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Botschaft
zum Bundesgesetz iiber den Jugendschutz
in den Bereichen Film und Videospiele

vom 11. September 2020

Sehr geehrte Frau Nationalratspréasidentin
Sehr geehrter Herr Standeratsprasident
Sehr geehrte Damen und Herren

Mit dieser Botschaft unterbreiten wir Thnen, mit dem Antrag auf Zustimmung, den
Entwurf des Bundesgesetzes iiber den Jugendschutz in den Bereichen Film und
Videospiele.

Gleichzeitig beantragen wir Thnen, die folgenden parlamentarischen Vorstdsse abzu-
schreiben:

2010 M 07.3870 Verbot von elektronischen Killerspielen
(N 3.6.09, Hochreutener; S 18.3.10)
2010 M 09.3422 Verbot von Killerspielen

(N 3.6.09, Allemann; S 18.3.10)

Wir versichern Sie, sehr geehrte Frau Nationalratsprisidentin, sehr geehrter Herr
Standeratsprésident, sehr geehrte Damen und Herren, unserer vorziiglichen Hoch-
achtung.

11. September 2020 Im Namen des Schweizerischen Bundesrates

Die Bundesprésidentin: Simonetta Sommaruga
Der Bundeskanzler: Walter Thurnherr

2019-3651 8203



Ubersicht

Der vorliegende Entwurf regelt den Schutz von Minderjihrigen vor Medieninhal-
ten in Filmen und Videospielen, die ihre korperliche, geistige, psychische, sittliche
oder soziale Entwicklung gefihrden konnen, namentlich vor Darstellungen von
Gewalt, Sexualitit und bedrohlichen Szenen. Die Akteurinnen der Film- und
Videospielbranchen werden zu Alterskennzeichnungen und -kontrollen verpflich-
tet. Die Umsetzung dieser Massnahmen geschieht im Rahmen einer Koregulie-
rung der privaten und der staatlichen Akteurinnen.

Ausgangslage

Der Kinder- und Jugendmedienschutz ist angesichts der stetigen Entwicklung neuer
Technologien und des verdnderten Nutzungsverhaltens von Kindern und Jugendli-
chen mit einer Vielzahl von Herausforderungen konfrontiert. Ein moderner Kinder-
und Jugendmedienschutz muss Kinder und Jugendliche einerseits durch regulieren-
de Massnahmen vor Medieninhalten schiitzen, die ihre Personlichkeitsentwicklung
negativ beeinflussen konnten, und andererseits sie und ihre Erziehungs- und Be-
gleitpersonen durch die Forderung der Medienkompetenz befihigen, kompetent mit
den Chancen und Risiken umzugehen. Hier besteht besonderer Handlungsbedarf.
Mit dem Entwurf zu einem Bundesgesetz iiber den Jugendschutz in den Bereichen
Film und Videospiele sollen Minderjihrige vor Medieninhalten in Filmen und
Videospielen geschiitzt werden, die ihre korperlich, geistige, psychische, sittliche
oder soziale Entwicklung gefihrden konnen.

Inhalt der Vorlage

Das vorgeschlagene Bundesgesetz stiitzt sich auf Artikel 95 Absatz 1 der Bundesver-
fassung, der dem Bund die Kompetenz zum Erlass von Vorschriften iiber die Aus-
tibung der privatwirtschaftlichen Erwerbstitigkeit erteilt. Zum Schutz von Minder-
Jjéhrigen vor fiir sie ungeeigneten Inhalten in Filmen und Videospielen werden
Veranstalterinnen, die Filme oder Videospiele an dffentlichen Anldssen zugdnglich
machen, Anbieterinnen von Filmen und Videospielen auf audiovisuellen Trdgerme-
dien sowie Anbieterinnen von Abrufdiensten zu Alterskennzeichnungen und -
kontrollen verpflichtet. Die Umsetzung dieser Massnahmen geschieht im Rahmen
einer Koregulierung. Dies bedeutet, dass die Systeme zur Altersklassifizierung sowie
die Regeln zur Alterskennzeichnung, zur Angabe von Inhaltsdeskriptoren und zur
Alterskontrolle von den Akteurinnen im Film- und im Videospielebereich entwickelt
werden konnen. Akteurinnen, die in den Bereichen Herstellung, Verleih, Vertrieb,
Import, Gross- und Zwischenhandel tditig sind, audiovisuelle Trdgermedien oder
Abrufdienste anbieten oder Filme und Videospiele an dffentlichen Anléssen zugdng-
lich machen, kénnen sich hierfiir zu einer Jugendschutzorganisation im Film- bezie-
hungsweise im Videospielbereich zusammenschliessen und eine Jugendschutzrege-
lung erarbeiten. Sie konnen einen Antrag auf Verbindlicherkldrung ihrer Regelung
fiir die Akteurinnen, die nicht Mitglieder dieser Organisation sind, einreichen. Der
Bundesrat entscheidet iiber diesen Antrag. Die Jugendschutzregelungen miissen
gewisse Mindestanforderungen erfiillen, die gesetzlich festgelegt werden. Fiir den
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Bereich der Abruf- und Plattformdienste ist eine Abstimmung mit der Regulierung
auf europdischer Ebene vorgesehen. Abruf- und Plattformdienste mit Sitz in der
Schweiz sollen in Anlehnung an die EU-Richtlinie iiber audiovisuelle Mediendienste
zu Alterskontrollsystemen und Systemen zur elterlichen Kontrolle beziehungsweise
zur Meldung von fiir Minderjihrige ungeeigneten Inhalten verpflichtet werden.

Der Entwurf sieht vor, dass die Einhaltung der Jugendschutzregelungen durch die
Jugendschutzorganisationen kontrolliert wird und diese auch fiir die Sanktionierung
von Verstossen ihrer Mitglieder zustindig sind. Die Einhaltung der Pflicht zur
Alterskennzeichnung, zur Angabe von Inhaltsdeskriptoren und zu Alterskontrollen
beim Zuginglichmachen von Filmen und Videospielen wird aber ebenfalls durch die
Kantone (vor Ort) und das Bundesamt fiir Sozialversicherungen (Online-Handel und
bei Abruf- und Plattformdiensten) kontrolliert und Gesetzesverstosse konnen sankti-
oniert werden. Fiir die Strafverfolgung sind die Kantone zustdindig.

Zudem sieht der Entwurf vor, dass das Bundesamt fiir Sozialversicherungen fiir die
Koordination der Jugendschutzmassnahmen in den Bereichen Film und Videospiele
zustdndig ist und zu einer regelmdssigen Evaluation der Wirksamkeit der Massnah-
men zum Jugendschutz nach dem neuen Gesetz verpflichtet wird.

Mit der vorgesehenen Regelung soll fiir die ganze Schweiz erstmals ein einheitlicher
Standard fiir den Schutz von Kindern und Jugendlichen vor fiir sie ungeeigneten
Inhalten in Filmen und Videospielen gelten.
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Botschaft

1 Ausgangslage

1.1 Handlungsbedarf und Ziele
1.1.1 Einleitung

Digitale Medien sind heute aus dem Alltag nicht mehr wegzudenken. Kinder und
Jugendliche nutzen sie in ihrer Freizeit, in der Schule und am Ausbildungsplatz. In
den letzten Jahren waren rasante technische Entwicklungen zu beobachten mit
Auswirkungen darauf, wie Kinder und Jugendliche Medien nutzen und welche
Chancen und Risiken damit verbunden sind. Diese Entwicklungen und die damit
einhergehenden Risiken wurden in den letzten Jahren durch zahlreiche parlamentari-
sche Vorstdsse thematisiert. In Erfiillung verschiedener Vorstdsse zu einzelnen
Aspekten — wie neue Medien und Gewalt, exzessive Internetnutzung oder soziale
Medien — hat der Bundesrat mehrere Berichte verdffentlicht. Ausserdem hat das
Bundesamt fiir Sozialversicherungen (BSV) von 2011 bis 2015 im Auftrag des
Bundesrates das nationale Programm «Jugend und Medien» umgesetzt. Gestiitzt auf
all diese Arbeiten hat der Bundesrat den Bericht vom 13. Mai 2015! «Jugend und
Medien. Zukiinftige Ausgestaltung des Kinder- und Jugendmedienschutzes. Bericht
des Bundesrates in Erfiillung der Motion Bischofberger 10.3466 "Effektivitit und
Effizienz im Bereich Jugendmedienschutz und Bekdmpfung von Internetkriminali-
tat"» (Bericht Jugend und Medien) mit einer Analyse des Handlungsbedarfs verab-
schiedet und dem Eidgendssischen Departement des Innern (EDI) einen Priifaufirag
fiir die Erarbeitung einer bundesgesetzlich abgestiitzten Regulierung im Film- und
Videospielebereich erteilt. Nachfolgend sind die wichtigsten Vorstosse und Arbeiten
kurz zusammengefasst.

Veroffentlichte Bundesratsberichte und laufende Rechtsetzungsprojekte
im Themengebiet

Der Bundesrat hat am 20. Mai 20092 den Grundlagenbericht «Jugend und Gewalt —
Wirksame Priavention in den Bereichen Familie, Schule, Sozialraum und Medien»
verdffentlicht. Mit diesem Bericht hat er die Postulate Leuthard 03.3298 «Jugend-
gewalty, Amherd 06.3646 «Jugendgewalt. Mehr Effizienz und Wirkung in der
Pravention» und Galladé 07.3665 «Schutz der Kinder und Jugendlichen vor Gewalt
in Unterhaltungsmedien» erfiillt. Die Schaffung einer nationalen Gesetzgebung zum
Kinder- und Jugendmedienschutz — wie vom Postulat Galladé 07.3665 gefordert —
lehnte der Bundesrat zum damaligen Zeitpunkt ab. Er kiindigte aber an, dass er auf
Bundesebene die notwendigen Regulierungsmassnahmen einleiten werde, sollten
Kantone und Branchenverbénde ihre Aufgabe ungeniigend wahrnehmen oder die
von ihnen getroffenen Massnahmen nicht greifen.

1 Der Bericht ist abrufbar unter: www.bsv.admin.ch > Sozialpolitische Themen
> Kinder- und Jugendpolitik > Jugendschutz.

2 Der Bericht ist abrufbar unter: www.bsv.admin.ch > Sozialpolitische Themen
> Kinder- und Jugendpolitik > Jugendschutz.
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Mit dem Bericht vom 30. Midrz 20123 «Geféahrdungspotenzial von Internet und
Online-Games» hat der Bundesrat die Postulate Forster-Vannini 09.3521 und
Schmid-Federer 09.3579 erfiillt. Der Bericht zeigte auf, dass damals in der Schweiz
rund 2,3 Prozent der Jugendlichen und jungen Erwachsenen einen exzessiven und
damit problematischen Umgang mit dem Internet aufwiesen. Der Bundesrat hat
daraufhin beschlossen, dass die Forderung der Fritherkennung und der Frithinterven-
tion zu intensivieren sei. Ausserdem sollten die wissenschaftlichen Grundlagen zum
Ausmass der exzessiven Internetnutzung verbessert und die weitere Entwicklung
dokumentiert werden. Dafiir wurden in das Suchtmonitoring Schweiz4 des Bundes-
amts fiir Gesundheit Fragen zur Internetnutzung aufgenommen.

Am 9. Oktober 2013 hat der Bundesrat in Erfiillung des Postulats Amherd 11.3912
den Bericht «Rechtliche Basis fiir Social Media» verdffentlicht.5 Im Bericht ist er
zum Schluss gekommen, dass aufgrund der bisherigen Erfahrungen im schweizeri-
schen Recht beziiglich sozialer Netzwerke wie Twitter und Facebook sowie Blogs
keine grosseren Regelungsliicken existieren. In sozialen Netzwerken gelten die
allgemein gehaltenen Regelungen bestehender Gesetze zum Beispiel des Bundesge-
setzes vom 19. Juni 19926 iiber den Datenschutz (DSG) oder des Strafgesetzbuches’
(StGB). Diese Vorschriften erlauben bei umsichtiger Anwendung eine angemessene
Antwort auf die meisten Probleme, welche die Plattformen fiir Betroffene und die
Allgemeinheit schaffen oder schaffen konnten. Fiir einzelne Aspekte des Fernmelde-
rechts und fiir die zivilrechtlichen Regelungen der Verantwortlichkeit von Platt-
formbetreibern und Providern sowie fiir den Jugendmedienschutz und den Daten-
schutz hat er jedoch weiteren Klirungsbedarf gesehen. Im Nachfolgebericht
«Rechtliche Basis fiir Social Media: Erneute Standortbestimmungy» vom 10. Mai
20178 hat der Bundesrat aufgezeigt, was die Priifarbeiten in den erwdhnten Berei-
chen ergeben haben. Beim Fernmelderecht hat sich gezeigt, dass heutzutage sehr
viele Anbieterinnen von Fernmeldediensten internetbasiert funktionieren und damit
neue regulatorische Losungen erforderlich sind. Das Parlament hat am 22. Mirz
20199 die Anderung des Fernmeldegesetzes vom 30. April 199710 (FMG) verab-
schiedet und damit eine klare Kompetenz zum Erlass von Kinder- und Jugend-
schutzregeln im Bereich der Telekommunikation geschaffen. Auf Verordnungsebe-
ne sollen nun die Anbieterinnen von Internetzugidngen verpflichtet werden, ihre
Kundinnen und Kunden iiber die Mdglichkeiten des Schutzes von Kindern und
Jugendlichen im Internet zu informieren. Darunter sollen nicht nur allgemeine
Informationen, sondern auch die Unterstiitzung bei konkreten Anliegen (Filtermog-
lichkeiten, Passwortschutz, Quellen fiir Altersempfehlungen usw.) fallen. Die Revi-

3 Der Bericht ist abrufbar unter: www.bag.admin.ch > Das BAG > Publikationen
> Bundesratsberichte > Bundesratsberichte 2006-2015 >2012.
Vgl. www.suchtmonitoring.ch

5 Der Bericht ist abrufbar unter: www.bakom.admin.ch > Digitale Schweiz und Internet
> Digitale Kommunikation > Soziale Medien.

6 SR 235.1

7 SR311.0

8 Der Bericht ist abrufbar unter: www.bakom.admin.ch > Digitale Schweiz und Internet
> Digitale Kommunikation > Soziale Medien.

9  BBI12019 2619

10 SR 784.10
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sion der Verordnung vom 9. Mérz 2007!! iiber Fernmeldedienste war bis zum
25. Mirz 2020 in der Vernehmlassung. 12

In Bezug auf die zivilrechtliche Verantwortlichkeit von Providern kam der Bundes-
rat in seinem Bericht vom 11. Dezember 201513 zum Schluss, dass eine allgemeine,
rechtsgebietsiibergreifende gesetzliche Regulierung der zivilrechtlichen Verantwort-
lichkeit von Providern nicht angezeigt ist. Er begriisste zwar ein Verfahren zur
Meldung und Entfernung von Inhalten (Notice-and-Takedown-Verfahren), welches
soziale Netzwerke wie Facebook und Twitter in ihren allgemeinen Geschiftsbedin-
gungen vorsehen. Er sprach sich aber dagegen aus, dass solche Selbstregulierungs-
massnahmen als Rechtspflichten kodifiziert werden.

Die bestehenden Schwichen des DSG, die aufgrund der rasanten technologischen
Entwicklung entstanden sind, sollen durch dessen Totalrevision und die Anderung
weiterer Erlasse zum Datenschutz behoben werden, die momentan in den eidgends-
sischen Réten beraten werden.!4 In der Botschaft vom 15. September 201715 fiihrt
der Bundesrat aus, dass es unter anderem den betroffenen Personen ermdéglicht
werden soll, die Kontrolle iiber ihre Daten wiederzuerlangen. Diese werden im
Zusammenhang mit der Entwicklung der digitalen Gesellschaft in sehr grosser Zahl
beschafft (Big Data) und ihre Bearbeitung wird immer intransparenter (z. B. Profi-
ling auf der Basis von Algorithmen). Im Rahmen der Strategie «Digitale Schweiz»
vom 5. September 201816 wurde zudem als eine Massnahme die Stirkung des
Rechts auf informationelle Selbstbestimmung bei der Nutzung von Informations-
und Kommunikationstechnologien (IKT), einschliesslich der Verbesserung der
Transparenz der Datenverarbeitung durch IKT-Nutzerinnen und -Nutzer und die
Starkung ihrer Kontrolle {iber ihre Daten definiert. Sie soll im totalrevidierten DSG
verankert werden.

Wie bereits oben erwihnt hat der der Bundesrat schliesslich in Erfiillung der Motion
Bischofberger 10.3466 «Effektivitit und Effizienz im Bereich Jugendmedienschutz
und Bekédmpfung von Internetkriminalitét» am 13. Mai 2015 den Bericht Jugend und
Medien verabschiedet und dabei von den Analysen zum Kinder- und Jugendmedien-
schutz Kenntnis genommen. Im Bericht hat er die prioritiren Problembereiche im
Kinder- und Jugendmedienschutz identifiziert und verschiedene Massnahmen vorge-
schlagen, unter anderem die Priifung einer bundesgesetzlich abgestiitzten Koregu-
lierung im Film- und Videospielebereich zum Schutz von Kindern und Jugendlichen
vor ungeeigneten Inhalten, wie sie nun in der vorliegenden Botschaft vorgesehen ist.

Nationales Programm zur Férderung von Medienkompetenzen

Im oben erwidhnten Grundlagenbericht zum Thema Jugend und Gewalt hat der
Bundesrat die Bedeutung von Angeboten im Bereich der Forderung von Medien-

11" SR 784.101.1

12 Die Vernehmlassungsunterlagen sind abrufbar unter: www.admin.ch > Bundesrecht
> Vernehmlassungen > Abgeschlossene Vernehmlassungen > 2019 > UVEK.

13 Der Bericht ist abrufbar unter: www.bj.admin.ch > Publikationen & Service > Berichte,
Gutachten und Verfligungen > Berichte und Gutachten > 2015.

14 Geschiftsnummer 17.059

15 BBI12017 6941

16 Die Strategie ist abrufbar unter: www.bakom.admin.ch > Digitale Schweiz und Internet
> Digitale Schweiz.
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kompetenz und der Gewaltprivention betont. Hierzu hat er das BSV mit Beschluss
vom 11. Juni 2010 unter anderem beauftragt, die Federfiihrung fiir die Steuerung
und operative Umsetzung eines auf finf Jahre befristeten nationalen Programms
zum Jugendmedienschutz und zur Férderung der Medienkompetenzen «Jugend und
Medien» zu iibernehmen. Das Programm wurde in Zusammenarbeit mit den Bran-
chen, den Kantonen und den interessierten Bundesstellen von 2011 bis 2015 umge-
setzt. Hauptziel des Programms war die Forderung eines sicheren, altersgerechten
und verantwortungsvollen Umgangs von Kindern und Jugendlichen mit digitalen
Medien. Eltern, Lehr- und Fachpersonen wurden gezielte Informationen, Unterstiit-
zung und Tipps fiir eine geeignete Begleitung von Kindern und Jugendlichen gebo-
ten. Mit der Leitung des Programms hat der Bund Koordinationsaufgaben {iiber-
nommen und die Zusammenarbeit und Vernetzung der verschiedenen Akteurinnen
und Akteure im Bereich Jugend und Medien gefordert. Mit Abschluss des Pro-
gramms 2015 hat der Bundesrat das BSV beauftragt, die Massnahmen des Bundes
im Bereich des Jugendmedienschutzes (Unterstiitzung und Koordination) weiterzu-
fiihren und dem Bundesrat alle fiinf Jahre iber den Umsetzungsstand der ergriffenen
Massnahmen und den damit verbundenen Ergebnissen Bericht zu erstatten.

Parlamentarische Vorstosse und Standesinitiativen

In den letzten zehn Jahren wurden zahlreiche parlamentarische Vorstdsse zum
Thema Jugendmedienschutz an den Bundesrat iiberwiesen. Zudem wurden verschie-
dene Standesinitiativen eingereicht. Die wichtigsten Vorstosse und Standesinitiati-
ven zum regulierenden Kinder- und Jugendmedienschutz werden nachfolgend
zusammengefasst.

Die Motion Hochreutener 07.3870 «Verbot von elektronischen Killerspielen» beauf-
tragt den Bundesrat mit der Erarbeitung einer gesetzlichen Vorlage, um den Verkauf
von gewaltbeinhaltenden Killerspielen — sogenannten Ego-Shootern geméss Rating
16+/18+ der Pan European Game Information (PEGI) — an Kinder und Jugendliche
zu verbieten. Besonders Kinder und Jugendliche seien vor Gewaltdarstellungen in
den Medien zu schiitzen. Es sei daher abzukldren, ob ein generelles Verbot des
Verkaufs von elektronischen Gewaltspielen an Kinder und Jugendliche oder ein
noch umfassenderer Kinder- und Jugendschutz angebracht sei. Der Motionér ver-
weist auf den Verhaltenskodex «SIEA/PEGI Code of Conduct zum Jugendschutz»
(vgl. Ziff. 1.1.3). Es sei zu priifen, wie die Handhabung auf Basis dieses freiwilligen
Selbstkontrollsystems gesetzlich verankert werden konne.

Die Motion Allemann 09.3422 «Verbot von Killerspielen» verlangt ein absolutes
Verbot von Killerspielen: Der Bundesrat wird beauftragt, die Herstellung, das An-
preisen, die Einfuhr, den Verkauf und die Weitergabe von Spielprogrammen zu
verbieten, in denen grausame Gewalttétigkeiten gegen Menschen und menschendhn-
liche Wesen zum Spielerfolg beitragen. Ein generelles Verbot solcher Spiele scheine
angemessen und verhéltnismédssig. Die von den Herstellern und Héndlern definierten
Altersrichtlinien (wie mit dem PEGI-System) seien keine Alternative zu einem
Verbot, da sie leicht unterlaufen werden konnten. Eine Moglichkeit zur Umsetzung
der Motion bestehe in der Konkretisierung von Artikel 135 StGB.

