Jorg-Uwe (1996): Veranderte Produktionsweisen und Programmangebote im Fernsehen:
Strategien und Entscheidungsprozesse der Kommunikatoren. In: H. Schatz (Hrsg.): Fernsehen
als Objekt und Moment des sozialen Wandels. Opladen: Westdeutscher Verlag: 125-202.

Riesman, David (1958): Die einsame Masse. Reinbek: Rowohlt.

Schatz, Heribert (1998). Veranderungen des Fernsehens im gesellschaftlichen Modernisierungs-
prozess. In: M. Mai/K. Neumann-Braun (Hrsg.): Von den "Neuen Medien” zu Multimedia. Baden-
Baden: Nomos: 22-33.

Saul, Louis (1984): Film und Staat: Ein historischer Abriss. In: Hundertmark,, Gisela/ Saul, Louis

(Hrsg.) (1984): Forderung essen Filme auf... Positionen - Situationen - Materialien. Minchen:
Olschlager: 23-38.

18



Seufert, Wolfgang (1999): Wirtschaftliche Bedeutung des TV-Marktes fir die deutsche Filmwirt-
schaft. Studie im Auftrag der Bayerischen Landeszentrale fir neue Medien. Minchen: BLM-
Schriftenreihe 54.

Ungureit, Heinz (1992): Film-Fernseh-Abkommen als Zukunftsperspektive. In: Hentschel,
Kurt/Reimers, Karl Friedrich (Hrsg.): Filmférderung. Entwiclung/Modelle/Materialien. Miinchen. S.
83-97.

Weingarten, Susanne/Wolf, Martin (2001): Die Stille nach dem Stuss. In: Der Spiegel 7/2001, S.
226 f.

Ziegler, Regina (1989): Film - Luxus oder Lebensmittel? In: Deutsches Institut fir Wirtschaftsfor-

schung (DIW) (Hrsg.): Dienstleistungen - Neue Chancen fir Wirtschaft und Gesellschaft. Berlin:
Vistas: 253-258.

19