Der Bundesrat hatte die Ablehnung beider Motionen beantragt. Er wies darauf hin,
dass mit Artikel 135 StGB bereits heute ein absolutes Verbot grausamer Gewaltdar-
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stellungen gelte. In seiner Stellungnahme zur Motion Allemann 09.3422 hielt er aber
fest, dass der Jugendschutz bei Gewaltdarstellungen verstirkt werden miisse und
dass fiir ihn — ausserhalb des StGB — auch Verbote vorstellbar seien, die sich auf den
Verkauf und die Verbreitung von Gewaltdarstellungen beziehen, die nicht unter
Artikel 135 StGB fallen, aber fiir bestimmte Alterskategorien ungeeignet sind. Auch
die Kommission fiir Rechtsfragen des Stinderates (RK-SR) &dusserte in ihrem Be-
richt vom 15. Februar 2010 Bedenken hinsichtlich der Umsetzung eines absoluten
Verbots, wie es die Motion Allemann fordert. Sie war jedoch einhellig der Meinung,
dass der Verkauf von gewaltbeinhaltenden Killerspielen an Jugendliche unter 16
oder 18 Jahren mittels verbindlicher Ratings verboten werden miisse. Auch war sie
der Auffassung, dass schweizweit klare Verhéltnisse geschaffen werden miissten,
und sie sah Handlungsbedarf beziiglich der Einfithrung allgemeinverbindlicher
Regelungen von elektronischen gewaltbeinhaltenden Killerspielen. Aus diesen
Griinden beantragte die Kommission die Annahme beider Motionen. Entsprechend
wurden am 18. Mérz 2010 sowohl die Motion Hochreutener 07.3870 als auch die
Motion Allemann 09.3422 an den Bundesrat {iberwiesen. Die Motionen wurden mit
Verweis auf die Arbeiten im Rahmen des Programms «Jugend und Medien» sowie
am vorliegenden Entwurf noch nicht umgesetzt.

Zudem wurden verschiedene Standesinitiativen eingereicht, die ein schweizweites
Verbot von Killerspielen oder eine einheitliche Alterskennzeichnung von digitalen
und audiovisuellen Medien fordern. Es handelt sich um die Standesinitiativen des
Kantons Bern 08.316 «Verbot von Killerspiclen», des Kantons St. Gallen 09.313
«Gegen Killerspiele fiir Kinder und Jugendliche. Fiir einen wirksamen und einheitli-
chen Kinder- und Jugendmedienschutzy», des Kantons Tessin 09.314 «Revision von
Artikel 135 StGB», des Kantons Freiburg 09.332 «Verbot von Gewaltvideospieleny,
des Kantons Zug 10.302 «Verbot von Gewaltvideospielen» sowie des Kantons
Luzern 11.301 «Gewaltspiele und -sportarten und Jugendschutz». Die Behandlung
dieser Standesinitiativen wurde mit Verweis auf die Arbeiten im Rahmen des Pro-
gramms «Jugend und Medien» fiir mehr als ein Jahr ausgesetzt — mit Ausnahme der
Standesinitiative des Kantons Luzern, die neben einem Verbot von Gewaltvideo-
spielen auch ein Verbot von Gewaltsportarten wie Ultimate Fighting forderte und
der keine Folge gegeben wurde.

Auftrag des Bundesrates

Im Bericht Jugend und Medien kommt der Bundesrat zum Schluss, dass Massnah-
men sowohl im erzieherischen wie auch im regulierenden Bereich notwendig sind,
um einen angemessenen Kinder- und Jugendmedienschutz zu gewéhrleisten. Er hat
deshalb das EDI beauftragt, die im Rahmen des Programms «Jugend und Medien»
entwickelten Massnahmen im Bereich des erzieherischen Kinder- und Jugendmedi-
enschutzes weiterzufilhren. Was den regulierenden Kinder- und Jugendmedien-
schutz betrifft, so wurde ein besonderer Handlungsbedarf im Problembereich der fiir
bestimmte Altersgruppen ungeeigneten Inhalte und da vor allem in Bezug auf Filme
und Videospiele festgestellt. Der Bundesrat hat das EDI deshalb beauftragt, in
Zusammenarbeit mit dem EJPD zu priifen, ob eine bundesgesetzlich abgestiitzte
Regulierung im Film- und Videospielebereich gestiitzt auf Artikel 95 Absatz 1 der

8212



BB1 2020

Bundesverfassung (BV)!7 zielfilhrend wire und wie diese ausgestaltet sein konnte.
Die Ergebnisse dieser Abkldrungen wurden dem Bundesrat am 19. Oktober 2016
vorgelegt. Der Bundesrat hat das EDI darauthin beauftragt, unter Einbezug der
wichtigsten Branchenverbinde im Film- und Videospielebereich und der Kantone
einen Entwurf fiir ein neues Bundesgesetz zu erarbeiten.

1.1.2 Jugend und Medien — aktuelle Entwicklungen
und Herausforderungen

Die technische Entwicklung fiihrt zu einem ausgesprochen vielféltigen und sich
stindig verdndernden Angebot an Medien- und Kommunikationsdiensten. Kinder
und Jugendliche nutzen diese in ihrer Freizeit, in der Schule und am Ausbildungs-
platz. Durch das aktive Teilnehmen an der Mediengesellschaft erlernen die Heran-
wachsenden zusitzlich zum Lesen, Rechnen und Schreiben eine Kulturtechnik, die
heute zur Bewiltigung von vielen Alltags- und Berufssituationen notwendig ist. Der
Umgang mit digitalen Medien ist aber auch mit zahlreichen Risiken verbunden, die
negative Auswirkungen auf die korperliche und geistig-seelische Gesundheit von
Kindern und Jugendlichen haben konnen. Nachfolgend werden die aktuellsten
Nutzungstrends und die technische Entwicklung aufgezeigt. Es wird dargestellt,
welche Problemlagen sich daraus fiir Kinder und Jugendliche ergeben und mit
welchen Herausforderungen der Kinder- und Jugendmedienschutz konfrontiert ist.

Mediennutzung und technische Entwicklung
Mediennutzung

Zahlen aus der JAMES-Studie 201818 zeigen auf, wie verbreitet digitale Medien in
der Schweiz heute von Jugendlichen genutzt werden: Im Jahr 2018 besassen
99 Prozent der 12- bis 19-jahrigen Jugendlichen ein Smartphone. Alle Jugendlichen,
die ein Handy besitzen, nutzen es regelmaissig, das heisst téglich oder mehrmals die
Woche. Das Internet wird von 96 Prozent der Jugendlichen regelméssig genutzt. Der
Anteil von Schweizer Jugendlichen, die das Internet mobil nutzen, ist zwischen 2012
und 2018 von 68 auf 89 Prozent gestiegen. Markant gestiegen ist auch der Anteil der
Jugendlichen, die Videos im Internet schauen, ndmlich von 40 Prozent im Jahr 2012
auf 82 Prozent im Jahr 2018. Die Jugendlichen sind tdglich rund 2,5 Stunden online
aktiv. Am Wochenende oder in den Ferien betrdgt die Surfdauer pro Tag durch-
schnittlich vier Stunden. Den gréssten Teil dieser Zeit verbringen die Jugendlichen
mit Chatten oder Kommunizieren innerhalb sozialer Netzwerke. 94 Prozent der
Schweizer Jugendlichen sind bei mindestens einem sozialen Netzwerk angemeldet,
die beliebtesten sind Instagram (87 %) und Snapchat (86 %), gefolgt von Facebook
(52 %). Jugendliche kommunizieren auch iiber Kommunikationsdienste fiir mobile
Gerite, wie WhatsApp oder Threema. 95 Prozent der Handybesitzerinnen und -
besitzer nutzen solche Apps mehrmals pro Woche, 88 Prozent sogar téglich. Die

17 SR 101

18 Vgl. Suter / Waller / Bernath / Kiilling / Willemse / Siiss (2018): JAMES — Jugend,
Aktivitdten, Medien — Erhebung Schweiz. Ziirich: Ziircher Hochschule fiir Angewandte
Wissenschaften ZHAW.
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mobile Nutzung von sozialen Netzwerken ist zwischen 2012 und 2018 von 59 auf
90 Prozent gestiegen.

Die regelmidssige Nutzung des Fernsehangebots durch Jugendliche liegt in der
Schweiz bei 69 Prozent. Rund 29 Prozent der Jugendlichen konsumieren mindestens
alle zwei Wochen eine DVD und 52 Prozent gehen mindestens einmal pro Monat ins
Kino.

Rund 70 Prozent der Schweizer Jugendlichen geben an, dass sie zumindest ab und
zu Videospiele spielen, wobei hier der deutlichste Geschlechterunterschied feststell-
bar ist: 91 Prozent der Jungen spielen Videospiele, wihrend der Anteil bei den
Maédchen nur 48 Prozent betrdgt. Nach den drei Lieblingsspielen befragt, haben die
Jugendlichen am hiufigsten sogenannte First and Third Person Shooter Games!® wie
Fortnite oder Call of Duty (30 %) angegeben, gefolgt von Sport-Spielen (14 %) wie
FIFA oder NHL und Open-World-Spielen2® wie Minecraft (13 %).

In der JAMESfokus-Studie 20172! wurden zudem die Alterseinstufungen der von
den Jugendlichen genannten Lieblingsfilme und Lieblingsvideospiel ermittelt und
dem Alter der befragten Jugendlichen gegeniibergestellt. Es hat sich gezeigt, dass
sich die Jugendlichen bei den Lieblingsfilmen eher an die Altersfreigabe halten
(68 %), wihrend es bei den Lieblingsvideospielen nur 34 Prozent der Jugendlichen
sind.

Die MIKE-Studie 201722 hat das Mediennutzungsverhalten von 6- bis 13-jahrigen
Kindern in der Schweiz untersucht. Die Ergebnisse zeigen, dass Fernsehen neben
Musikhoren und Biicherlesen die hiufigste mediale Téatigkeit ist. Nur 3 Prozent der
Primarschulkinder in der Schweiz schauen nie fern. Das Handy ist ihr Lieblingsme-
dium. 79 Prozent der Kinder nutzen mindestens ab und zu ein Handy, 48 Prozent
haben ein eigenes. Das Handy wird vor allem fiir das Spielen von Videospielen, das
Musikhoren, das Anschauen von Online-Videos und das Senden und Empfangen
von Nachrichten genutzt. Ein eigenes Tablet besitzen 34 Prozent der Kinder.
76 Prozent der Kinder nutzen mindestens ab und zu ein Tablet und 86 Prozent
mindestens ab und zu das Internet. Die liebste Freizeitbeschiftigung mit Medien ist
das Spielen von Videospielen. 66 Prozent der Kinder spielen mindestens einmal pro
Woche ein Videospiel. 34 Prozent der Kinder fast tdglich, nur 10 Prozent spielen
nie. Jungen spielen signifikant hiufiger Videospiele als Méadchen.

19 Bei First Person Shooter Games wird die Spielfigur aus der Ich-Perspektive gesteuert.
Als Third Person Shooter Games werden Videospiele bezeichnet, bei denen die Spielerin
oder der Spieler von hinten auf die Spielfigur blickt. (vgl. www.klicksafe.de > Themen
> Digitale Spiele > Genres > Shooter; Stand: 6.4.2020).

20 Laut Wikipedia sind Open-World-Spiele «eine Art von Computerspielen, bei denen
der Spieler iiberdurchschnittlich viele Freiheiten und Moglichkeiten besitzt, das Spiel
zu spielen. Die Besonderheit bei Open-World-Spielen ist die von Spielbeginn an
ungehinderte Bewegungsfreiheit. Somit entscheidet der Spieler selbst, was er wann und
wie in der Spielwelt erkunden mochte» (https://de.wikipedia.org > Open-World-Spiel;
Stand: 6.4.2020).

21 Willemse / Genner / Waller / Suter / Siiss (2017): JAMESfokus. Filme — Games —
YouTuber. Ziirich: Ziircher Hochschule fiir Angewandte Wissenschaften ZHAW.

22 Genner / Suter / Waller / Schoch / Willemse / Siiss (2017): MIKE. Medien / Interaktion /
Kinder / Eltern. Ergebnisbericht zur MIKE-Studie 2017. Ziirich: Ziircher Hochschule
fiir Angewandte Wissenschaften ZHAW.
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Beziiglich des Einstiegsalters der Internetnutzung lassen sich folgende Entwicklun-
gen identifizieren: Europaweit sinkt das Einstiegsalter bestidndig. Laut deutschen
Studien?3 nutzt bereits jede und jeder vierte Siebenjéhrige das Internet zumindest
mehrmals pro Woche. Die Internetnutzung bei Kleinkindern steigt von 2 Prozent
(Einjdhrige) iiber 9 Prozent (Zweijdhrige), 11 Prozent (Dreijdhrige) und 16 Prozent
(Vierjéhrige) bis auf ein knappes Viertel (24 %) bei den Fiinfjahrigen. Zudem haben
bereits 11 Prozent der Einjéhrigen, 26 Prozent der Zweijdhrigen, 31 Prozent der
Dreijahrigen und 37 Prozent der Vierjahrigen Erfahrung mit Apps. Deutsche Kinder
sehen durchschnittlich 43 Minuten pro Tag fern (2—-3 Jahre: 34 Min., 4-5 Jahre:
52 Min.)

Die Trends der Mediennutzung von Kindern und Jugendlichen lassen sich wie folgt
zusammenfassen:24 Das Eintrittsalter fiir die Nutzung verschiedener elektronischer
Medien sinkt stetig. Dies gilt nicht nur fiir das Fernsehen, sondern zurzeit insbeson-
dere fiir die Nutzung von (Tablet-)Computern, des Mobilfunks und des Internets.
Gleichzeitig steigt die Gesamtdauer, die Kinder und Jugendliche insgesamt in ihrem
Alltag mit Medien verbringen. Die Mediennutzung verlagert sich immer mehr weg
von reiner Konsumation standardisierter Inhalte hin zur Interaktion und Kommuni-
kation und zur Selbstdarstellung. Die Bedeutung von YouTube und Abrufdiensten
wie Netflix nimmt weiter zu. YouTube ist bei Schweizer Jugendlichen das mit
Abstand populédrste Webportal und die YouTube-Stars sind fester Bestandteil der
Jugendkultur. Ein wichtiger Trend ist die mobile Nutzung von Medien, insbesondere
des Internets. Das Smartphone ist fiir die Jugendlichen zum stindigen Begleiter
geworden. Da nahezu alle Jugendlichen ihre eigenen Geréte besitzen, fiihrt dies zu
einer autonomeren Mediennutzung, was die Kontrollmdglichkeiten der Eltern ein-
schrankt.

Technische Entwicklung

Durch die technische Entwicklung ergibt sich ein ausgesprochen vielfiltiges Ange-
bot an Medien- und Kommunikationsdiensten, die Kinder und Jugendliche nutzen
und an denen sie sich aktiv beteiligen konnen:

—  Mobile Gerite wie Smartphones und Tablets werden immer kleiner und leis-
tungsfahiger und ihre Verbreitung nimmt exponentiell zu.

—  Parallel dazu vergréssert sich das Datenvolumen laufend. Ausserdem lagern
Daten immer seltener auf lokalen Geraten, sondern in externen Rechenzen-
tren (Cloud).

—  Die Konvergenz der Geréte, Dienste und Inhalte schreitet voran. Das Smart-
phone vereint heute Telefon, Computer, Internetzugang, Fotoapparat, Vide-
okamera, Musikplayer, Wecker, Kalender usw. in einem Gerit. Gleichzeitig

23 Erhebung «Kinder am Tablet — Beobachtungen zur Medienaneignung zwei- bis sechsjih-
riger Kinder» des Deutschen Jugendinstituts (DJI) 2016; Befragung des DJI von Miittern
und Vétern mit 1- bis 15-jahrigen Kindern 2015; Medienpadagogischer Forschungsver-
bund Siidwest: miniKIM 2014.

24 Vgl. Dreyer / Hasebrink / Lampert / Schroder (2013): Entwicklungs- und Nutzungstrends
im Bereich digitaler Medien und damit verbundene Herausforderungen fiir den
Jugendmedienschutz. Bern: BSV. S. 25; Waller / Willemse / Genner / Suter / Siiss (2016):
JAMES. Jugend / Aktivititen / Medien — Erhebung Schweiz. Ziirich: ZHAW.
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kann mit verschiedenen Gerédten auf dieselben Dienste (z. B. Facebook) und
Inhalte (z. B. bestimmter Film, bestimmtes Videospiel) zugegriffen werden.
Die Bedienbarkeit der Gerdte wird zudem immer einfacher.

—  Fiir die mobilen Gerdte werden ausserdem immer mehr Apps entwickelt,
welche die Lokalisierungstechnologie nutzen. So kénnen den Mobilfunknut-
zerinnen und -nutzern je nach geografischem Kontext Informationen ange-
boten werden. Neben der Speicherung personlicher Daten wird es dadurch
fiir Mobilfunk- und Dienstanbieter auch méglich, Bewegungsprofile zu er-
stellen.

Die technischen Entwicklungen fithren also zu einer «Hypervernetzung» und ermog-
lichen stindige digitale Erreichbarkeit und zeit- und ortsunabhingiger Zugriff auf
Daten, Informationen und Kommunikation. Die Modglichkeiten zur Echtzeit-
Kommunikation und Live-Dateniibertragung fithren zu einer allgemeinen Beschleu-

nigung.2>
Aktuelle Problemlagen fiir Kinder und Jugendliche und Handlungsbedarf

Unter Beriicksichtigung der Erkenntnisse zu technischen Entwicklungen und Nut-
zungstrends konnen verschiedene Problemlagen fiir Kinder und Jugendliche beim
Umgang mit digitalen Medien identifiziert werden. Kinder und Jugendliche sind
nicht mehr nur in der Rolle von Rezipientinnen und Rezipienten, also Betrachterin-
nen und Betrachtern von standardisierten Inhalten (Filme, Videospiele usw.), son-
dern immer mehr auch in der Rolle von Markt- und Kommunikationsteilnehmerin-
nen und -teilnehmern sowie handelnden Personen (Kind als Akteur). Dabei konnen
sie mit verschiedenen Problemen konfrontiert werden, die in Tabelle 1 systematisch
dargestellt werden.

Tabelle 1
Problemlagen mit Handlungsbedarf
Art der Anbieterbezogene Problemlagen Kommunikationsbezogene
Problemlage Problemlagen
Standardisierte | Individualisierte | Individual. Kon- | Handlungen
Inhalte Anbieterkontakte | takte mit Anderen | des Kindes
Rolle Kind als Kind als Kind als Komm.- | Kind als Akteur
des Kindes Rezipient Markitteilnehmer | Teilnehmer
é é’c = (€A1 RGBT Druckausiibung QBN uliRS Beldstigung oder
g M- bedrohliche, (z. B. Inkasso), RIS Einschiichterung
S E|R2 g hasserfiillte Bedrohung i oo al anderer, Cyber-
g7 8 8 mit vertraglichen [eliiEntE mobbing (Téter)
Z |8g Sanktionen Cybermobbing
& |z (Opfer)

25 Genner Sarah (2017): Digitale Transformation. Auswirkungen auf Kinder und
Jugendliche in der Schweiz — Ausbildung, Bildung, Arbeit, Freizeit. Ziirich: ZHAW.
Hrsg.: Eidg. Kommission fiir Kinder- und Jugendfragen. S. 14.
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Art der Anbieterbezogene Problemlagen Kommunikationsbezogene
Problemlage Problemlagen
Standardisierte | Individualisierte | Individual. Kon- | Handlungen
Inhalte Anbieterkontakte | takte mit Anderen | des Kindes
Rolle Kind als Kind als Kind als Komm.- | Kind als Akteur
des Kindes Rezipient Marktteilnehmer | Teilnehmer
« BRUSWSENSEl Erotik-Spam Anziigliche Sexuelle Belasti-
fxlll oder uner- IBINVETIS ROl cung anderer,
= wiinschte EWGC e Erstellung und
=l sexuelle Inhalte mit Pddophilen Veroffentlichung
& pornografischen
Materials
Wertebezogene Veroffentlichung
Konsumenten- problematischer
) bzw. Vertrags- Inhalte z. B.
< partnerappelle zu Suizid oder
B Anorexie,
©n Aufforderung
zu Nachahmung
Kommer- | Werbung, Micro-Payments, | Gruppendruck, Illegale Uploads,
zielle Sponsoring, In-App-Kéufe, | reziproker Druck | schéidliche Down-
Risiken | Schleichwer- Gewinnspiele, (Social Games) loads, Hacking,
bung, Spam Abofallen, Gliicksspiel
Be-trug,
Irrefiihrung
Exzessive | Dramaturgische | Flatrates, Gruppendruck, Selbst gesetzter
Nutzung | Gestaltungsmit- | Bonuspunkte Wettbewerb Leistungsdruck,
tel, die exzessive | und Rabatte Vernachldssigung
Nutzung fordern altern. Aktivitdten
Personen- Intransparenz Problematische
bezogene bzgl. der Formen der
Daten Verwendung Selbstdarstellung
oder Weitergabe (Drogen, politi-
eigener Daten sche Einstellung,
sexuelle Orientie-
rung)
Legende: = akute Handlungsfelder

= weitere wichtige Handlungsfelder

Quelle: Dreyer / Hasebrink / Lampert / Schroder (2015): Entwicklungs- und Nutzungstrends
im Bereich der digitalen Medien und damit verbundene Herausforderungen fiir den Jugendme-
dienschutz. Teilbericht II. Bern: BSV.

Im Bericht Jugend und Medien ist der Bundesrat zum Schluss gekommen, dass
durch den regulierenden Kinder- und Jugendmedienschutz vier Problembereiche
prioritir zu behandeln sind:

—  generell — also auch fiir Erwachsene — verbotene Medieninhalte (Kinderpor-
nografie, grausame Gewaltdarstellungen, Rassismus usw.);
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—  fiir bestimmte Altersgruppen ungeeignete Medieninhalte (weiche Pornogra-
fie, leichtere Gewalt, bedrohliche Szenen usw.);

—  beeintrdchtigende Mitteilungen im Rahmen von Individualkommunikation
(Verleumdung, Beléstigung, Bedriangung und Né&tigung anderer Menschen
tiber elektronische Kommunikationsmittel [Cybermobbing], Kontaktauf-
nahme Erwachsener mit Minderjdhrigen in Missbrauchsabsicht [Grooming],
Versand von erotischen Selbstaufnahmen bzw. erotischen oder pornografi-
schen Mitteilungen [Sexting] usw.);

—  intransparente und daher im Hinblick auf ihre Konsequenzen schwer ab-
schitzbare Bearbeitung personlicher Daten (Beschaffung, Verwendung und
Weitergabe von Daten Dritter usw.).

Der Bundesrat zeigte fiir jeden dieser Problembereiche auf, wie die aktuelle Regulie-
rung zum Schutz der Kinder und Jugendlichen ausgestaltet ist:

Die generell verbotenen Medieninhalte sind heute schon durch das StGB geregelt.
So gilt nach Artikel 135 StGB ein absolutes Verbot von Gewaltdarstellungen, die
grausame Gewalttdtigkeiten gegen Menschen oder Tiere beinhalten, die keinen
schutzwiirdigen kulturellen oder wissenschaftlichen Wert haben und die eine gewis-
se Eindringlichkeit aufweisen. Verboten sind nach Artikel 197 Absidtze 4 und 5
StGB auch Gegenstidnde und Vorfiihrungen, die harte Pornografie beinhalten, d. h.
sexuelle Handlungen mit Tieren oder mit Gewalttdtigkeiten unter Erwachsenen oder
mit Minderjahrigen. Unter strafbare Inhalte fallen ausserdem rassendiskriminierende
Ausserungen nach Artikel 261bis StGB. Die Schweizer Anbieterinnen von Internet-
zugingen (Internet-Access-Provider) werden vom Bundesamt fiir Polizei (Fedpol)
bei der Sperrung von Internetseiten mit verbotenen kinder-, tier- und gewaltporno-
grafischen Inhalten unterstiitzt. Fedpol stellt ihnen eine laufend aktualisierte Liste
von auslédndischen Webseiten zur Verfiigung, die (mutmasslich) verbotene Porno-
grafie enthalten. Die Internet-Access-Provider kdnnen so den Zugang zu strafrecht-
lich relevanten Seiten sperren und Benutzerinnen und Benutzer auf eine «Stopp-
Seite» weiterleiten. Die Brancheninitiative des Schweizerischen Verbands der Tele-
kommunikation (asut) enthélt beziiglich dieser Liste folgende Bestimmung: «Die
Unterzeichnenden implementieren diese Liste in ihre Systeme, sperren die entspre-
chenden Adressen und verhindern so den Zugrift ihrer Kunden auf internationale
Kinderpornografie-Seiten von der Schweiz aus».26 Neben den Internet-Access-
Providern sind auch die Anbieterinnen, die Dritten gegen Entgelt technische Infra-
struktur (Speicherplatz, Rechenkapazitit, Ubermittlungskapazitit) zur Verfiigung
stellen (Internet-Hosting-Provider), mit dem Problembereich mdglicherweise verbo-
tener Inhalte konfrontiert. Sie haben in der Regel keine eigene redaktionelle Ver-
antwortung fiir die Inhalte, konnen aber den Zugang zu auf ihren Servern gespei-
cherten, als unerwiinscht erkannten Inhalten sperren. Die Richtlinien «Code of
Conduct Hosting»?7 des Wirtschaftsverbands der ICT- und Online-Branche Swico

26 asut (2016): Neue Brancheninitiative Jugendmedienschutz der asut, S. 4. Die Branchen-
initiative wird getragen von Sunrise Communications AG, UPC Schweiz GmbH,
Salt Mobile SA und Swisscom AG. Sie ist abrufbar unter: https://asut.ch > Jugendmedi-
enschutz (Stand: 6.4.2020).

27 Die Richtlinien sind abrufbar unter: www.swico.ch > Verband > Fachgremien
> Interessensgruppen > Hosting (Stand: 6.4.2020).
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legt hierzu ein sogenanntes Notice-and-Takedown-Verfahren fest: Beim Hosting-
Provider kann eine Mitteilung gemacht werden, dass ein von einer Hosting-Kundin
oder einem Hosting-Kunden 6ffentlich zugénglich gemachter Inhalt unzuléssig sei.
Unzuléssig ist ein Inhalt unter anderem, wenn er «Straftatbestinde (namentlich in
den Bereichen Pornografie, Gewaltdarstellungen, Rassismus und Ehrverletzung)
erfiillt»28. Betrifft die Mitteilung mit hoher Wahrscheinlichkeit unzulédssige Inhalte
oder konnte sich der Hosting-Provider selber strafrechtlich verantwortlich oder
zivilrechtlich haftbar machen, so kann der Hosting-Provider den Zugang zur be-
troffenen Website nach eigenem Ermessen ganz oder teilweise sperren, bis die
Angelegenheit zwischen den betroffenen Personen oder durch Gerichte und Behor-
den geklart ist.

Fiir die den Phéanomenen wie Cybermobbing, Grooming und Sexting zugrundelie-
genden beldstigenden, drohenden oder verunglimpfenden Handlungen stehen grund-
sdtzlich strafrechtliche Instrumentarien zur Verfiigung, da in der Schweiz beziiglich
Internet und sozialen Netzwerken die allgemeinen Regelungen des StGB gelten.

Der Problembereich der intransparenten Beschaffung, Verwendung und Weitergabe
von Daten wird durch das DSG reguliert. Mit der momentan im Parlament behandel-
ten Totalrevision soll das DSG an die technologischen Entwicklungen angepasst und
damit die bestehenden Schwéchen behoben werden.

Es bleibt somit der Problembereich der flir bestimmte Altersgruppen ungeeigneten
Medieninhalte, insbesondere in Bezug auf Filme und Videospiele. Hier besteht ein
besonderer Handlungsbedarf, da nach wie vor Regulierungsliicken und -schwéchen
bestehen (vgl. Ziff. 1.1.3).

Der Bericht Jugend und Medien hat zudem darauf hingewiesen, dass bei einigen
Problemlagen durch Regulierung wenig erreicht werden kann und die Steuerungs-
wirkung in erster Linie durch die Forderung der Medienkompetenz (erzieherischer
Kinder- und Jugendmedienschutz) erzielbar ist. Dies betrifft vor allem diejenigen
Probleme, bei denen Kinder selber Akteure sind oder zu Marktteilnehmern werden,
und dazu zdhlen auch Mikrotransaktionen und der Kauf von Leistungen und Giitern
innerhalb von Computerspielen (In-Game-Kéufe) oder Apps (In-App-Kéufe).

1.1.3 Aktuelle Regulierung im Film- und
Videospielebereich in der Schweiz

Der Film- und Videospielebereich hat sich in den letzten Jahren technisch enorm
entwickelt. Filme und Videospiele kdnnen heute iiber verschiedenste Medienkanile
verbreitet bzw. konsumiert werden, was neue Herausforderungen an die Begleitung
und den Schutz von Kindern und Jugendlichen stellt (vgl. Tabelle 2).

28 Code of Conduct Hosting. Notice, Ziff. 4.1.
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Tabelle 2
Medienarten und Medienkanéle
Medienkanal | Physische Datennetz Vorfiihrung
Trigermedien
Medienart
Film CD, DVD, andere TV, Abrufdienste Kino
Tragermedien (Video on Demand),
Videoplattformdienste,
Download
Videospiele CD, DVD, andere Online-Spiele Spielemesse,
Triagermedien (Spiele- und Browser- | Spielemeisterschaft
game-Plattformen), u. d.
Download

Die Regulierung im Film- und Videospielebereich zeichnet sich durch eine hohe
Komplexitdt aus: Nach aktuell geltendem Recht erfolgt die Regulierung je nach
Medienart auf Bundesebene (TV) oder auf Kantonsebene (Kino/Film/Videospiele),
wobei die meisten Kantone auf eine Regulierung verzichten. Dariiber hinaus haben
sich verschiedene Branchenverbinde zu Selbstregulierungsmassnahmen verpflichtet.

Regulierung im Bereich der physischen Trigermedien
Filme auf Bildtontrdgern

Die Gesetzgebungskompetenz im Bereich der Filme auf Bildtontrdgern (DVD, Blu-
ray) liegt primédr bei den Kantonen. Artikel 95 Absatz 1 BV rdumt dem Bund zwar
eine umfassende Gesetzgebungskompetenz zur Regelung privatwirtschaftlicher
Erwerbstitigkeiten ein (vgl. Ziff. 7.1). Bis anhin hat der Bund von dieser Rechtset-
zungsbefugnis auf diesem Rechtsgebiet nicht Gebrauch gemacht; es existieren somit
zum Jugendschutz bei Filmen und Videospielen keine bundesrechtlichen Regeln.

Auf interkantonaler Ebene wurde am 18. September 2012 die Schweizerische
Kommission Jugendschutz im Film (JIF) gegriindet.29 Der Vereinbarung gehdren
alle Kantone an, mit Ausnahme des Kantons Tessin. Zweck der Kommission ist es,
fiir die Kantone und Branchen Empfehlungen zum Zulassungsalter fiir 6ffentliche
Filmvorfithrungen und Filme auf Bildtontragern abzugeben. Bei ihren Entscheiden
orientiert sich die Kommission an bestehenden Entscheiden der Freiwilligen Selbst-
kontrolle der Filmwirtschaft (FSK) in Deutschland und deren flinf Altersklassen
(ab 0, 6, 12, 16 und 18 Jahren) (vgl. Ziff. 3.2). Besteht fiir einen Film seitens der
FSK keine Einstufung — dies ist vor allem bei Schweizer Filmen sowie Filmen aus
dem italienischen und franzosischen Sprachraum der Fall — so wird dieser Film
durch die JIF selbst beurteilt, unter anderem auf der Basis einer Visionierung des
Films. Die JIF hilt sich dabei an folgende Alterseinstufungen: ab 0, 6, 8, 10, 12, 14,

29 Vereinbarung iiber eine schweizerische Kommission Jugendschutz im Film zwischen
der Konferenz der kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen und -direktoren (KKJPD),
Pro Cinema, dem Schweizerischen Video-Verband (SVV) und der Schweizerischen
Konferenz der kantonalen Erziehungsdirektoren (EDK) vom 26. Okt. 2011:
www.filmrating.ch > [Kommission] > Vereinbarung (Stand: 6.4.2020).
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16 und 18 Jahren. Die JIF kann ausserdem bei Filmen mit vorhandener FSK-
Altersfreigabe eine davon abweichende Einstufung vornehmen, was jedoch in der
Praxis lediglich bei Filmen, die in die Kinos kommen, gemacht wird.

Gesetzliche Jugendschutzbestimmungen bestehen im Bereich der Filme auf Bildton-
trigern lediglich in den Kantonen Basel-Landschaft, Basel-Stadt, Neuenburg,
Waadt, Wallis und Ziirich.

Als Massnahme zur Selbstregulierung im Bereich des Verkaufs und Verleihs von
Filmen auf Bildtontrigern hat der Schweizerische Video-Verband (SVV) im
Jahr 2007 den Branchenkodex Movie Guide30 beschlossen. Er verpflichtet die Un-
terzeichnenden zur Alterskennzeichnung auf digitalen Speichermedien und zur
Abgabekontrolle im Verkauf. Fiir den Versandhandel sowie fiir den Onlinevertrieb
(Video on Demand [VoD]) verpflichtet sich der Detailhandel, ein geeignetes Alters-
priifungsinstrument einzusetzen. Diese Massnahmen gelten allerdings nur fiir Pro-
dukte mit einer Alterseinstufung ab 16 Jahren. Der Branchenkodex enthélt einen
Sanktionsmechanismus. Gemiss Selbsteinschdtzung des SVV betrigt die erzielte
Abdeckung der Selbstregulierung 97 Prozent des DVD- und Video-Marktes in der
Schweiz.3!

Videospiele

Die Verantwortung fiir den Erlass von gesetzlichen Jugendschutzbestimmungen
beziiglich Videospielen liegt ebenfalls priméir bei den Kantonen. Gesetzliche Best-
immungen zum Jugendschutz beim Verkauf und Verleih von Videospielen bestehen
wiederum in den Kantonen Basel-Landschaft, Basel-Stadt, Neuenburg, Waadt,
Wallis und Ziirich; auf Bundesebene existieren keine Regelungen.

Der Verband der Schweizer Video- und Computerspielbranche (Swiss Interactive
Entertainment Association, SIEA) hat 2006 den Verhaltenskodex «SIEA/PEGI Code
of Conduct zum Jugendschutz»3? als Massnahme zur Selbstregulierung verabschie-
det. Mit dieser Vereinbarung verpflichten sich die Unterzeichnenden, sdmtliche
Waren, fiir welche eine PEGI-Altersempfehlung vorliegt, nur mit einer solchen in
den Verkauf zu bringen. Der Verhaltenskodex schreibt eine verbindliche Altersprii-
fung mittels Ausweiskontrolle beim Verkauf von Spielen vor, allerdings nur fiir
diejenigen, die ab 16 oder ab 18 Jahren empfohlen sind. Der «SIEA/PEGI Code of
Conduct zum Jugendschutz» enthilt einen Sanktionsmechanismus. Geméss Schit-
zung der SIEA betrdgt die erzielte Abdeckung mit dem PEGI-System etwa 90—
95 Prozent aller angebotenen Spiele in der Schweiz.33

30 www.svv-video.ch > Jugendschutz (Stand: 6.4.2020).
31 Latzer, Michael / Saurwein, Florian / Dérr, Konstantin / Just, Natascha / Wallace,
Julian (2015): Evaluation der Selbstregulierungsmassnahmen zum Jugendmedienschutz
der Branchen Film, Computerspiele, Telekommunikation und Internet. Bern: BSV. S. 28.
32 Der Verhaltenskodex ist abrufbar unter: www.siea.ch > Jugendschutz (Stand: 6.4.2020).
33 Latzer, Michael / Saurwein, Florian / Dérr, Konstantin / Just, Natascha / Wallace,
Julian (2015): Evaluation der Selbstregulierungsmassnahmen zum Jugendmedienschutz
der Branchen Film, Computerspiele, Telekommunikation und Internet. Bern: Bundesamt
fiir Sozialversicherungen. S. 42.
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Die im Film- und Videospielebereich bestehenden Selbstregulierungsmassnahmen
der SIEA und des SVV wurden in den Jahren 2009 (SIEA) bzw. 2014 (SVV) auf
den Internetbereich ausgeweitet. Die entsprechenden Vorgaben beziiglich Alters-
kennzeichnung und Abgabekontrollen gelten somit auch fiir den Onlineverkauf und
den Versandhandel der unterzeichnenden Unternehmen. Der Detailhandel hat hierzu
geeignete und geniigende Alterspriifungsinstrumente einzufiihren.

Die Regulierung im Bereich der Filme und Videospiele auf physischen Trigerme-
dien basiert somit auf der Selbstregulierung der Branchenverbédnde. Nur in einzelnen
Kantonen bestehen dariiber hinaus gesetzliche Regelungen.

Regulierung im Bereich Fernsehen und Radio

Auf internationaler Ebene hat die Schweiz 1991 das vom Europarat ausgearbeitete
Européische Ubereinkommen vom 5. Mai 198934 iiber das grenziiberschreitende
Fernsehen (EUGF) ratifiziert (vgl. Ziff. 3.3).

Die Veranstaltung, die Aufbereitung, die Ubertragung und der Empfang von Radio-
und Fernsehprogrammen — nach der Richtlinie 2010/13/EU35 der EU (AVMD-
Richtlinie) auch lineare audiovisuelle Mediendienste genannt — sind in der Schweiz
im Bundesgesetz vom 24. Mirz 200636 {iber Radio und Fernsehen (RTVG) geregelt.
Artikel 5 RTVG enthélt eine Jugendschutzbestimmung, die Radio- und Fernsehpro-
grammveranstalter verpflichtet, durch die Wahl der Sendezeit oder sonstige Mass-
nahmen dafiir zu sorgen, dass Minderjdhrige nicht mit Sendungen konfrontiert
werden, welche ihre Entwicklung gefdhrden.

Eine Branchenvereinbarung der Veranstalter von Radio- und Fernsehprogrammen
existiert in der Schweiz nicht.

Regulierung im Bereich Abruf- und Plattformdienste
Die AVMD-Richtlinie ist fiir die Schweiz nicht verbindlich (vgl. Ziff. 3.3).

Artikel 93 Absatz 1 BV iibertragt dem Bund die Gesetzgebungskompetenz iiber den
Bereich Radio und Fernsehen «sowie iiber andere Formen der 6ffentlichen fernmel-
detechnischen Verbreitung von Darbietungen und Informationen». Dazu ist auch das
Internet zu z&hlen. Bisher hat der Bund von dieser Rechtsetzungsbefugnis nicht
Gebrauch gemacht, es bestehen gegenwiértig keine spezifischen gesetzlichen Rege-
lungen zum Schutz von Kindern und Jugendlichen vor ungeeigneten Inhalten im
Internet bzw. fiir Abruf- und Plattformdienste, welche tiber die strafrechtlichen
Bestimmungen hinausgehen.

Abrufdienste: In der Schweiz bieten u. a. Telekommunikationsunternehmen und
Veranstalterinnen von Fernsehprogrammen audiovisuelle Mediendienste auf Abruf
an, namentlich VoD. VoD kann genutzt werden, indem die Inhalte nach dem Herun-

34 SR 0.784.405

35 Richtlinie 2010/13/EU des Européischen Parlaments und des Rates vom 10. Mérz 2010
zur Koordinierung bestimmter Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten
uber die Bereitstellung audiovisueller Mediendienste (Richtlinie iiber audiovisuelle
Mediendienste), ABl. L 095 vom 15.4.2010. S. 1; zuletzt gedndert durch die Richtlinie
(EU) 2018/1808, ABI. L 303 vom 28. 11.2018, S. 69.

36 SR 784.40
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terladen betrachtet werden (Download) oder indem die Inhalte gleichzeitig herunter-
geladen und wiedergegeben werden (Streaming). Abrufdienste werden aber auch
von auslidndischen Anbieterinnen via Internet betrieben (z. B. Netflix). Und schliess-
lich werden Videoprodukte auch vom Detailhandel online zum Download vertrie-
ben. Spezifische gesetzliche Regelungen zum Jugendschutz bei Abrufdiensten
existieren in der Schweiz bisher nicht.

Plattformdienste (z. B. YouTube) organisieren die Speicherung einer grossen Menge
an Videospielen oder an von Nutzerinnen und Nutzern erstellten Videos, welche der
Offentlichkeit angeboten werden. Die Anbieterin eines Plattformdienstes selbst trigt
dabei keine redaktionelle Verantwortung. Auch fiir Plattformdienste existieren in der
Schweiz bisher keine gesetzlichen Regelungen und auch keine Selbstregulierungs-
massnahmen.

Hingegen existieren zwei Selbstregulierungsvereinbarungen, welche Massnahmen
im Internetbereich im Allgemeinen zum Thema haben. Die Brancheninitiative
Jugendmedienschutz der asut verpflichtet die unterzeichnenden Telekommunikati-
onsunternehmen dazu, Informationen zum Thema Jugendmedienschutz zur Verfii-
gung zu stellen, «welche die Medienkompetenz von Jugendlichen, Eltern, Erziehen-
den und Lehrpersonen fordern».37 Zudem werden die Unterzeichnenden verpflichtet,
ihren Kundinnen und Kunden wirksame Internetfilter zur Verfiigung zu stellen und,
falls sie iiber ein VoD-Angebot verfiigen, zu ermdglichen, mithilfe einer Jugend-
schutzfunktion Filme mit Altersbeschriankungen zu sperren.

Die Richtlinien «Code of Conduct Hosting» des Swico legt fiir Schweizer Hosting-
Unternehmen fiir den Umgang mit unzuldssigen Inhalten wie Kinderpornografie ein
Notice-and-Takedown-Verfahren fest.

Regulierung im Bereich éffentliche Vorfithrungen

Wie bei den Filmen auf Bildtontridgern liegt die Gesetzgebungskompetenz auch im
Bereich der offentlichen Filmvorfiihrungen primér bei den Kantonen. Artikel 95
Absatz 1 BV rdumt dem Bund zwar eine Gesetzgebungskompetenz zur Regelung
privatwirtschaftlicher Erwerbstatigkeiten ein (vgl. dazu Ziff. 7.1). Bis anhin hat der
Bund von dieser Rechtsetzungsbefugnis jedoch auf diesem Rechtsgebiet nicht Ge-
brauch gemacht; es existieren somit fiir den Jugendschutz bei 6ffentlichen Vorfiih-
rungen keine bundesrechtlichen Regeln.

Die JIF formuliert neben den Empfehlungen zum Zulassungsalter fiir Filme auf
Bildtontrdgern auch solche fiir 6ffentliche Filmvorfiihrungen.

Der Jugendschutz bei 6ffentlichen Filmvorfithrungen ist in 15 Kantonen gesetzlich
geregelt.38 11 Kantone verpflichten die Veranstalterinnen von 6ffentlichen Filmvor-

37 asut (2016): Neue Brancheninitiative Jugendmedienschutz der asut, S. 4. Die Branchen-
initiative wird getragen von Sunrise Communications AG, UPC Schweiz GmbH, Salt
Mobile SA und Swisscom AG. Sie ist abrufbar unter: https://asut.ch > Jugendmedien-
schutz (Stand: 6.4.2020), S. 5. .

38 Vgl. Huegli, Eveline / Bolliger, Christian (2015): Erhebung und Uberpriifung der
Regulierungsaktivititen der Kantone in Bezug auf den Jugendmedienschutz. Bern: BSV.
S. 13, aktualisiert durch das BSV. Es handelt sich um die Kantone BL, BS, FR, GE, GL,
GR, JU, LU, NE, SG, SO, TI, VD, VS und ZH.
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fiilhrungen zur Deklaration einer Altersangabe fiir die gezeigten Filme.3° In 6 Kanto-
nen wird kontrolliert, ob sich die Filmvorfiihrenden an die rechtlichen Bestimmun-
gen des Jugendschutzes halten.40

Die 6ffentliche Veranstaltung von Videospielmessen bzw. -turnieren und Ahnlichem
ist nicht gesetzlich geregelt.

Ubersicht iiber die aktuelle Regulierung im Film- und Videospielebereich

Tabelle 3
Aktuelle Regulierung im Bereich Film und Videospiele
(bei fiir bestimmte Altersgruppen ungeeigneten Inhalten)
Film / Videospiele
Grundlagen Physische Datennetz Vorfiihrung
Trigermedien (Kino,
(CD, DVD usw.) TV /Radio Abrufdienste / Videospielmessen
Plattformdienste usw.)
volker- Nur TV: Abrufdienste:
rechtliche EUGF AVMD-
(Europarat) Richtlinie
AVMD- (gilt nicht fiir
Richtlinie (gilt CH)
nicht fir CH)
verfassungs-  Art. 95 Abs. 1 Art. 93 Abs. 1 Art. 93 Abs. 1 Art. 95 Abs. 1
rechtliche BV BV BV BV
Art. 95 Abs. 1
BV

39 Es handelt sich um die Kantone BL, BS, GE, GL, GR, LU, NE, SG, VD, VS und ZH.
Vgl. Bericht Jugend und Medien Das Filmgesetz im Kanton ZG wurde per 9. Mai 2015
aufgehoben.

40 Es handelt sich um die Kantone BL, BS, GE, GL, VD und ZH. Vgl. Bericht Jugend
und Medien.

8224



BB1 2020

Grundlagen

gesetzliche

Selbst-
regulierung

Physische
Trigermedien
(CD, DVD usw.)

Film / Videospiele

Datennetz

TV / Radio

Vorfiihrung
(Kino,

Abrufdienste / Videospielmessen
Plattformdienste

usw.)

Art. 135 StGB (Gewaltdarstellungen) und Art. 197 StGB (Pornografie)

keine bundes-
gesetzliche
Regelungen

Z.T. kantonale
gesetzliche
Grundlagen zur
Altersdeklaration
und zur Abgabe-
beschriankung

JIF: Vereinba-
rung (KKJPD,

EDK, ProCine-
ma, SVV)

SVV: Ubernahme
FSK- bzw. und
JIF-
Empfehlungen
und Abgabekon-
trolle

SIEA: Ubernah-
me PEGI
und/oder Unter-
haltungssoft-
ware-
Selbstkontrolle
(USK) und
Abgabekontrolle

RTVG: Art. 5
(jugendgefahrd.
Sendungen);
Art. 82 (Unab-
héngige Be-
schwerdeinstanz
fiir Radio und
Fernsehen
[UBI])

Art. 91 (Om-
buds-stellen);

RTVV: Art. 4
(akust. Ankiindi-
gung, opt. Kenn-
zeichnung)

Massnahmen
der regionalen
Unternechmens-
einheiten

der SRG

keine bundes-
gesetzliche
Regelungen

Z.T. kantonale
gesetzliche
Grundlagen fiir
Online-Spiele
und VoD

Abrufdienste:
SVV/SIEA:
Altersverifikati-
onssysteme im
Online-Detail-
handel (VoD)

asut: Jugend-
schutzfunktion
bei VoD zur
Sperrung von
Filmen mit
Altersbeschrén-
kung

Plattformdienste:
keine Branchen-
initiative

keine bundes-
gesetzliche
Regelungen

Z.T. kantonale
gesetzliche
Grundlagen zur
Altersdeklaration
und zur Zugangs-
beschriankung

JIF:
Vereinbarung
(KKJPD, EDK,
ProCinema,
SVV)

ProCinema:
keine Branchen-
initiative
Videospielbe-
reich: keine
Brancheninitiati-
ve

Probleme der aktuellen Regulierung im Film- und Videospielebereich

Die Analyse der Jugendschutzregulierung im Film- und Videospielebereich in
der Schweiz im Bericht Jugend und Medien zeigt, dass diese nicht nur hoch frag-
mentiert und uneinheitlich ist, sondern dass auch verschiedene Regulierungsliicken
bzw. -schwichen und Vollzugsprobleme bestehen. Diese werden nachfolgend je fiir
den Film- und den Videospielebereich zusammenfassend dargestellt.
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Probleme der aktuellen Regulierung im Filmbereich

Im Bereich der dffentlichen Filmvorfiihrungen gibt die JIF Empfehlungen fiir das
Mindestalter bei Filmen ab, die geméss Vereinbarung gesamtschweizerisch gelten
sollen. In den meisten Kantonen sind jedoch die Alterskennzeichnung von Filmen
und die Zugangskontrolle bei 6ffentlichen Filmvorfithrungen nicht gesetzlich vorge-
schrieben. Es existiert hierzu auch keine Selbstregulierung der Kinobranche. Dies
fiihrt zu einer schweizweit uneinheitlichen Umsetzung der Alterskennzeichnung und
Zugangskontrolle. Derselbe Film kann also je nach Kanton eine andere Alterseinstu-
fung haben und die Alterskennzeichnung und insbesondere die Alterskontrolle beim
Zugang zu Offentlichen Vorfilhrungen werden unterschiedlich gehandhabt. Ob
Veranstalterinnen {iberhaupt eine Alterskennzeichnung ausweisen und Zugangskon-
trollen durchfiihren, wird nur in wenigen Kantonen tiberpriift.

Bei Filmen auf Trigermedien verpflichten sich die Unternehmen, die die Branchen-
regelung des SVV unterzeichnet haben, zur Alterskennzeichnung von Filmen und zu
Abgabekontrollen im Verkauf einschliesslich Online-Verkauf und Versandhandel.
Die Alterskontrolle ist fiir alle Filme mit einer Alterseinstufung 16 oder hoher vor-
geschrieben. Die Umsetzung dieser Massnahmen wird durch die Branche nicht
kontrolliert. Von der Regelung gar nicht erfasst sind Unternehmen, die sich der
Branchenregelung nicht angeschlossen haben. Die Branchen konnen die Marktak-
teurinnen nicht verbindlich verpflichten, bei den Selbstregulierungsinitiativen mit-
zumachen. Und auch in Bezug auf die Sanktionierungsmoglichkeiten bei Verletzung
der Branchenregelung sind ihnen Grenzen gesetzt. Einige Marktakteurinnen haben
sich bisher nicht an die Branchenvereinbarungen gehalten und haben keine Alters-
kennzeichnung angebracht oder diese nicht kontrolliert. Gesetzlich sind die Unter-
nehmen nur in vereinzelten Kantonen zu Alterskennzeichnungen und Abgabekon-
trollen verpflichtet. Zudem besteht das Problem des Direktversands von Filmen auf
Triagermedien durch den ausldndischen Online-Versandhandel an Konsumentinnen
und Konsumenten in der Schweiz. Zur Uberpriifung der Wirksamkeit der Selbstre-
gulierungsinitiative des SVV wurden in einer Studie explorative Testkdufe durchge-
fiihrt.4! Dabei haben Testkduferinnen und -kdufer im Alter von 14 Jahren versucht,
Filme mit der Alterseinstufung 16 und 18 Jahren zu erwerben. Die Jugendlichen
konnten in 49 Prozent aller Testkdufe ein Produkt beziehen, das nicht fiir ihr Alter
geeignet war. Dabei hat der Jugendschutz bei den hoher eingestuften Produkten
(18+) deutlich besser funktioniert als bei den niedriger eingestuften Produkten.
Erstere konnten in 32 Prozent der Testkdufe bezogen werden, letztere in 64 Prozent
der Fille. Dies macht deutlich, dass nebst einer kohédrenten Alterskennzeichnung
auch die Kontrolle des Mindestalters verbessert werden muss.

Schutzliicken bestehen auch bei den Abrufdiensten, fir die in der Schweiz bisher
keine gesetzlichen Jugendschutzbestimmungen existieren. Seitens Branche sieht die
Selbstregulierung der asut einzig vor, dass die unterzeichnenden Telekommunikati-
onsanbieterinnen, die iiber ein VoD-Angebot verfiigen, ihren Kundinnen und Kun-
den ermdglichen, mithilfe einer Jugendschutzfunktion Filme mit Altersbeschrén-

4l Latzer / Saurwein / Dorr / Just / Wallace (2015): Evaluation der Selbstregulierungsmass-
nahmen zum Jugendmedienschutz der Branchen Film, Computerspiele, Telekommunika-
tion und Internet. Bern: BSV.
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kungen zu sperren. Abrufdienste mit Sitz in der EU sind an die Jugendschutzbe-
stimmungen der AVMD-Richtlinie gebunden.

Fiir Filme auf Plattformdiensten oder auf Webseiten gibt es weder in der Schweiz
noch auf internationaler Ebene rechtliche Jugendschutzbestimmungen oder Selbstre-
gulierungsinitiativen. Hier hdngt der Jugendschutz bisher vom Engagement der
einzelnen Unternehmen ab. Durch die revidierte AVMD-Richtlinie werden zukiinf-
tig in den EU-Léndern auch Videoplattformdienste (wie YouTube) reguliert werden.
Entwicklungspotenzial im Vollzug besteht allgemein bei den Alterskontrollsyste-
men, wo bisher wirksame technische Losungen fehlen.

Auch bei der bundesgesetzlichen Regulierung im Fernsehbereich (RTVG) bestehen
gewisse Schutzliicken. Es werden bisher keine differenzierten Alterskennzeichnun-
gen vorgeschrieben, sondern lediglich eine akustische Ankiindigung oder optische
Kennzeichnung von jugendgefihrdenden Sendungen sowie eine altersaddquate
Sendezeit. Die neuen technischen Funktionen wie zeitversetztes Fernsehen (soge-
nanntes Replay) beim Fernsehen stellen zudem analog zu Abrufdiensten zusétzliche
Anforderungen an den Schutz von Kindern und Jugendlichen.

Generell fehlt im Filmbereich eine einheitliche Alterseinstufung von Filmen tiber die
verschiedenen Medienkanile hinweg: In den Bereichen 6ffentliche Filmvorfithrun-
gen und Filme auf physischen Trigermedien herrschen unterschiedliche Praktiken,
wann die Einstufung der JIF und wann diejenige der FSK iibernommen wird. Der
SVV iibernimmt die FSK-Einstufung immer und weicht nur bei einem nicht einge-
stuften Film auf die Einstufung der JIF aus. Bei Kinofilmen mit vorhandener FSK
nimmt die JIF teilweise eine davon abweichende Einstufung vor. Dies fiihrt dazu,
dass Filme im Kino vielfach mit einer anderen Einstufung klassiert sind als auf dem
Tragermedium oder auf Abrufdiensten. Fiir letztere gibt es in der Schweiz fiir die
Alterseinstufung bisher keine verbindliche Regelung und auch fiir das Fernsehen
besteht keine Pflicht fiir differenzierte Alterskennzeichnungen.

Probleme der aktuellen Regulierung im Videospielbereich

Unter die dffentlichen Vorfiihrungen von Videospielen fallen Videospielmeister-
schaften (E-Sport) und Videospielmessen, wo Kinder und Jugendliche Videospiele
als Zuschauerinnen und Zuschauer konsumieren oder teilweise auch als Turnierteil-
nehmerinnen und -teilnehmer mitspielen. Es handelt sich dabei um neuere Entwick-
lungen mit einem stark wachsenden Markt. Der Jugendschutz ist hier bisher weder
in der Schweiz noch in anderen Liandern geregelt.

Fiir den Jugendschutz bei Videospielen auf Trdgermedien sieht die Branchenregulie-
rung der SIEA zwar eine Alterskennzeichnung von Videospielen und Abgabekon-
trollen im Verkauf vor; diese sind jedoch nur fiir die unterzeichnenden Unternehmen
verbindlich. Nur in einzelnen Kantonen gibt es dazu eine gesetzliche Regelung. Wie
im Filmbereich kann die Videospielbranche die Marktakteurinnen nicht verbindlich
verpflichten, bei den Selbstregulierungsinitiativen mitzumachen. Zudem besteht
auch hier das Problem des Direktversands von Videospielen auf Trdgermedien durch
den auslédndischen Online-Versandhandel an Konsumentinnen und Konsumenten in
der Schweiz. Im Gegensatz zum Filmbereich ist das Problem beziiglich der einheit-
lichen Alterskennzeichnung jedoch geringer, da praktisch alle Videospiele iiber die
international weit verbreitete PEGI-Kennzeichnung verfiigen. Eine Alterskontrolle
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sieht die Branchenregelung analog zum Filmbereich nur bei Spielen mit Altersein-
stufung 16 und 18 vor. Im Gegensatz zum SVV kontrolliert die SIEA zwar die
Einhaltung der Brancheninitiative bei den unterzeichnenden Unternehmen; trotzdem
fithrten die 2013 im Auftrag des BSV durchgefiihrten Testkdufe nicht zu viel besse-
ren Ergebnissen als im Filmbereich. Im Videospielbereich konnten 14-jéhrige Test-
kéduferinnen und Testkdufer in 45 Prozent der Offline- und Online-Kéufe Videospie-
le beziehen, die fiir ihr Alter nicht freigegeben waren.

Der Jugendschutz bei Videospielen auf Abruf- und Plattformdiensten ist weder in der
Schweiz noch auf internationaler Ebene geregelt. Die AVMD-Richtlinie gilt nicht
fiir Abruf- und Plattformdienste im Videospielbereich. Hierzu gibt es auch keine
Selbstregulierungsinitiativen.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass Kinder und Jugendliche aktuell
nicht ausreichend vor beeintrichtigenden Inhalten geschiitzt sind: Uber ver-
schiedenste Kanéle (Kino, Tragermedien, Computer, Spielkonsolen, Smartphone,
TV) konnen sie — teilweise auch ortsunabhéngig — Filme oder Videospiele konsu-
mieren. Die Begleitung durch Erwachsene ist damit nicht immer gewahrleistet. Im
Problembereich der fiir bestimmte Altersgruppen ungeeigneten Inhalte in Filmen
und Videospielen besteht damit beziiglich des Kinder- und Jugendmedienschutzes
Handlungsbedarf. Die gegenwértig zuriickhaltende Regulierung und uneinheitliche
Praxis in den Kantonen fiihrt dazu, dass der Schutz von Minderjdhrigen vor unan-
gemessenen Inhalten gesetzlich nicht gewéhrleistet ist. In einem Bereich wie dem
Jugendschutz ist dies besonders stossend. Die Brancheninitiativen legen zwar Ju-
gendschutzmassnahmen fest, diese sind jedoch nicht fiir alle Marktteilnehmerinnen
und -teilnehmer verbindlich; zudem zeigen sich hier Vollzugsprobleme. Dazu kom-
men die Schwierigkeiten angesichts des globalen Kontextes des Internets und der
Internationalitit des Marktes.

1.1.4 Ziele des Gesetzes

Angesichts der grossen Verbreitung digitaler Medien und des im Vergleich zu
Printmedien vergleichsweise hoheren Schiadigungspotenzials ist es angezeigt, Mass-
nahmen zu ergreifen, um Kinder und Jugendliche vor den Risiken und Gefahren
digitaler Medien zu schiitzen. Die Fachmeinung, was als jugendgefahrdend oder als
beeintrachtigend einzustufen ist, hat sich zwar im Verlaufe der letzten Jahrzehnte
dahingehend verindert, dass Jugendlichen eine kritischere und politisch reflektierte-
re Haltung zugeschrieben wird. Dennoch geht die Wirkungsforschung davon aus,
dass Kinder und Jugendliche leicht zu beeinflussen sind, «da sie sich noch im geisti-
gen und charakterlichen Reife- und Entwicklungsprozess befinden».42 Gewalthalti-
ge, bedrohliche, hasserfiillte, sexuelle oder suchtgefdhrdende Inhalte kdnnen einen
negativen Einfluss auf die Entwicklung von Kindern und Jugendlichen haben. Sie
konnen sich unmittelbar auf ihr Wohlbefinden auswirken, indem sie Gefiihle wie

42 Hajok, D. und Hildebrandt, D. (2017): Jugendgefihrdung im Wandel der Zeit:
Perspektiven des Jugendmedienschutzes auf das Gefahrdungspotenzial von Medien und
den besonderen Schutzbedarf von Kindern und Jugendlichen. In: Diskurs Kindheits- und
Jugendforschung Heft 1-2017, S. 83.

8228



BB1 2020

Angst, Ekel und Trauer, Traumata und Schlafstorungen auslosen. Sie konnen aber
auch mittel- und léngerfristig Folgen haben fiir die Eigenverantwortlichkeit und die
Gemeinschaftsfahigkeit der betroffenen Kinder.

Die vorgeschlagene Regelung soll mit der Behebung der beschriebenen Regulie-
rungsliicken und -schwichen (vgl. Ziff. 1.1.3) den Schutz von Minderjahrigen vor
Inhalten in Filmen und Videospielen gewihrleisten, die ihre korperliche, geistige,
psychische, sittliche oder soziale Entwicklung gefihrden konnen. In den vom Ent-
wurf erfassten Bereichen Film und Videospiele werden in Bezug auf den Jugend-
schutz bereits heute Anstrengungen zur Selbstregulierung unternommen. Diese
sollen neu gesetzlich verankert und staatlich kontrolliert werden. Mit der vorge-
schlagenen Regelung wird so erstmals fiir die ganze Schweiz ein einheitlicher Stan-
dard beim Schutz von Kindern und Jugendlichen vor ungeeigneten Inhalten
in Filmen und Videospielen gelten. Zudem soll mit dem vorliegenden Entwurf
sichergesellt werden, dass die Wirksamkeit der Massnahmen zum Jugendschutz
nach dem neuen Gesetz in der Schweiz regelmissig umfassend evaluiert wird. Dabei
sind jeweils die technische Entwicklung, die aktuellen Trends der Mediennutzung
durch Kinder und Jugendliche sowie die internationalen Entwicklungen zu beriick-
sichtigen.

1.2 Gepriifte Alternativen und gewihlte Losung

Im Sinne eines regulierenden Kinder- und Jugendmedienschutzes gilt es, die miss-
bréuchliche Nutzung von Medien zu verhindern, Medieninhalte hinsichtlich ihres
Gefahrdungspotenzials zu beurteilen und ihre Erhéltlichkeit und den Zugang zu
ihnen wenn notig einzuschrinken. Es gibt verschiedene Regulierungsformen, mit
denen auf dieses Ziel hingewirkt werden kann.

1.2.1 Maogliche Regulierungsformen

Latzer et al. (2015) definieren Regulierung als «intentionalen Eingriff in Mérkte, mit
dem das Marktverhalten der Marktakteure beschriankt wird, um Offentliche Steue-
rungsziele — in diesem Fall der Jugendschutz — zu erreichen.»*3 Dabei kann grund-
sdtzlich unterschieden werden zwischen staatlicher Regulierung und alternativen
Regulierungsformen (vgl. Tabelle 4).

43 Latzer / Saurwein / Dorr / Just / Wallace (2015): Evaluation der Selbstregulierungsmass-
nahmen zum Jugendmedienschutz der Branchen Film, Computerspiele, Telekommunika-
tion und Internet. Bern: BSV. S. 5.
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Tabelle 4
Klassifikation von Regulierungsformen
Staatliche Alternative Regulierungsformen
Regulierung - - -
Koregulierung Selbstregulierung Selbstregulierung
im weiten Sinn im engen Sinn

Quelle: Latzer / Saurwein / Dorr / Just / Wallace (2015): Evaluation der Selbstregulierungs-
massnahmen zum Jugendmedienschutz der Branchen Film, Computerspiele, Telekommunika-
tion und Internet. Bern: BSV. S. 6, angepasst durch BSV.

Unter staatlicher Regulierung versteht man gesetzgeberische Massnahmen des
Bundes oder der Kantone sowie deren Umsetzung durch die zustdndigen Behorden.
Alternative Regulierungsformen grenzen sich von staatlicher Regulierung durch die
Einbindung privater Akteurinnen in das Regulierungsarrangement ab.

Laut Latzer et al. (2015) liegt «Ko-Regulierung» dann vor, «wenn eine explizite
einseitige rechtliche Grundlage fiir das alternative Regulierungsarrangement be-
steht».44 Das heisst, das alternative Regulierungsarrangement ist gesetzlich festge-
legt und die Regulierungstitigkeit der Koregulierungsinstitution wird staatlich
beaufsichtigt. Ausserdem bestehen gesetzliche Struktur-, Ziel- oder Transparenzvor-
gaben. Fehlt eine solche gesetzliche Verankerung des alternativen Regulierungsar-
rangements, so sprechen die Autoren von Selbstregulierung im weiten Sinne (staatli-
che Institutionen wirken z. B. durch finanzielle Beitrdge oder personelle Involvie-
rung auf Selbstregulierungsarrangements ein, gesetzliche Vorgaben fehlen aber)4>
oder im engen Sinne (Zusammenschluss privater Akteure zum Zweck einer gemein-
samen Zielerreichung ohne staatliche Involvierung)46.

Gemiss Miiller/Uhlmann (2013) bedeutet «Co-Regulierung» (auch gesteuerte
Selbstregulierung oder regulierte Selbstregulierung genannt), dass «staatliche Akteu-
re die Regelung durch Private — Wirtschaftsverbénde, Fachvereinigungen und &hnli-
che Organisationen — veranlassen, fordern oder mit ihnen aushandeln»47. Allerdings
wird darauf hingewiesen, dass die mit der Koregulierung typischerweise verbundene
«Delegation von staatlichen Gesetzgebungsbefugnissen an Private nur in engen
Grenzen zuldssig» sei. Es seien dabei das offentliche Interesse und die Verhdltnis-

44 Vgl. Latzer / Saurwein / Dérr / Just / Wallace (2015): Evaluation der Selbstregulierungs-
massnahmen zum Jugendmedienschutz der Branchen Film, Computerspiele, Telekommu-
nikation und Internet. Bern: BSV. S. 6, sowie Latzer / Just / Saurwein / Slominski (2002):
Selbst- und Ko-Regulierung im Mediamatiksektor. Alternative Regulierungsformen zwi-
schen Staat und Markt. Wiesbaden: Westdeutscher Verlag. S. 4145.

45 Vgl. Latzer / Saurwein / Dorr / Just / Wallace (2015): Evaluation der Selbstregulierungs-
massnahmen zum Jugendmedienschutz der Branchen Film, Computerspiele, Telekommu-
nikation und Internet. Bern: BSV. S. 7.

46 Vgl. Latzer / Saurwein / Dorr / Just / Wallace (2015): Evaluation der Selbstregulierungs-
massnahmen zum Jugendmedienschutz der Branchen Film, Computerspiele, Telekommu-
nikation und Internet. Bern: BSV. S. 7f., sowie Latzer / Just / Saurwein / Slominski
(2002): Selbst- und Ko-Regulierung im Mediamatiksektor. Alternative Regulierungs-
formen zwischen Staat und Markt. Wiesbaden: Westdeutscher Verlag. S. 45.

47 Miiller / Uhlmann (2013): Elemente einer Rechtssetzungslehre. Ziirich, Schulthess
Verlag, 3. Auflage, S. 308.
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massigkeit zu wahren. Ausserdem miisse sie der staatlichen Aufsicht unterliegen.
Die Rechtsmittel der Biirgerinnen und Biirger diirften nicht geféhrdet werden, das
heisst, dass Rechtsweg und Natur der Rechtsbeziehungen im Gesetz geregelt werden
miissten.

«Ko-» in Koregulierung verweist somit immer auf eine Involvierung von privaten
und staatlichen Akteurinnen im Regulierungsarrangement.43

Aus wissenschaftlicher Sicht und gestiitzt auf international vergleichende Studien#®
bewihren sich im Bereich des Jugendmedienschutzes Systeme der Selbst- und
Koregulierung am ehesten und kdnnen als Good-Practice-Option eingestuft werden.
Sie sind am ehesten in der Lage, den Herausforderungen im Bereich der Regulierung
digitaler Medien gerecht zu werden, mit den rasanten Entwicklungen und grossen
Mengen an Inhalten umzugehen und die Regulierungen zeitnahe anzupassen. Und
durch entsprechende Koregulierungen kann dort, wo es notwendig ist, eine staatli-
che Kontrolle der Akteurinnen, ihrer Prozesse oder Entscheidungen gewéhrleistet
werden.

Die European Regulators Group for Audiovisual Media Services (ERGA) hat im
Hinblick auf die Revision AVMD-Richtlinie (vgl. Ziff. 3.3) Ende 2015 einen Be-
richt verdffentlicht und darin auch die Selbst- und die Koregulierung diskutiert. Zur
Regelung von ungeeigneten Inhalten fiir Minderjdhrige sprach sich eine grosse
Mehrheit der ERGA-Mitglieder fiir Koregulierungssysteme aus. Als Vorteile wur-
den Flexibilitdt, schnelle Anpassung an neue Entwicklungen, rechtliche Sicherheit,
effizienter Vollzug und ein grosserer Support fiir die Regulierung genannt. Generell
herrscht die Meinung, dass der Staatseingriff so gering wie mdglich sein sollte,
wenn fundamentale Rechte wie die Meinungs- und Informationsfreiheit konkurriert
werden.

1.2.2 Begriindung und Bewertung der gewihlten Losung

Die beantragte Regelung im Film- und Videospielebereich wird als Koregulierung
ausgestaltet. Mit dem Entwurf zu einem Bundesgesetz {iber den Jugendschutz in den
Bereichen Film und Videospiele (E-JSFVG) werden die notwendigen Mindestanfor-
derungen an den Jugendschutz formuliert, die konkrete Ausgestaltung der Umset-
zung in der Praxis innerhalb dieses vorgegebenen Rahmens geschieht durch die
Akteurinnen der Bereiche Film und Videospiele. Die von den Jugendschutzorganisa-
tionen erarbeiteten Jugendschutzregelungen konnen, sofern sie die gesetzlichen
Anforderungen erfiillen, durch den Bundesrat verbindlich erklart werden, sodass
ihnen gesetzesdhnlicher Charakter zukommt und damit auch Akteurinnen, die der
Jugendschutzorganisation nicht angehoren, erfasst sind. Mit der Koregulierung wird
sichergestellt, dass einerseits die notwendigen Mindestanforderungen, die geeignet
sind, den Jugendschutz auf ein fiir alle verbindliches Niveau zu heben, staatlich

48 Latzer / Just / Saurwein (2013): Self- and co-regulation. Evidence, legitimacy and
governance choice. In: Price, Monroe E; Verhulst, Stefaan G; Morgan, Libby.
Routledge Handbook of Media Law. Abingdon, Oxon, New York: Routledge, S. 377.

49 Schulz / Dreyer / Dankert / Puppis / Kiinzler / Wassmer (2015): Identifikation
von Good Practice im Jugendmedienschutz im internationalen Vergleich. Bern: BSV.
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vorgegeben sind. Andererseits bleibt aber die notige Praxisndhe und -tauglichkeit
gewdhrleistet. Die Option einer rein staatlichen Regulierung wird aus verschiedenen
Griinden nicht als zielfiihrend erachtet: Zum einen wiirde eine staatlich verordnete
Altersklassifizierung von Inhalten einen erheblichen und aufgrund der steigenden
Zahl von Produkten immer grésseren Aufwand flir den Staat verursachen. Zum
anderen wird davon ausgegangen, dass branchenspezifische Regulierungsmassnah-
men, die im Rahmen einer Koregulierung gesetzlich abgestiitzt werden, flexibler auf
die Entwicklungen in diesem dynamischen Feld reagieren konnen. Die Option des
Status Quo mit einer hoch fragmentierten und nicht fiir alle Akteurinnen des Film-
und Videospielebereichs verbindlichen Regulierung wird ebenfalls nicht als addquat
erachtet.

Mit dem vorliegenden Erlass sollen die Regulierungsliicken und -schwichen im
Problembereich der fiir bestimmte Altersgruppen ungeeigneten Medieninhalte
behoben werden, um Minderjdhrige vor einer Beeintrichtigung der korperlichen,
geistigen, psychischen, sittlichen oder sozialen Entwicklung zu schiitzen. Im Bereich
der Filme und Videospiele, die an 6ffentlichen Anldssen, auf audiovisuellen Tra-
germedien und iiber Abrufdienste zugédnglich gemacht werden, wird dies mit einer
Verpflichtung zur Alterskennzeichnung, zur Angabe von Inhaltsdeskriptoren und zur
Alterskontrolle und der Aufsicht iiber die Einhaltung dieser Pflichten sowie Sankti-
onen bei Nichteinhaltung der gesetzlichen Bestimmungen erreicht. Via Jugend-
schutzregelung, die der Bundesrat fiir alle Akteurinnen als verbindlich erkldren
kann, wird fiir den Film- und den Videospielebereich je ein medienkanaliibergrei-
fendes, gesamtschweizerisch einheitliches Altersklassifizierungssystem geschaffen,
das den Akteurinnen als Grundlage fiir die gesetzlich vorgeschriebene Angabe des
Mindestalters und der Inhaltsdeskriptoren dient. Zudem werden neu alle Anbieterin-
nen von audiovisuellen Trigermedien und Veranstalterinnen rechtlich verpflichtet,
vor dem Zugénglichmachen eines Films oder eines Videospiels an eine minderjahri-
ge Person eine Alterskontrolle durchzufiihren. Ist das Alter gemiss Alterseinstufung
noch nicht erreicht, so ist ihr der Zugang zum Film oder Videospiel zu verweigern.
Ausnahmen davon sind teilweise vorgesehen, wenn die Kinder und Jugendlichen in
Begleitung einer volljahrigen Person sind. Die Umsetzung der gesetzlichen Bestim-
mungen wird von den Jugendschutzorganisationen sowie von den Kantonen und
dem Bund beaufsichtigt und Verstdsse werden sanktioniert. Im Fernsehbereich soll
der Jugendschutz ebenfalls verbessert und mit den oben genannten Massnahmen
abgestimmt werden. Die ndtigen Bestimmungen insbesondere betreffend die Alters-
kennzeichnung und das anzuwendende Altersklassifizierungssystem werden jedoch
nicht in den vorliegenden Entwurf integriert, sondern im Rahmen der néchsten
Revision der Radio- und Fernsehverordnung vom 9. Mérz 200750 (RTVV) aufge-
nommen.

Das Problem des Direktversands von Filmen und Videospielen auf Trigermedien
durch ausldndische Online-Versandhéndlerinnen an Konsumentinnen und Konsu-
menten in der Schweiz bleibt jedoch auch mit der vorgeschlagenen Regulierung eine
Herausforderung. Aufgrund des Territorialititsprinzips kdnnen Normen grundsétz-
lich nur auf dem Territorium des erlassenden Staates Geltung beanspruchen und
durchgesetzt werden. Bei grenziiberschreitenden Sachverhalten — wie dem Versand

50 SR 784.401
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von Filmen und Videospielen auf Tragermedien aus dem Ausland an Konsumentin-
nen und Konsumenten in die Schweiz — kann eine Norm aber auch einen Ausland-
bezug erhalten und damit extraterritoriale Normwirkung entfalten. Da sich der
Verkauf von Filmen und Videospielen auf Tragermedien ohne Angabe der Alters-
einstufung und ohne Alterskontrolle negativ auf die Gesundheit und die Entwick-
lung von Kindern und Jugendlichen in der Schweiz auswirken kann, stehen auch
ausldndische Anbieterinnen in der Pflicht, die in der Schweiz geltenden Jugend-
schutzbestimmungen einzuhalten. In Anlehnung an die Umsetzung der Preisbe-
kanntgabeverordnung vom 11. Dezember 197851 konnten hier zur Bestimmung, ob
die Anbieterin Produkte an Schweizer Konsumentinnen und Konsumenten abgibt,
folgende Merkmale herangezogen werden: Preisangabe in Schweizer Franken;
Versand innerhalb der Schweiz / in die Schweiz; die URL-Adresse endet auf «.chy.
Um auslidndische Anbieterinnen von Filmen und Videospielen explizit zur Alters-
kennzeichnung gemdss in der Schweiz geltender Regelung zu verpflichten, ist zu-
dem zu priifen, ob zum Schutz der Gesundheit von Kindern und Jugendlichen eine
Ausnahmeregelung vom Cassis-de-Dijon Prinzip geschaffen werden soll. Hierzu
wird zusammen mit dem Antrag auf Verbindlicherklarung der Jugendschutzregelun-
gen — die das konkrete Altersklassifizierungssystem festlegen — beantragt werden,
dass der Bundesrat gemédss Artikel 16a Absatz 2 Buchstabe e des Bundesgesetzes
vom 6. Oktober 199552 {iber die technischen Handelshemmnisse (THG) fiir Filme
und Videospiele auf audiovisuellen Trigermedien und soweit moglich fiir solche,
die online zum Herunterladen angeboten werden, eine Ausnahme von diesem Prin-
zip beschliesst. Die Schwierigkeit wird jedoch die Rechtsdurchsetzung bei ausléndi-
schen Online-Versandhéndlerinnen wie auch bei Abruf- und Plattformdiensten mit
Sitz im Ausland sein. Mit der Motion Glattli 18.3306 «Rechtsdurchsetzung im
Internet stirken durch ein obligatorisches Zustelldomizil fiir grosse kommerzielle
Internetplattformen» wird der Bundesrat beauftragt, die Rechtsdurchsetzung im
Internet zu stirken. Der Bundesrat hatte sich fiir die Annahme der Motion ausge-
sprochen. Zwar wiirde aus seiner Sicht die rechtliche Verpflichtung zur Bezeichnung
einer Vertretung oder eines Zustelldomizils das Problem der mangelnden Rechts-
durchsetzbarkeit nicht 16sen. Es ist aber davon auszugehen, dass diese Massnahme
die Kommunikation mit dem Unternehmen im Ausland sowohl fir Behorden als
auch fiir Konsumentinnen und Konsumenten in der Schweiz erleichtern wiirde. Die
Motion wurde am 19. Juni 2019 vom Stidnderat als Zweitrat angenommen. Aus
Erfahrung mit der Umsetzung anderer Gesetze geniigt oft eine proaktive und trans-
parente Information gegeniiber ausldndischen Anbieterinnen iiber die Rechtslage in
der Schweiz, sodass eine formelle Rechtsdurchsetzung nicht mehr nétig ist. Beziig-
lich der Rechtsdurchsetzung bestiinde dariiber hinaus als Ultima Ratio die M6glich-
keit von Netzsperren, also die Sperrung des Zugangs zu Online-Angeboten auslandi-
scher Anbieterinnen von Filmen und Videospielen, die sich nicht an die Jugend-
schutzbestimmungen der Schweiz halten und somit die Gesundheit von Kindern und
Jugendlichen gefihrden. Dasselbe konnte fiir inldndische Anbieterinnen gelten, die
sich trotz Sanktionierung mit einer Busse wiederholt nicht an die Jugendschutzbe-
stimmungen halten. Im Rahmen der Erarbeitung des vorliegenden Entwurfs wurde

51 SR 942.211
52 SR 946.51
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jedoch auf die Aufnahme entsprechender Bestimmungen verzichtet, dies aus Griin-
den der Verhiltnisméssigkeit und der Umgehungsmdglichkeiten solcher Sperren.

Auch im Internetbereich ist die Regulierung angesichts der riesigen Menge an Inhal-
ten und der internationalen Dimension sehr schwierig. Mit der Anndherung der
Regulierung der Schweiz an die AVMD-Richtlinie wird zumindest im Filmbereich
fiir Abruf- und Plattformdienste in Europa ein vergleichbares Schutzniveau erreicht.
Dadurch kann vermieden werden, dass auslindische Anbieterinnen mit einem
Wechsel des Firmensitzes in die Schweiz die neuen strengeren Vorschriften der EU
umgehen. Im Rahmen der Vorarbeiten zum vorliegenden Entwurf wurde auch
gepriift, ob die Regulierung von Websites mit ungeeigneten Inhalten (Bilder, Texte,
Ton) fiir Kinder und Jugendliche in den Erlass aufgenommen werden soll. Dies hat
sich hingegen angesichts der internationalen Dimension des Internets als nicht
umsetzbar erwiesen. Aufgrund des Territorialitétsprinzips des schweizerischen
Rechts wiéren entsprechende gesetzliche Bestimmungen kaum anwendbar oder
durchsetzbar, da seitens Anbieterin kein aktives Zugénglichmachen oder Versenden
von Inhalten in die Schweiz erfolgt. Solche Regelungen wiren angesichts der riesi-
gen Menge an Inhalten im Internet auch praktisch nicht umsetzbar. Beziiglich der
Internet-Hosting-Provider wurde abgeklart, inwieweit diese in die Pflicht genommen
werden konnten. Mit dem Notice-and-Takedown-Verfahren gemidss den Richtlinien
«Code of Conduct Hosting» existiert bereits eine wirksame Massnahme, um Kinder
und Jugendliche vor verbotenen Inhalten wie Kinder- oder Gewaltpornografie zu
schiitzen (vgl. Ziff. 1.1.2). Die Interet-Hosting-Provider stellen jedoch einzig die
technische Infrastruktur (Speicherplatz, Rechenkapazitit usw.) fiir die automatisierte
Aufschaltung von Daten zur Verfiigung und haben keine (redaktionelle) Verantwor-
tung fiir die von ihnen gespeicherten Inhalte oder den individuellen, altersabhingi-
gen Zugang auf diese Daten. Die Alterskennzeichnung von Inhalten oder Zugangs-
kontrolle bei Inhalten, die nicht grundsdtzlich verboten, sondern lediglich fiir
gewisse Altersgruppen ungeeignet sind, kann deshalb nicht ihre Aufgabe sein.

Alleine mit regulierenden Massnahmen wird es nicht méglich sein, Kinder und
Jugendliche vollstdndig vor fiir sie ungeeigneten Inhalten zu schiitzen. Zusétzlich
braucht es priaventive Massnahmen zur Férderung der Medienkompetenz, um Kin-
der und Jugendliche zu befdhigen, Medien sicher, altersgerecht und verantwortungs-
voll zu nutzen. Gleichzeitig zielen diese Massnahmen darauf, Eltern, Lehr- und
Betreuungspersonen zu sensibilisieren (z. B. {iber in der Schweiz geltende Alters-
klassifizierungssysteme) und zu unterstiitzen, damit sie eine aktive Begleitfunktion
wahrnehmen und technische Schutzinstrumente, wie Systeme zur elterlichen Kon-
trolle bei Abrufdiensten, anwenden konnen. Die bereits bestehenden Praventions-
massnahmen des Bundes (Ziff. 1) werden daher parallel zu den vorgesehenen Regu-
lierungsmassnahmen weitergefiihrt.
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1.3 Verhiltnis zur Legislaturplanung und zur
Finanzplanung sowie zu Strategien des Bundesrates

Die Vorlage ist in der Botschaft vom 29. Januar 202053 zur Legislaturplanung 2019—
2023 nicht angekiindigt. Ziel 8 der Legislaturplanung 2019-2023 ist die Forderung
des gesellschaftlichen Zusammenhalts und die Gleichberechtigung zwischen den
Geschlechtern. Um langfristig die soziale Kohésion in der Schweiz zu gewiéhrleis-
ten, ist es wichtig, fiir eine gesunde Entwicklung der Kinder und Jugendlichen zu
sorgen. Die geplante Regelung zum Schutz von Minderjdhrigen vor ungeeigneten
Inhalten in Filmen und Videospielen trdgt damit zur Erreichung dieses Legislatur-
ziels bei. Deshalb hat der Bundesrat die Umsetzung dieses Anliegens in seine Ziele
fiir das Jahr 2020 aufgenommen.54

Die Vorlage ist im Zahlenwerk des Voranschlags mit integriertem Aufgaben- und
Finanzplan unter den Projekten und Vorhaben 2020 des BSV aufgefiihrt.

Des Weiteren ist der E-JSFVG auch Bestandteil der Strategie Digitale Schweiz vom
September 201855. Im Zentrum der Strategie steht die konsequente Nutzung der
Chancen der Digitalisierung, damit sich die Schweiz als attraktiver Lebensraum und
innovativer, zukunftsorientierter Wirtschafts- und Forschungsstandort behaupten
kann. Um dieses Ziel zu erreichen, gibt die Strategie die Leitlinien fiir das staatliche
Handeln vor. Sie zeigt auf, wie Behorden, Wirtschaft, Wissenschaft und Forschung
sowie Zivilgesellschaft zusammenarbeiten sollen, damit die mit der Digitalisierung
einhergehenden Transformationsprozesse zum Nutzen der Schweiz gestaltet werden
konnen.

Im Aktionsplan Strategie Digitale Schweiz vom 5. September 201856 sind die Mass-
nahmen der Bundesverwaltung zur Umsetzung der Strategie dargestellt. Mit der
Vorlage fiir eine Koregulierung im Film- und Videospielebereich soll zum Kernziel
«Sicherheit, Vertrauen und Transparenz gewahrleisten» beigetragen werden.

1.4 Erledigung parlamentarischer Vorstosse

Es wird beantragt, die folgenden parlamentarischen Vorstosse als erledigt abzu-
schreiben:

2010 M 07.3870 Verbot von elektronischen Killerspielen
(N 3.6.09, Hochreutener; S 18.3.10)

Diese Motion beauftragt den Bundesrat, dem Parlament eine Botschaft zu unterbrei-
ten, um den Verkauf von gewaltbeinhaltenden Killerspielen (sogenannte Ego-
Shooter gemédss PEGI-Rating 16+/18+) an Kinder und Jugendliche zu verbieten. Mit

53 BBI12020 1777

54 Vgl. Ziel 8: Die Schweiz fordert den gesellschaftlichen Zusammenhalt und die Gleich-
berechtigung zwischen den Geschlechtern, in: Ziele des Bundesrates 2020, Band I, S. 27.

55 Die Strategie ist abrufbar unter: www.bakom.admin.ch > Digitale Schweiz und Internet
> Digitale Schweiz > Strategie > Strategie Digitale Schweiz.

56 Der Aktionsplan ist abrufbar unter: www.bakom.admin.ch > Digitale Schweiz und
Internet > Digitale Schweiz > Aktionsplan > Aktionsplan Digitale Schweiz.
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dem neuen Bundesgesetz will der Bundesrat Kinder und Jugendliche vor Inhalten in
Videospielen schiitzen, die ihre Entwicklung gefihrden. Zu diesem Zweck werden
die Mindestanforderungen fiir die Jugendschutzregelungen der Organisationen
festgehalten und neben einer Altersklassifizierung und Alterskennzeichnung auch
eine Alterskontrolle beim Zugénglichmachen von Videospielen verbindlich vorge-
schrieben. Neben Massnahmen geméss der Jugendschutzregelung gegeniiber Mit-
gliedern der Organisationen enthélt das Gesetz auch Strafbestimmungen. Bei einem
Fehlverhalten der Héndlerinnen und weiteren Akteurinnen sind damit wirksame
Sanktionen sichergestellt. Mit den Vorschligen des Bundesrates wird die Motion
umgesetzt.

2010 M 09.3422  Verbot von Killerspielen
(N 3.6.09, Allemann; S 18.3.10)

Mit dieser Motion wird vom Bundesrat verlangt, dem Parlament eine gesetzliche
Grundlage vorzulegen, die es erlaubt, die Herstellung, das Anpreisen, die Einfuhr,
den Verkauf und die Weitergabe von Spielprogrammen zu verbieten, in denen
grausame Gewalttitigkeiten gegen Menschen und menschendhnliche Wesen zum
Spielerfolg beitragen. Im Bericht vom 15. Februar 2010 dusserte die RK-SR Beden-
ken hinsichtlich der Umsetzung eines solchen absoluten Verbots. Jedoch miisse der
Verkauf von gewaltbeinhaltenden Killerspielen an Jugendliche unter 16 oder 18
Jahren mittels verbindlicher Ratings verboten werden. Es seien schweizweit klare
Verhiltnisse zu schaffen und allgemeinverbindliche Regelungen von elektronischen
gewaltbeinhaltenden Killerspielen einzufiihren. Mit dem Vorschlag des Bundesrates
werden diese Vorgaben gewdhrleistet und die Motion ihrer Stossrichtung nach
erfiillt.

2 Vorverfahren, insbesondere
Vernehmlassungsverfahren

2.1 Begleitgruppe

Gemiss Auftrag des Bundesrates wurde zur Erarbeitung des Vorentwurfs (VE-
JSFVG) unter der Federfiihrung des BSV eine Begleitgruppe eingesetzt mit Vertre-
terinnen und Vertretern der betroffenen Bundesstellen, der Kantone, der wichtigsten
Branchenverbénde im Film- und Videospielebereich sowie der Konsumentenorgani-
sationen.

—  Bundesstellen: BSV, Bundesamt fiir Justiz, Bundesamt fiir Kommunikation,
Bundesamt fiir Polizei, Bundesamt fiir Kultur, Eidgendssisches Biiro fiir
Konsumentenfragen;

— Kantone: Konferenz der kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen und
-direktoren (KKJPD), Schweizerische Konferenz der kantonalen Erzie-
hungsdirektoren (EDK) sowie je ein Vertreter aus den Kantonen Basel-
Landschaft, Basel-Stadt, Waadt und Ziirich;

—  Verbénde und Organisationen der Film- und Videospielbranche: ProCinema,
filmdistribution schweiz, Schweizerischer Videoverband (SVV), Schweize-
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rischer Kinoverband, Swiss Interactive Entertainment Association (SIEA),
Schweizerischer Verband der Telekommunikation (asut), Swiss Internet In-
dustry Association (simsa), Swiss Game Developers Association, Schweizer
Radio und Fernsehen;

—  Konsumentenvertretungen: GameRights, Swiss Gamers Network, Fédération
romande des consommateurs.

Im Rahmen von mehreren Sitzungen und einer schriftlichen Konsultation konnten
die Mitglieder der Begleitgruppe ihre Meinung und ihre Anliegen zur Ausgestaltung
der Koregulierung einbringen. Zudem konnten so wertvolle Hinweise beziliglich
konkreter Vollzugsfragen gewonnen werden.

Des Weiteren wurde im Rahmen des Vorverfahrens eine einfache Regulierungsfol-
genabschitzung (RFA) durch ein privates Institut durchgefiihrt und dabei die Aus-
wirkungen der neuen Regelung untersucht (vgl. Ziff. 6).

2.2 Zusammenfassung der Vernehmlassungsergebnisse

Die Vernehmlassungsergebnisse werden im Ergebnisbericht ausfiihrlich darge-
stellt.57

Die iiberwiegende Mehrheit der 88 Teilnehmenden befiirwortet die Stossrichtung
der Vorlage und die angestrebten Ziele. Sie sind der Ansicht, dass eine schweizweit
verbindliche Jugendschutzregelung Kinder und Jugendliche vor den negativen
Folgen eines nicht altersaddquaten Medienkonsums zu schiitzen vermag und eine
effiziente Regulierung ermdglicht. Auch dem Grundprinzip der Koregulierung von
Branche und Staat stimmt eine iiberwiegende Mehrheit zu. Damit kdnne sicherge-
stellt werden, dass die Branchen aktiv in den Jugendschutz eingebunden seien und
aufgrund ihrer Kenntnis aktueller Entwicklungen rasch auf sich verdndernde Vo-
raussetzungen reagieren konnen.

Die Vorgabe fiir Veranstalterinnen und Anbieterinnen von audiovisuellen Tréger-
medien, dass sie vor dem Zugédnglichmachen von Filmen und Videospielen bei
Minderjdhrigen eine Alterskontrolle durchfilhren miissen, wird von mehr als der
Halfte der Vernehmlassungsteilnehmenden begriisst. Die Vorgaben fiir Alterskon-
trollen durch Anbieterinnen von Abrufdiensten sowie die Pflicht zur Bereitstellung
eines Systems zur elterlichen Kontrolle werden ebenfalls mehrheitlich befiirwortet,
ebenso wie die Pflicht fiir Anbieterinnen von Plattformdiensten zur Bereitstellung
eines Alterskontroll- und eines Meldesystems. Mehr als die Halfte aller Vernehmlas-
sungsteilnehmenden stimmen auch den vorgeschlagenen Bestimmungen zu den
Tests (Testkdufe, Testeinstritte, Testkonten) zu, ebenso wie der Moglichkeit der
Verwertung der Testergebnisse in Strafverfahren. Auch die vorgeschlagenen Straf-
bestimmungen erfahren breite Zustimmung.

Daneben werden verschiedene Bestimmungen kritisiert und diverse Anpassungen
gewiinscht:

57 Der Ergebnisbericht ist abrufbar unter: www.admin.ch > Bundesrecht > Vernehmlassun-
gen > Abgeschlossene Vernehmlassungen > 2019 > EDI.
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Die vorgeschlagenen Ausnahmeregelungen fiir Alterskontrollen bei Minderjéhrigen
in Begleitung einer volljahrigen Person beziehungsweise mit schriftlicher Einwilli-
gung einer Inhaberin oder eines Inhabers der elterlichen Sorge werden breit kriti-
siert, insbesondere auch von 21 Kantonen. Es wird befiirchtet, dass Minderjéhrige so
fiir sie ungeeignete Filme oder Videospiele konsumieren konnten und der Jugend-
schutz damit nicht mehr gewihrleistet wire.

Kiritisiert wird von einigen auch, dass die Erarbeitung der Jugendschutzregelungen
den Akteurinnen des Film- und Videospielebereichs iiberlassen wird; es brauche den
Einbezug von unabhingigen Expertinnen und Experten (z. B. aus den Bereichen
Erziehungswissenschaft, Pddagogik, Psychologie, Sozialarbeit, Gesundheit) in die
zu bildenden Jugendschutzorganisationen. Zudem soll auch das BSV verpflichtet
werden, bei der Priifung der Jugendschutzregelungen und der Umsetzung seiner
Aufsichtsaufgaben Expertinnen und Experten sowie die Kantone beizuziehen.

Von einigen Vernehmlassungsteilnehmenden wird verlangt, dass publizistische
Medien, Werbung und Unternehmenskommunikation explizit aus dem Geltungsbe-
reich des E-JSFVG ausgeschlossen werden. Die Fernmeldedienstanbieterinnen (Salt,
Sunrise, Swisscom, upc) und ihr Branchenverband asut sprechen sich gegen eine
Regulierung von Abrufdiensten aus. Sie betonen insbesondere, dass Anbieterinnen
von Abrufdiensten gar nie kontrollieren konnten, wer in welchem Haushalt welche
Filme konsumiert. Zudem stellen sie sich — wie auch mehrere Verbénde des Filmbe-
reichs — gegen eine verpflichtende Einfiihrung von Inhaltsdeskriptoren, solange es
dafiir keine einheitliche Regelung in der EU gebe.

Weiter stellen sich fiir einige Vernehmlassungsteilnehmende noch Fragen zur Um-
setzung der Vorlage und insbesondere zu den Verantwortlichkeiten der beteiligten
Akteurinnen, beispielsweise im Zusammenhang mit E-Sport-Turnieren, Video-
spielmessen, LAN-Partys (dem Spielen iiber einen Zusammenschluss von privaten
Computern, die durch ein lokales Netzwerk verbunden werden) und Filmvorfiihrun-
gen im Rahmen der ausserschulischen Jugendarbeit.

Einige Akteure beurteilen die vorgeschlagene Aufgabenteilung zwischen den Ju-
gendschutzorganisationen, den Kantonen und dem Bund kritisch. Sie sprechen sich
gegen eine Ubertragung von Kontroll- und Sanktionsmassnahmen vom Staat auf
private Branchenorganisationen aus. Andere Akteurinnen (insbesondere der Detail-
handel) dussern Vorbehalte gegeniiber den Testkdufen, da sie eine schweizweit
uneinheitliche Umsetzung befiirchten.

Gefordert werden von einigen schliesslich schirfere Datenschutzbestimmungen fiir
Abruf- und Plattformdienste, die Verankerung der Medienkompetenz im E-JSFVG
sowie die Ausweitung der Definition der gefdhrdenden Inhalte in Filmen und Video-
spielen auf das Suchtpotenzial sowie In-App- oder In-Game-Kéaufe.

2.3 Wiirdigung der Ergebnisse des
Vernehmlassungsverfahrens

Die Riickmeldungen aus der Vernehmlassung sind grundsitzlich positiv zu werten.
Es drdngen sich keine grundlegenden Anpassungen an der Vorlage auf. Insbesonde-
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re ist zu betonen, dass 24 Kantone, die KKJPD, die Konferenz der kantonalen Sozi-
aldirektorinnen und Sozialdirektoren (SODK) und deren fachtechnische Konferenz
fiir Kinder- und Jugendpolitik (KKJP) sowie die Mehrheit der Wirtschaftsverbande
und Organisationen der Bereiche Film und Videospiele die Vorlage begriissen.
Lediglich die Kantone SZ und ZG sind gegen die Vorlage; sie argumentieren, dass
der Bereich mit dem grossten Handlungsbedarf (Online-Handel, Abruf- und Platt-
formdienste) nicht wirksam reguliert werden konne. Ebenso lehnen die FDP, die
SVP und der Schweizerische Gewerbeverband die Vorlage grundsétzlich ab, da aus
ihrer Sicht vor allem die Eltern in der Verantwortung stehen. Der CVP erscheint es
fraglich, ob die vorgesehene Regelung zielfiihrend ist. Die SP unterstiitzt die Vorla-
ge, fordert aber eine stirkere staatliche Regulierung.

Bei verschiedenen Bestimmungen sind aufgrund der Riickmeldungen der Vernehm-
lassungsteilnehmerinnen und -teilnehmer kleinere Anpassungen erfolgt:

Der Geltungsbereich des Gesetzes wurde prézisiert und wird neu in einen personli-
chen und einen sachlichen Geltungsbereich aufgeteilt. In Letzterem werden Werbe-
filme und von einer Redaktion gestaltete Beitrdge explizit ausgeschlossen.

In die Begriffsdefinition der Plattformdienste wurden — analog zur AVMD-
Richtlinie — zusétzlich die Aspekte der «fehlenden redaktionellen Verantwortungy
und «nutzergenerierty aufgenommen (Art. 5 Bst. e E-JSFVG). Damit wurde die
Forderung von einigen Vernechmlassungsteilnehmerinnen und -teilnehmer erfiillt,
diese Definition zu prézisieren.

Die Ausnahmeregelung fiir Veranstalterinnen beziiglich des Zugénglichmachens in
Begleitung einer volljéhrigen Person wurde dahingehend angepasst, dass das erfor-
derliche Alter um hdochstens zwei Jahre unterschritten werden darf (analog zur
bestehenden Regelung in verschiedenen Kantonen) (Art. 7 Abs. 2 Bst. a E-JSFVG).
Zudem muss die volljéhrige Begleitperson mindestens zehn Jahre dlter sein als die
begleitete minderjahrige Person. Auf die in Artikel 6 Absatz 2 Buchstabe a VE-
JSFVG noch vorgesehene Ausnahmebestimmung flir Anbieterinnen audiovisueller
Tragermedien wurde hingegen verzichtet, da sich diese als praxisfern erwies. Bei
einer minderjahrigen Person, die von einer erwachsenen Person begleitet wird und
die zum Beispiel in einem Verkaufsgeschéft einen Film oder ein Videospiel kaufen
mdchte, der oder das ihr aufgrund der Alterskennzeichnung noch nicht zugénglich
gemacht werden darf, hitte eine Alterspriifung stattfinden miissen und der minder-
jéhrigen Person hitte der Verkauf verweigert werden miissen. In der Praxis wiirde
nun einfach die erwachsene Person den Film oder das Videospiel kaufen und unmit-
telbar nach dem erfolgten Kauf der minderjdhrigen Person abgeben. Dies hitte fiir
das Verkaufspersonal zu unndtigem Aufwand ohne Ergebnis gefiihrt, weshalb auf
diese Ausnahmebestimmung verzichtet wird.

Die Pflichten der Anbieterinnen von Abrufdiensten und Plattformdiensten wurden
mit der neuen Formulierung «miissen geeignete Massnahmen treffen» etwas weniger
strikt ausgestaltet (Art. 8 bzw. 19 E-JSFVG). Zurecht wurde in der Vernehmlassung
moniert, dass die Anbieterinnen solcher Dienste nicht abschliessend «dafiir sorgen»
konnen, dass Minderjdhrige keinen Zugang zu fiir sie ungeeigneten Inhalten haben.
Ein Teil der Verantwortung liegt bei den Erziehungsberechtigten. Sie entscheiden
beispielweise, ob sie das von den Anbieterinnen von Abrufdiensten zur Verfiigung
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zu stellende Elternkontrollsystem anwenden. Weiter wurde préazisiert, dass die
Alterskontrolle bei Abruf- und Plattformdiensten nur vor der erstmaligen Nutzung
des Dienstes erfolgen muss. Ausserdem wurde in den Artikeln 8 Absatz 3 und 19
Absatz 3 E-JSFVG die Verwendung der Daten noch stirker eingeschrénkt: Anbiete-
rinnen von Abruf- und Plattformdiensten diirfen demnach Daten von Minderjahrigen
ausschliesslich fiir die Alterskontrolle verwenden und sollen bei einem Verstoss mit
Busse bis zu 40 000 Franken bestraft werden konnen (Art. 32).

Neu eingefiigt wurde in Artikel 10 (Anforderungen an die Jugendschutzorganisatio-
nen) die Pflicht, externe Expertinnen und Experten fiir die Erarbeitung der Jugend-
schutzregelung beizuziehen. Damit wurde der Forderung von 15 Kantonen, der
KKIJIPD, der KKJP und der SODK sowie weiterer Organisationen entsprochen.
Ebenso soll auch das BSV bei der Evaluation der Massnahmen (Art. 29) Expertin-
nen und Experten sowie zusitzlich die Kantone beiziehen. Auf die Forderung, neben
Expertinnen und Experten, auch Eltern, Elternorganisationen, Jugendliche oder
Jugendarbeitende in die Erarbeitung der Jugendschutzregelung einzubeziehen,
wurde hingegen verzichtet.

Eine der Anforderungen an die Jugendschutzregelungen wurde prézisiert: Auf die
Angabe von Inhaltsdeskriptoren kann verzichtet werden, wenn dies einen unverhélt-
nismdssigen Aufwand fiir die Jugendschutzorganisation oder die Akteurinnen in den
Bereichen Film oder Videospiele mit sich bringt (Art. 11 Bst. ¢ E-JSFVG). Mit
dieser Formulierung soll die Wahl eines Altersklassifizierungssystems (z. B. FSK)
nicht durch eine zwingende Voraussetzung von Inhaltsdeskriptoren verunmdoglicht
werden.

Gestrichen wurde hingegen Artikel 11 Absatz 2 Buchstabe ¢ VE-JSFVG, wonach
ein nicht eingestufter Film oder ein nicht eingestuftes Videospiel automatisch die
hochste Altersstufe erhilt. Zurecht wurde kritisiert, dass dies fiir die Eltern verwir-
rend wire. Neu ist fiir solche Filme oder Videospiele eine gesonderte Kennzeich-
nung vorgesehen (Art. 11 Bst. d E-JSFVG).

Schliesslich wurde bei den Bestimmungen zur Koordination ein zusétzlicher Absatz
erginzt, wonach der Bundesrat den Kantonen bestimmte Massnahmen vorschreiben
kann, um einen einheitlichen Vollzug zu garantieren (Art. 27 Abs. 4 E-JSFVG).
Damit kann eine einheitliche Umsetzung von Testkdufen garantiert werden.

2.4 Offen gebliebene strittige Punkte

Auf die Forderung, Abrufdienste und somit auch deren Anbieterinnen generell vom
Geltungsbereich des E-JSFVG auszunehmen, wurde nicht eingegangen. Die Abruf-
dienste decken einen wichtigen Teil des heutigen Film- und Videospielkonsums ab.
Deshalb darf erwartet werden, dass auch sie einen Beitrag an den Jugendschutz
leisten.

Nicht entsprochen wurde auch der Forderung, den Aspekt Sucht in den E-JSFVG
aufzunehmen. Tatsdchlich kann von Videospielen ein gewisses Gefahrdungspoten-
zial fiir ein Suchtverhalten bei Kindern und Jugendlichen ausgehen. Allerdings ist
die Forschungslage zu den suchtfordernden Faktoren gegenwértig noch zu schwach,
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um Videospiele nach ihrem Suchtpotenzial klassifizieren zu konnen. Es braucht hier
mehr wissenschaftlich fundiertes Wissen zu den Inhalten und Mechanismen der
Videospiele, die moglicherweise krank oder siichtig machen. Der Bundesrat verfolgt
entsprechende Arbeiten auf internationaler Ebene.

Ebenso wurde der Aspekt der Mikrotransaktionen und In-App- und In-Game-Kéufe
nicht, wie von einigen gewiinscht, in die Vorlage aufgenommen. Der Bundesrat hat
in seinem Bericht Jugend und Medien Mikrotransaktionen als Problematik einge-
stuft, die in erster Linie durch die Verbesserung von Medienkompetenz angegangen
werden miisse. Entsprechend wurde es auch nicht als prioritidre Problemlage einge-
stuft im Hinblick auf die Gefdahrdung der Entwicklung von Minderjahrigen. Zudem
gibt es beim PEGI-System einen Deskriptor fiir In-App- und In-Game-Kéufe und es
laufen aktuell bereits von Seiten der Spieleplattformen (u. a. Sony, Nintendo und
Microsoft) Bestrebungen, solche Features in Videospielen zu verbieten oder besser
zu deklarieren.

Die von einigen Kantonen und Organisationen geforderte stindige Expertengruppe,
die die Arbeiten des BSV begleitet, wurde nicht in die Vorlage aufgenommen. Der
im E-JSFVG vorgesehene Beizug von externen Expertinnen und Experten bei der
Priifung der Jugendschutzregelungen und der Evaluation der Wirksamkeit der Mass-
nahmen zum Jugendschutz nach diesem Gesetz wird als ausreichend erachtet.

Auch der Forderung, die Forderung der Medienkompetenz in die Vorlage aufzu-
nehmen, wurde nicht entsprochen. Aus Sicht des Bundesrates ist die Forderung der
Medienkompetenz zweifellos eine sehr wichtige Aufgabe. Er hat deshalb das
BSV 2015 damit beauftragt, die Sensibilisierungs- und Unterstiitzungsmassnahmen
im Rahmen der Plattform Jugend und Medien weiterzufiihren und dafiir auch unbe-
fristete finanzielle und personelle Ressourcen gesprochen. Im Bereich des erziehe-
rischen Kinder- und Jugendmedienschutzes kann der Bund anhand bestehender
gesetzlicher Bestimmungen eine subsididre Dienstleistungs- und Unterstiitzungs-
funktion gegeniiber den Kantonen und privaten Akteuren iibernehmen. Die Grund-
lage dazu bilden das Bundesgesetz vom 30. September 201158 iiber die Férderung
der ausserschulischen Arbeit mit Kindern und Jugendlichen (KJFG) und die Verord-
nung vom 11. Juni 201059 {iber Massnahmen zum Schutz von Kindern und Jugend-
lichen sowie zur Stirkung der Kinderrechte. Der vorliegende Gesetzesentwurf
hingegen beschrankt sich auf den Schutz von Minderjéhrigen vor ungeeigneten
Inhalten in Filmen und Videospielen. Da die Forderung der Medienkompetenz nicht
auf Artikel 95 Absatz 1 BV gestiitzt werden kann (vgl. Ziff. 7.1), misste sich das E-
JSFVG zudem auf zusétzliche Verfassungsgrundlagen stiitzen.

In der Vernehmlassung wurde insbesondere vom Detailhandel beméngelt, dass sich
die Strafbestimmungen gegen natiirliche Personen richten. Es ist in der Tat so, dass
sich geméss Verwaltungsstrafrecht grundsétzlich nur natiirliche Personen strafbar
machen konnen. Einem Unternehmen kann das Verhalten natiirlicher Personen nur
bei bestimmten Delikten und nur unter bestimmten Voraussetzungen zugerechnet
werden (vgl. Ziff. 5, Erlduterungen zu Art. 33). Bei Ubertretungen ist dies jedoch

58 SR 446.1
59 SR 311.039.1
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ausgeschlossen (vgl. Art. 102 ff. StGB). Aus diesem Grund wurde auf eine Anpas-
sung der Strafbestimmungen im E-JSFVG verzichtet.

3 Rechtsvergleich, insbesondere mit dem européischen
Recht
31 Regulierung in einzelnen Lindern

In einem internationalen Vergleich von Regulierungssystemen® zeigen die Autoren
auf, dass Jugendmedienschutz in allen 14 untersuchten Léndern (Australien, Déine-
mark, Deutschland, Finnland, Frankreich, Grossbritannien, Italien, Niederlande,
Norwegen, Osterreich, Polen, Schweden, Schweiz, Slowenien) politische und gesell-
schaftliche Relevanz hat. Alle Lander kennen sowohl regulierende wie erzieherische
Kinder- und Jugendschutzmassnahmen. Allerdings weist keines der untersuchten
Lénder einen alle Medientypen umfassenden Jugendschutzrahmen auf oder disku-
tiert eine entsprechende Regulierungsstrategie. Bei den EU-Mitgliedstaaten existie-
ren vor allem bei denjenigen Medientypen Regelungen, fiir die EU-Richtlinien
Vorgaben machen. Da ist insbesondere die AVMD-Richtlinie zu nennen, die bisher
lineares Fernsehen und Abrufdienste geregelt hat, neu aber auch Video-Sharing-
Plattformen aufgenommen hat. Die {ibrigen elektronisch iibermittelten Inhalte, die
nicht unter den Anwendungsbereich der AVMD-Richtlinie fallen, werden in den
wenigsten Féllen geregelt. Eine Ausnahme bilden hier einzig die 6ffentlichen Kino-
vorfiihrungen; entsprechende Gesetze haben in vielen europidischen Landern eine
lange Tradition.

In mehreren europdischen Landern werden Formen der Koregulierung umgesetzt, so
unter anderem in den Niederlanden, Grossbritannien, Deutschland, Irland, Island,
Norwegen, Slowenien, der Tiirkei und Italien.

In den Niederlanden wurde die privatrechtliche, medieniibergreifende Klassifizie-
rungsstelle Netherlands Institute for the Classification of Audiovisual Media
(NICAM) geschaffen, die Kodiererinnen und Kodierer ausbildet, welche auf Grund-
lage eines wissenschaftlich basierten Fragebogens Alterseinstufungen vornehmen
mit den Altersstufen 0, 6, 9, 12 und 16. NICAM wird gemeinsam finanziert von der
niederldandischen Regierung und der audiovisuellen Wirtschaft. Kontrollmechanis-
men sind auf verschiedenen Ebenen vorgesehen: Das NICAM fiihrt stichprobenarti-
ge Kontrollen durch, der niederlindischen Medienbehdrde (Commissariat voor de
Media) obliegt die Aufsicht und die Konsumentinnen und Konsumenten konnen
Beschwerde gegen einzelne Einstufungen erheben. Gemadss aktuellen Zahlen nutzen
iiber 95 Prozent der holldndischen Eltern das vom NICAM entwickelte System
Kijkwijzer und finden es niitzlich. Das System wurde mittlerweile von Island, Slo-
wenien (geringe Adaption) und der Tiirkei (angepasste Version) iibernommen. Fiir
die Anbieterinnen von Kinofilmen, TV-Inhalten, Videospielen und mobilen Inhalten

60 Schulz/ Dreyer / Dankert / Puppis / Kiinzler / Wassmer (2015): Identifikation von Good
Practice im Jugendmedienschutz im internationalen Vergleich. Bern: BSV. Vgl. auch
Européische Audiovisuelle Informationsstelle (2012): Jugendschutz bei audiovisuellen
Abrufinhalten. IRIS plus 2012 -6, S. 14-17.
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siecht der gesetzliche Rahmen die Pflicht einer Alterskennzeichnung durch das
NICAM vor. Bei Videospielen orientiert sich das NICAM am PEGI-System. Fiir
Abrufdienste gilt in den Niederlanden, dass Inhalte, die die physische, geistige oder
ethische Entwicklung von Personen unter 16 Jahren ernsthaft gefdhrden konnten,
von diesen normalerweise weder gesehen noch gehort werden diirfen. 61

In Grossbritannien hat der zustindige Minister die Moglichkeit, eine Klassifizie-
rungsstelle zu benennen. Dieses privatrechtlich organisierte British Board of Film
Classification nimmt die Klassifikation von Kinofilmen und DVDs vor. Es orientiert
sich an den Altersstufen U (universal), PG (universal, mit dem Hinweis, dass gewis-
se Szenen fiir Kinder unter 8 Jahren nicht geeignet sind), 12A (freigegeben ab 12,
mit Begleitung einer erwachsenen Person darf auch ein Kind unter 12 Jahren den
Film im Kino sehen), 12, 15, 18. Das British Board of Film Classification unterliegt
einer regelmdssigen Berichtspflicht und finanziert sich ausschliesslich aus den
Gebiihren fiir die Alterseinstufung. Auch im Bereich der Videospiele liegt eine
Koregulierung vor: Eine nichtstaatliche Stelle ist staatlich zur Erteilung verbindli-
cher Alterskennzeichen legitimiert, die sich auf das PEGI-System stiitzt. Das Fern-
sehen unterliegt der staatlichen Aufsicht. Beziiglich der Abrufdienste konnte der
Staat bis Ende 2015 bestimmte Aufgaben an eine Ad-hoc-Koregulierungsbehorde
delegieren. Seit 2016 wird auch in diesem Bereich rein staatlich reguliert.62 Der
Zugang zu Filmen auf Abrufdiensten, die die physische, geistige oder moralische
Entwicklung von Minderjdhrigen ernsthaft gefidhrden kénnen, muss iiber ein Zu-
gangskontrollsystem geschehen und fiir unter 18-Jahrige gesperrt werden.

Auch in Deutschland wird eine Form von Koregulierung angewandt: Im Bereich der
Klassifizierung von Kinofilmen, DVDs und Videospielen haben die Bundesldnder
mit dem Staatsvertrag {iber den Schutz der Menschenwiirde und den Jugendschutz in
Rundfunk und Telemedien eine Vereinbarung mit Selbstregulierungseinrichtungen
der Film- bzw. Spielewirtschaft (FSK, Unterhaltungssoftware-Selbstkontrolle
[USK]) geschlossen. Die Alterseinstufungen werden von ehrenamtlichen Priiferin-
nen und Priifern im Auftrag der FSK und der USK vorgenommen. Die Kommission
fiir Jugendmedienschutz, die staatliche Regulierungsstelle, beaufsichtigt die Selbst-
regulierung. Im Bereich des Fernsehens, der Abrufdienste und im Onlinebereich
wird die Selbstregulierung staatlich {iberwacht. Abrufdienste diirfen entwicklungs-
beeintrichtigende Inhalte nur so verbreiten, dass Kinder oder Jugendliche der be-
troffenen Altersstufen sie iiblicherweise nicht wahrnehmen, namentlich durch die
Wahl einer passenden Sendezeit (z. B. ab 22.00 Uhr fiir Filme, die ab 16 Jahren
freigegeben sind) oder durch technische Mittel (Verschliisselung, Vorsperrung,
Einsatz von Jugendschutzprogrammen).

In Finnland werden im Bereich des Fernsehens, der Abrufdienste, des Kinos und der
Filme auf Trigermedien die privatwirtschaftlich agierenden Klassifizierenden direkt
vom staatlichen Regulierer (National Audiovisual Institute) kontrolliert. Er bildet
selbst Klassifiziererinnen und Klassifizierer aus, die ihre Aufgabe auf Basis
von Richtlinien wahrnehmen. Dabei gelten bei Filmen die Altersstufen 0, 7, 12, 16

61 www.kijkwijzer.nl > NICAM > Legislation (Stand: 6.4.2020).

62 Cabrera Blazquez F. / Cappello M. / Fontaine G. / Valais S. (2016). Abrufdienste und
der sachliche Anwendungsbereich der AVMD-Richtlinie, IRIS Plus, Européische
Audiovisuelle Informationsstelle, Strassburg, S. 38.
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und 18. Auch Abrufdienste miissen Alterseinstufungen und andere Jugendschutz-
massnahmen kommunizieren und gewéhrleisten, dass Inhalte fiir Kinder, die die
jeweilige Altersgrenze nicht erreicht haben, nicht zugénglich sind. Im Videospielbe-
reich ist eine nichtstaatliche Stelle staatlich zur Erteilung verbindlicher Alterskenn-
zeichen legitimiert — wobei sich diese auch in Finnland auf das PEGI-System stiit-
zen.

In Jtalien sind Kinovorfithrungen durch ein staatlich eingesetztes Klassifizierungs-
gremium kontrolliert. Fernsehen und Abrufdienste sind durch eine Selbstregulie-
rungseinrichtung, die der staatlichen Aufsicht unterliegt, geregelt. Dabei wird unter-
schieden zwischen Inhalten, die fiir alle geeignet sind, spezifischen Inhalten fiir
Kinder, Inhalten, bei denen eine elterliche Begleitung empfohlen wird, und Inhalten,
die fiir Kinder ungeeignet sind. Der Bereich der Filme auf Tragermedien und der
Videospiele wird nicht reguliert.

In Frankreich sind Kinovorfiihrungen durch ein staatlich eingesetztes Klassifizie-
rungsgremium und Videospiele durch Verbindlicherkldrung des PEGI-Systems
geregelt. Das Fernsehen steht ebenfalls unter staatlicher Aufsicht eines gesetzlich
etablierten Regulierers. Bei Abrufdiensten ist die Einteilung audiovisueller Inhalte in
verschiedene Altersstufen sowie deren Kennzeichnung vorgeschrieben. Je nach
Altersstufe sind Einschrinkungen der Sendezeit oder der Zugang via personlichen
Code vorgeschrieben. Filme auf Trigermedien miissen ebenfalls eine Altersklassifi-
zierung vorweisen. In Frankreich sind folgende Alterseinstufungen vorgesehen:
ohne Altersbeschrankung, 12, 16 und 18.

3.2 Internationale Zusammenarbeit im Rahmen
von Selbst- und Koregulierungen

Angesicht der Tatsache, dass digitale Medien auf der ganzen Welt verbreitet werden
konnen, haben sich im Bereich des Jugendmedienschutzes im Rahmen einer freiwil-
ligen Selbstkontrolle inter- und supranationale Kooperationen ergeben, auf die sich
die Regulierungen einzelner Staaten teilweise stiitzen.

Bereich Film

Im Filmbereich existiert kein gesamteuropédisches System. Viele européische Lander
haben ihr eigenes System entwickelt mit unterschiedlichen Altersstufen. In der
Schweiz wird bereits heute im Rahmen der Selbstregulierung des SVV teilweise auf
das System aus Deutschland, die FSK, zuriickgegriffen (vgl. Ziff. 1.1.3). Bei der
FSK handelt es sich um eine Einrichtung der Spitzenorganisation der Filmwirtschaft
e.V. (SPIO), einem Dachverband von film-, fernseh- und videowirtschaftlichen
Verbédnden Deutschlands. Die in der SPIO zusammengeschlossenen Wirtschaftsver-
bande verpflichten ihre Mitglieder nur von der FSK gepriifte Produkte offentlich
anzubieten. Die FSK fiihrt freiwillige Altersfreigabepriifungen von Filmen und
anderen Tragermedien durch, die in Deutschland fiir die 6ffentliche Vorfithrung und
Verbreitung vorgesehen sind. Die Freigabe orientiert sich an fiinf Altersklassen
(ab 0, 6, 12, 16 und 18 Jahren) und geschieht auf Antrag. Gegenwirtig entwickelt
die FSK in Deutschland ein webbasiertes Selbstklassifizierungssystem fiir audiovi-
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suelle Inhalte. Mit dem System haben Rechteinhaberinnen und -inhaber die Mog-
lichkeit innerhalb weniger Minuten valide Altersklassifikationen fiir alle filmischen
Inhalte zu erhalten. Der mehrsprachige Fragebogen mit identischen Fragen soll nach
einmaliger Beantwortung pro Inhalt (Single Input) ldnderspezifische Altersklassifi-
kationen (Multiple Output) generieren, sodass das System in weiteren européischen
Léndern angewendet werden konnte.

Ein anderes System, das bereits in mehreren Landern (Niederlanden, Island, Slowe-
nien, Tiirkei) zur Anwendung kommt, ist das vom NICAM entwickelte Kijkwijzer-
System (vgl. Ziff. 3.1).

Bereich Videospiele

Im Videospielbereich hat sich das europaweite PEGI-System, das 2003 in Kraft trat,
etabliert. Entwickelt wurde es durch die Interactive Software Federation of Europe.
Es informiert dariiber, ab welchem Alter ein Videospiel unter dem Gesichtspunkt
des Jugendschutzes geeignet ist. Die Symbole des PEGI-Einstufungssystems sind
auf der Vorder- und Riickseite der Verpackung aufgedruckt und unterscheiden
zwischen den Altersstufen 3, 7, 12, 16 und 18. Gleichzeitig erhalten die Nutzerinnen
und Nutzer anhand von sogenannten Deskriptoren Hinweise, ob ein Spiel bestimmte
Inhalte (Gewalt, vulgédre Sprache, Angst, Diskriminierung, Drogen oder sexuelle
Darstellungen) und Funktionalititen (Gliicksspiel, In-Game-Kéufe) enthélt, die fiir
Kinder je nach Alter nicht geeignet sind. Das System wird in folgenden 38 Lindern
Europas angewendet: Albanien, Belgien, Bosnien und Herzegowina, Bulgarien,
Dénemark, Estland, Finnland, Frankreich, Griechenland, Grossbritannien, Irland,
Island, Israel, Italien, Kosovo, Kroatien, Lettland, Litauen, Luxemburg, Malta,
Mazedonien, Moldawien, Montenegro, Niederlande, Norwegen, Osterreich, Polen,
Portugal, Ruménien, Schweden, Schweiz, Serbien, Slowakische Republik, Slowe-
nien, Spanien, Tschechische Republik, Ungarn und Zypern. Die wichtigsten Spiele-
konsolenherstellerinnen wie Sony, Microsoft und Nintendo wie auch Filmverleihe-
rinnen oder Videospielvertreiberinnen und Spieleentwicklerinnen und -entwickler in
ganz Europa unterstiitzen das System.

Das PEGI-System basiert auf dem Prinzip der Selbsteinstufung durch die Spieleent-
wicklerinnen und -entwickler anhand eines Fragebogens. Die Selbsteinstufung wird
durch zwei unabhéngige Aufsichtsstellen, das niederlandische NICAM (fiir Spiele
der Altersgruppen 3 und 7) und den britischen Rat fiir Videostandards (fiir Spiele der
Altersgruppen 12, 16 und 18), {iberpriift. In verschiedenen européischen Landern ist
das PEGI-System im nationalen Recht verankert und damit verbindlich. In der
Schweiz stiitzt sich die SIEA im Rahmen ihrer Selbstregulierung auf das PEGI-
System (vgl. Ziff. 1.1.3). Dieses System gilt als Beispiel fiir die europédische Harmo-
nisierung im Bereich Jugendschutz und da, wo es gesetzlich abgestiitzt ist, als Mo-
dell fiir eine erfolgreiche Koregulierung.

Der PEGI-Rat spricht Empfehlungen aus zur Vermittlung und Umsetzung der Ent-
wicklungen des PEGI-Systems. Die Mitglieder des Rates stammen aus den Léndern,
die das PEGI-System anwenden, und werden fiir eine Amtszeit von zwei Jahren
ernannt. Es handelt sich dabei hauptsédchlich um Fachleute aus den Bereichen der
Psychologie, Medien, Verwaltung und Rechtsberatung, die auf den Jugendschutz in

8245



BB1 2020

Europa spezialisiert sind. Fiir die Schweiz nimmt seit 2009 eine Vertreterin oder ein
Vertreter des BSV Einsitz im PEGI-Rat.

Als eines der wenigen europdischen Lander hat sich Deutschland dem PEGI-System
nicht angeschlossen. Dies hat historische Griinde, da in Deutschland seit 1994 —
lange vor der Schaffung des PEGI-Systems — das System der USK besteht. Die USK
ist die freiwillige Selbstkontrolle der Videospielewirtschaft und damit die verant-
wortliche Stelle fiir die Priifung von Videospielen in Deutschland.

Auf internationaler Ebene wurde 2013 die International Age Rating Coalition
(IARC) gegriindet. Mit der IARC biindeln die wichtigsten Institutionen fiir die
Alterseinstufung von interaktiven Unterhaltungsmedien von Europa (PEGI, USK),
Nordamerika (Entertainment Software Rating Board) sowie Klassifizierungsgremien
in Brasilien, Siidkorea und Australien ihre Krifte, um eine Losung fiir den globalen
Markt von Apps und Spielen zu ermdglichen. Es wurde ein Verfahren geschaffen,
mit dem Entwicklerinnen und Entwickler von Apps und Spielen, die auf digitalen
Plattformen angeboten werden, mit dem Ausfiillen eines Fragebogens gleichzeitig
Alterskennzeichen fiir mehrere Territorien und Plattformen erhalten. Das System
steht allen Entwicklerinnen und Entwicklern zur Verfligung, die ihre Spiele oder
Apps tiber eine teilnehmende digitale Plattform vertreiben. Zurzeit haben folgende
Online-Verkaufsplattformen das IARC-System adaptiert: Google Play Store, Micro-
soft Windows Store, Nintendo E-Shop und Sony Play Station Store.

Abruf- und Plattformdienste

Fiir Abruf- und Plattformdienste (z. B. Netflix und YouTube) existiert kein européi-
sches oder internationales System. Verschiedene Anbieterinnen haben teilweise
eigene Kontrollinstrumente (z. B. Meldesysteme) und Massnahmen eingefiihrt
(Alterseinstufungen, 18+-Rubriken, eingeschriankte Sichtbarkeit, Entfernung des
Inhalts). Die Videoplattformdienste werden zudem durch die AVMD-Richtlinie neu
dazu verpflichtet geeignete Massnahmen wie Altersverifikationssysteme, Meldesys-
teme umzusetzen.

33 Regulierung auf europiiischer Ebene

Richtlinie iiber audiovisuelle Mediendienste (AVMD-Richtlinie)

Die AVMD-Richtlinie regelt die Bereitstellung audiovisueller Mediendienste; sie
wurde von der EU am 14. November 2018 mit der Richtlinie (EU) 2018/180863
gedndert. Sie verfolgt das Ziel, durch die Schaffung eines harmonisierten rechtlichen
Rahmens Hindernisse fiir die Herstellung und Verbreitung von audiovisuellen Medi-
endiensten zu verhindern, faire Wettbewerbsbedingungen zu schaffen und den freien
Informationsfluss und Meinungsaustausch in der Gemeinschaft zu sichern. Die
Richtlinie wurde urspriinglich fiir lineare audiovisuelle Mediendienste (Fernsehpro-

63 Richtlinie (EU) 2018/1808 des Européischen Parlaments und des Rates vom
14. November zur Anderung der Richtlinie 2010/13/EU zur Koordinierung bestimmter
Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten iiber die Bereitstellung audio-
visueller Mediendienste (Richtlinie iiber audiovisuelle Mediendienste) im Hinblick auf
sich verandernde Marktgegebenheiten, ABI. L 303 vom 28.11.2018, S. 69.
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gramme) wie auch fiir nichtlineare audiovisuelle Mediendienste auf Abruf (Abruf-
dienste) erlassen. Fiir sie gilt, dass Inhalte, welche die korperliche, geistige oder
sittliche Entwicklung von Minderjdhrigen beeintrichtigen konnen, nur so bereitge-
stellt werden diirfen, dass sichergestellt ist, dass sie von Minderjéhrigen iiblicher-
weise nicht gehort oder gesehen werden kdnnen. Zu solchen Massnahmen zéhlen
beispielsweise die Wahl der Sendezeit, Mittel zur Altersverifikation oder andere
technische Massnahmen (Art. 6a AVMD-Richtlinie). Dabei sollen die schidlichsten
Inhalte wie Pornografie oder grundlose Gewalttdtigkeiten den strengsten Massnah-
men unterliegen. Mit der Revision werden neu auch Video-Sharing-Plattformdienste
(wie YouTube) reguliert. Diese organisieren die Speicherung einer grossen Menge
von Nutzerinnen und Nutzern erstellter Videos, welche der Offentlichkeit zugéing-
lich gemacht werden. Die Anbieter von solchen Videoplattformdiensten fallen zwar
keine redaktionellen Entscheide, haben aber geeignete Massnahmen zum Schutz
Minderjahriger zu treffen. Dies entspricht auch dem Prinzip in den Artikeln 12-15
der EU-Richtlinie 2000/31 EG%4 iiber den elektronischen Geschéftsverkehr, dass
«Dienste der Informationsgesellschafty fiir die reine Durchleitung sowie das
«Caching» oder «Hosting» von Informationen nicht haftbar gemacht werden kon-
nen, sofern deren Anbieterinnen keine Kenntnis davon haben. Die in der AVMD-
Richtlinie vorgesehenen Massnahmen reichen von der Formulierung entsprechender
Geschiftsbedingungen tiber Meldemechanismen bis zu Altersverifikationssystemen
und Systemen zur elterlichen Kontrolle (Art. 285 Abs. 3, Bst. a-j AVMD-
Richtlinie). Abruf- und Plattformdienste im Videospielebereich werden von der
Richtlinie nicht erfasst.

Die AVMD-Richtlinie muss von den EU-Mitgliedstaaten in nationales Recht umge-
setzt werden. Es steht diesen frei, strengere oder ausfiihrlichere Bestimmungen als
die Mindeststandards der AVMD-Richtlinie zu erlassen (Art. 4 Abs. 1 AVMD-
Richtlinie). Die Richtlinie basiert auf dem Herkunftslandprinzip, das heisst die
Dienstanbieterinnen unterliegen den Vorschriften des EU-Staates, in dem sie ihren
Hauptsitz haben. Anbieterinnen mit Hauptsitz ausserhalb der EU wie Netflix und
Amazon, die in der EU ansdssige Tochtergesellschaften haben, werden von den
Bestimmungen der AVMD-Richtlinie ebenfalls erfasst.

Die Revision der AVMD-Richtlinie ist Teil der Strategie der EU fiir einen digitalen
Binnenmarkt. Mit der Revision wurden der Geltungsbereich ausgeweitet und die
Pflichten im Jugendschutz ausgebaut: So diirfen die Anbieterinnen die im Rahmen
von Jugendschutzmassnahmen erhobenen Daten von Minderjdhrigen nicht fiir
kommerzielle Zwecke verwenden. Zudem wird die Nutzung der Koregulierung und
die Forderung der Selbstregulierung im Jugendmedienschutz empfohlen.

Die EU-Mitgliedstaaten miissen bis zum 19. September 2020 ihr nationales Recht an
die neuen Bestimmungen anpassen. Fiir die Schweiz ist die AVMD-Richtlinie
momentan nicht verbindlich (vgl. Ziff. 7.2). Jedoch orientiert sich der E-JSFVG an
der AVMD-Richtlinie. Dies ist sinnvoll, damit europaweit ein vergleichbares Ju-
gendschutzniveau gewéhrleistet werden kann.

64 Richtlinie 2000/31/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 8. Juni 2000
iiber bestimmte rechtliche Aspekte der Dienste der Informationsgesellschaft, insbesondere
des elektronischen Geschéftsverkehrs, im Binnenmarkt («Richtlinie {iber den elektroni-
schen Geschiftsverkehr»), ABI. L 178 vom 17.7.2000, S. 1.
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Die im E-JSFVG vorgesehenen Jugendschutzvorgaben fiir Abrufdienste und Platt-
formdienste stimmen inhaltlich zu grossen Teilen mit den Vorschriften der AVMD-
Richtlinie iiberein. Die Regelung zur Verwendung von Daten geht in der AVMD-
Richtlinie aber weniger weit als im E-JSFVG: Wihrend personenbezogene Daten
von Minderjdhrigen nach der AVMD-Richtlinie lediglich nicht fiir kommerzielle
Zwecke verwendet werden diirfen, sieht das E-JSFVG eine Beschriankung auf Zwe-
cke der Alterskontrolle vor.

Eine Differenz besteht auch beziiglich der Kanidle (Channels), die auf Plattform-
diensten, namentlich YouTube, angeboten werden. Gemidss AVMD-Richtlinie
konnen diese selbst audiovisuelle Mediendienste darstellen, auch wenn sie auf einem
Plattformdienst dargeboten werden. Im E-JSFVG hingegen gelten diese Channels
nicht als eigenstdndige Abrufdienste, sondern gehdren zu den Plattformdiensten. Die
in solchen Channels verdffentlichten, zumeist selbstproduzierten Videos (z. B.
Schminktipps, Handwerker-Tutorials) miissten andernfalls einer Alterskennzeich-
nung unterzogen werden, was nicht verhdltnisméssig erscheint.

Ein weiterer Unterschied zu den Regelungen der revidierten AVMD-Richtlinie
besteht beziiglich des Geltungsbereichs der Jugendschutzvorschriften. Im E-JSFVG
werden Werbefilme vom sachlichen Anwendungsbereich ausgeschlossen (Art. 3
Abs. 1 E-JSFVG). Die AVMD-Richtlinie unterwirft hingegen auch die von Abruf-
und Videoplattformdiensten bereitgestellte audiovisuelle kommerzielle Kommunika-
tion gewissen Jugendschutzregelungen, namentlich bei Werbung fiir Alkohol oder in
der Art und Weise, wie Minderjahrige angesprochen werden.

Im Gegensatz zur AVMD-Richtlinie erstreckt sich der Geltungsbereich des E-
JSFVG nicht auf Abrufdienste, die Filme nur in Form von audiovisuellen Nachrich-
tenbeitrdgen bereitstellen. Das heisst, dass beispielsweise eine Subdomain der Web-
seite einer Zeitung oder eines Newsportals, auf der kurze Videos mit Sequenzen aus
Politik, Sport oder Unterhaltung bereitgestellt werden, nicht vom E-JSFVG erfasst
wird, da von einer Redaktion gestaltete Beitrdge nicht unter den E-JSFVG fallen.
Anbieterinnen von publizistischen Medien werden somit von den Jugendschutzvor-
schriften des E-JSFVG nicht erfasst. Von einer Redaktion gestaltete Beitrdge waren
kein Gegenstand der dem E-JSFVG zugrundeliegenden Motionen und Standesinitia-
tiven, weshalb der E-JSFVG diese nicht regelt.

Européisches Ubereinkommen iiber das grenziiberschreitende Fernsehen

Die Schweiz hat 1991 das vom Europarat ausgearbeitete Europaische Ubereinkom-
men vom 5. Mai 198965 {iber das grenziiberschreitende Fernsehen (EUGF) ratifi-
ziert. Es legt fest, dass alle Sendungen des Fernsehprogramms im Hinblick auf ihre
Aufmachung und ihren Inhalt die Menschenwiirde und die Grundrechte anderer
achten miissen. Sendungen diirfen weder Pornografie enthalten noch Gewalt unan-
gemessen herausstellen oder zum Rassenhass anstacheln. Ausserdem diirfen Sen-
dungen, die geeignet erscheinen, die korperliche, geistig-seelische oder sittliche
Entwicklung von Kindern oder Jugendlichen zu beeintrichtigen, nicht verbreitet
werden, wenn anzunehmen ist, dass sie aufgrund der Sende- und Empfangszeit von
Kindern und Jugendlichen gesehen werden. Die meisten europdischen Fernsehpro-

65 SR 0.784.405
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gramme, die in der Schweiz empfangen werden konnen, unterliegen den Bestim-
mungen dieses Abkommens.

Der E-JSFVG enthilt keine Bestimmungen zum Fernsehen. Er fillt daher nicht unter
den Geltungsbereich dieses Abkommens.

Aktivititen des Europarats

Der Europarat ist im Bereich des Jugendmedienschutzes ebenfalls aktiv geworden.
Er hat im Mirz 2016 seine Strategie fiir die Rechte des Kindes (2016-2021)% fest-
gelegt. Diese setzt als eigenstdndige Prioritit die Rechte des Kindes im digitalen
Umfeld fest. Dabei sollen die Mitgliedstaaten und andere Zielgruppen ihre Gesetz-
gebung und Politiken dndern, um Kinder im digitalen Umfeld besser zu schiitzen.
Des Weiteren wurde am 4. Juli 2018 die Empfehlung CM/Rec(2018)7 des Minister-
komitees an die Mitgliedstaaten iiber Leitlinien zur Anerkennung, zum Schutz und
zur Erfullung der Rechte des Kindes im Digitalen Umfeld erlassen¢’. Unter anderem
wird empfohlen, dass Mitgliedstaaten die Entwicklung und Produktion von Syste-
men zur elterlichen Kontrolle (Ziff. 54 der Empfehlung) und den Gebrauch von
Altersverifikationssystemen fordern (Ziff. 56 der Empfehlung).

Die Empfehlung ist zwar rechtlich nicht verbindlich, wird von der Schweiz als
Europaratsmitglied aber mitgetragen und dient ihr als Orientierungshilfe.

Keine Regelung auf europiischer Ebene im Videospielbereich

Im Bereich der Videospiele gibt es bisher keine spezifische rechtliche Regelung
bzw. Richtlinie auf europdischer Ebene. Im Rahmen der Selbstregulierung hat sich
jedoch im Videospielbereich das europaweit geltende PEGI-System etabliert (vgl.
Ziff. 3.2).

4 Grundziige der Vorlage
4.1 Die beantragte Neuregelung

Der Schutz von Minderjéhrigen vor fiir sie ungeeigneten Inhalten in Filmen und
Videospielen soll durch folgende Massnahmen gewahrleistet werden: Bei samtli-
chen Filmen und Videospielen, die im Rahmen einer wirtschaftlichen Tatigkeit auf
audiovisuellen Tragermedien, an Offentlichen Anldssen oder iiber Abrufdienste
zuginglich gemacht werden, miissen eine gut sichtbare Alterskennzeichnung und
zusétzlich Inhaltsdeskriptoren angegeben sein (Art. 6). Die Kennzeichnung gibt
Auskunft iber das Mindestalter, ab dem der Film oder das Videospiel freigegeben
ist und der Inhaltsdeskriptor iiber die Art der potenziell schiddlichen Inhalte. Die
Eltern sowie die Kinder und Jugendlichen selbst erhalten so Hinweise dariiber, ob
der Film oder das Videospiel fiir das jeweilige Alter geeignet ist. Beim Zugénglich-

66 Die Strategie ist auf Franzésisch abrufbar unter: www.coe.int > Droits de I’homme
> Droit des enfants > En bref > Stratégie sur les droits de I’enfant (Stand: 6.4.2020).
67  Die Empfehlung ist auf Franzdsisch abrufbar unter: www.coe.int > Droits de I’homme
> Droits des enfants > Droits de ’enfant > L’environnement numérique (Stand:
6.4.2020).
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machen von Filmen und Videospielen muss durch die Anbieterin von audiovisuellen
Tragermedien bzw. durch die Veranstalterin eine Alterskontrolle durchgefiihrt
werden (Art. 7). Diese soll fiir alle Altersstufen und fiir alle Verkaufsstellen obliga-
torisch sein. Minderjahrigen darf ein Film oder ein Videospiel nicht zugénglich
gemacht werden, wenn sie das erforderliche Mindestalter geméss Alterseinstufung
noch nicht erreicht haben. Bei Minderjéhrigen in Begleitung einer volljéhrigen und
mehr als zehn Jahre dlteren Person muss das Alter nicht kontrolliert werden, sofern
das erforderliche Mindestalter hochstens um zwei Jahre unterschritten wird und es
sich nicht um einen Film oder ein Videospiel handelt, der oder das pornografische
Inhalte enthilt, oder um einen 6ffentlichen Anlass, an dem Filme oder Videospiele
zugénglich gemacht werden, die nur fiir volljdhrige Personen freigegeben sind.
Anbieterinnen von Abrufdiensten miissen geeignete Massnahmen (Alterskontroll-
system, System zur elterlichen Kontrolle) treffen, damit Minderjéhrige keinen Zu-
gang zu fiir sie ungeeigneten Inhalten haben (Art. 8). Mit dem E-JSFVG werden
somit neu alle natiirlichen und juristischen Personen, die im Rahmen ihrer wirt-
schaftlichen Tatigkeit in direktem Kontakt mit Konsumentinnen und Konsumenten
stehen, wie Anbieterinnen von audiovisuellen Tragermedien (z. B. Detailhandel),
Anbieterinnen von Abrufdiensten (z. B. Telekommunikationsunternehmen oder
Streaming-Dienste wie Netflix) sowie Veranstalterinnen von &ffentlichen Anldssen
(Kinounternehmen, Veranstalterinnen von Videospielmessen), zu den oben genann-
ten Jugendschutzmassnahmen verpflichtet.

Die Umsetzung dieser Massnahmen geschieht im Rahmen einer Koregulierung. Dies
bedeutet, dass die Systeme zur Altersklassifizierung, die Regeln zur Alterskenn-
zeichnung und zu Inhaltsdeskriptoren sowie zur Alterskontrolle je von den Akteu-
rinnen im Film- und Videospielebereich entwickelt werden konnen. Es ist wichtig,
dass hier die ganze Wertschopfungskette des Film- bzw. Videospielbereichs einbe-
zogen wird. Es handelt sich dabei um natiirliche und juristische Personen folgender
Akteurinnen:

—  Herstellerinnen (Filmproduzentinnen bzw. Videospielentwicklerinnen): Sie
produzieren Filme oder Videospiele und verantworten deren Inhalte inklusi-
ve allfalliger Gewalt- und Sexualdarstellungen. Sie entscheiden, an welche
Altersgruppe sich der Film oder das Videospiel richtet, und kénnen sich
beim Herstellungsprozess bereits an geltenden Altersklassifizierungssyste-
men orientieren. Insbesondere Schweizer Herstellerinnen kdnnten dabei be-
reits eine Alterseinstufung gemaiss in der Schweiz geltendem Altersklassifi-
zierungssystem vornehmen (lassen). Nach Fertigstellung der Filme bzw. der
Videospiele geben sie die Rechte fiir die Verwertung der Filme oder Video-
spiele an Filmverleiherinnen oder an Videospielvertreiberinnen weiter.

—  Filmverleiherinnen oder Videospielvertreiberinnen: Hier handelt es sich um
internationale Vertriebsgesellschaften beispielsweise der US-Studios bezie-
hungsweise ihre Niederlassungen in der Schweiz sowie um nationale Li-
zenznehmerinnen, die die Rechte an den Filmen oder Videospielen erwer-
ben, die Filme und Videospiele vermarkten, Kopien herstellen und diese an
Unternehmen vertreiben, die Konsumentinnen und Konsumenten {iber unter-
schiedliche Verwertungskanéle Filme oder Videospiele zugénglich machen,
also an Veranstalterinnen von offentlichen Anldssen (z. B. Kinounterneh-
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men), Anbieterinnen von Filmen und Videospielen auf audiovisuellen Tri-
germedien (Detailhandel) sowie Anbieterinnen von Abrufdiensten. Teilwei-
se sind Filmverleiherinnen und Videospielvertreiberinnen bereits in die Pro-
duktion eingebunden, da sie diese mitfinanzieren. Sie konnen daher héufig
auch auf den Produktionsprozess Einfluss nehmen und wo notwendig ju-
gendschutzrelevante Aspekte einbringen. Zudem iibernehmen sie bei der Al-
terseinstufung und der Alterskennzeichnung von Filmen und Videospielen
eine wichtige Rolle und miissen dabei das im Verwertungsland giiltige Al-
tersklassifizierungssystem beriicksichtigen.

—  Veranstalterinnen, Anbieterinnen von audiovisuellen Trigermedien sowie
Anbieterinnen von Abrufdiensten: Sie machen Konsumentinnen und Kon-
sumenten Filme oder Videospiele zugénglich und miissen dabei die gelten-
den Jugendschutzbestimmungen einhalten.

Weitere Akteurinnen der Wertschopfungskette, die mit Filmen oder Videospielen
handeln beispielsweise beim Import sowie im Gross- und Zwischenhandel, kdnnen
ebenfalls zur Umsetzung der Jugendschutzmassnahmen beitragen. Teilweise liber-
nehmen dieselben Unternehmen auch mehrere Rollen innerhalb der Wertschop-
fungskette.

Die Akteurinnen kénnen sich zum Zweck des Jugendschutzes fiir den Film- und den
Videospielebereich je zu einer Organisation zusammenschliessen und eine Jugend-
schutzregelung erarbeiten. Dafiir miissen sie Expertinnen und Experten beiziehen
(Art. 9 und 10). Diese Jugendschutzorganisationen kdnnen beim BSV einen Antrag
auf Verbindlicherkldrung ihrer Jugendschutzregelung stellen (Art. 14). Damit sie
verbindlich erkldrt werden konnen, miissen die Jugendschutzregelungen neben dem
anzuwendenden Altersklassifizierungssystem auch Regeln zur Alterskennzeichnung
und -kontrolle sowie zu Inhaltsdeskriptoren umfassen und somit die Rollen der
beteiligten Akteurinnen im Hinblick auf die Umsetzung der Jugendschutzbestim-
mungen festlegen. Zudem miissen sie die Einsetzung und die Aufgaben einer An-
laufstelle fiir den Jugendschutz und die Art der Information der Offentlichkeit zu
den Inhalten der Jugendschutzregelung beinhalten. Schliesslich miissen die Vertei-
lung der Kosten fiir die Erarbeitung und die Umsetzung der Jugendschutzregelung,
die Kontrolle ihrer Umsetzung sowie die Massnahmen gegeniiber den Mitgliedern,
die gegen die Jugendschutzregelung verstossen, festgelegt werden (Art. 11). Der
Bundesrat entscheidet {iber den Antrag auf Verbindlicherkldrung der Jugendschutz-
regelungen fiir die Akteurinnen, die nicht Mitglieder dieser Organisationen sind
(Art. 16).

Im E-JSFVG werden die Mindestanforderungen fiir die Jugendschutzregelungen
festgelegt, u.a.:

—  Altersklassifizierung (Art. 12): Fiir den Film- und den Videospielebereich ist
je ein einheitliches Altersklassifizierungssystem mit mindestens fiinf Alters-
stufen vorzusehen, wobei die hochste Altersstufe zwingend eine Freigabe
nur fiir volljédhrige Personen sein muss. Einheitlich bedeutet, dass ein Film,
der im Kino gezeigt wird, dieselbe Alterseinstufung auch auf DVD oder ei-
nem anderen Tragermedium und bei einem Abrufdienst aufweisen muss. Die
Alterseinstufung soll fiir denselben Film oder dasselbe Videospiel in allen
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Kantonen der Schweiz dieselbe sein. Kantonale Gesetze mit abweichenden
Regelungen in Bezug auf die Alterseinstufung von Filmen und Videospielen
werden nicht mehr mdglich sein, ebenso wenig wie das heute im Filmbe-
reich angewandte System mit der Orientierung an der Alterseinstufung der
FSK und einer teilweisen Neueinstufung durch die JIF. Im Ubrigen sind die
Bestimmungen des THG bei der Festlegung der Altersklassifizierungssyste-
me zu beriicksichtigen. Diese sind deshalb soweit mdglich auf entsprechen-
de Vorschriften der wichtigsten Handelspartner der Schweiz abzustimmen
(Art. 4 Abs. 2 THG).

—  Anlaufstelle fir den Jugendschutz (Art. 13): Die Jugendschutzorganisatio-
nen miissen je eine Anlaufstelle einsetzen, die Beanstandungen behandeln,
die die konkrete Alterseinstufung eines Films oder Videospiels oder die
Nichteinhaltung der Jugendschutzregelung zum Inhalt haben. Die Anlauf-
stelle beantwortet auch allgemeine Fragen in Bezug auf den Jugendschutz.
Die Jugendschutzorganisationen erstatten dem BSV Bericht iiber Anzahl,
Inhalt und Ergebnisse der behandelten Beanstandungen und allfdllige Fol-
gen.

Ist zwei Jahre nach Inkrafttreten des Gesetzes fiir den Film- oder Videospielebereich
keine Jugendschutzregelung fiir verbindlich erkldrt oder wurde die Verbindlicherklé-
rung widerrufen oder ist sie hinfillig geworden, so kann der Bundesrat — im Sinne
eines Fallback-Szenarios — fiir den betroffenen Bereich eine Jugendschutzregelung
erlassen, damit die Regulierungsziele erreicht werden (Art. 18). Auch hier sind die
Bestimmungen des THG zu beriicksichtigen.

Filme und Videospiele werden immer haufiger auch via Abrufdienste oder Platt-
formdienste mit Sitz in der Schweiz oder im Ausland zugénglich gemacht. Der E-
JSFVG sieht vor, dass hier das Schutzniveau an die revidierte AVMD-Richtlinie
angendhert wird (vgl. Ziff. 3.3). Dies bedeutet, dass Anbieterinnen von Abruf- und
Plattformdiensten mit Sitz in der Schweiz vergleichbare gesetzliche Verpflichtungen
haben sollen wie solche mit Sitz in der EU. Sie miissen geeigneten Massnahmen
treffen, damit Minderjihrige keinen Zugang zu fiir sie ungeeigneten Inhalten haben.
Anbieterinnen von Abrufdiensten sollen {iber die Alterskennzeichnung hinaus ana-
log zur AVMD-Richtlinie dazu verpflichtet werden, ein System zur Alterskontrolle
sowie zur elterlichen Kontrolle einzurichten (Art. 8). Die Uberpriifung des Alters der
Nutzerinnen und Nutzer geschieht sinnvollerweise beim Vertragsabschluss oder bei
der Erstellung eines Nutzerkontos, welches vor der Nutzung eines Abrufdienstes
erstellt werden muss. Anbieterinnen von Plattformdiensten (z. B. YouTube) haben
gemdss E-JSFVG ebenfalls mindestens ein System zur Alterskontrolle einzufiihren
wie auch ein System, mit dem Inhalte gemeldet werden kdnnen, die fiir Minderjéh-
rige nicht geeignet sind (Art. 19). Je nach Art des Plattformdienstes sind aber auch
weitere Massnahmen denkbar, wie die Einrichtung von Elternkontroll- oder
Selbstratingsystemen. Im Gegensatz zur AVMD-Richtlinie erstreckt sich der Gel-
tungsbereich des E-JSFVG auch auf Abruf- und Plattformdienste, die Videospiele
zuginglich machen.

Aus dem Prinzip der Koregulierung ergibt sich, dass die Aufsicht iiber die Einhal-
tung der Jugendschutzregelungen primér bei den Jugendschutzorganisationen selbst
liegt und diese bei Verstdssen ihrer Mitglieder gegen die Jugendschutzregelungen
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Massnahmen anwenden (Art. 25). Solche privatrechtlichen Sanktionen kdnnten
beispielsweise in Form von Konventionalstrafen vorgesehen werden. Die Einhaltung
der Pflicht zur Alterskennzeichnung und zur Angabe von Inhaltsdeskriptoren sowie
zu Alterskontrollen beim Zugénglichmachen von Filmen und Videospielen wird
aber auch staatlich beaufsichtigt durch die Kantone (vor Ort; Art. 26) und das BSV
(Online-Handel und bei Abruf- und Plattformdiensten; Art. 27). Die Jugendschutz-
organisationen, die Kantone und das BSV konnen im Rahmen ihrer jeweiligen
Aufsichtsaufgaben Testkdufe und Testeintritte durchfiihren oder Testkonten erstellen
oder solche durchfiihren oder erstellen lassen (Art. 20-22).

Die in Artikel 32 umschriebenen Ubertretungen werden strafrechtlich verfolgt. Hier
sind Bussen bis zu 40 000 Franken vorgesehen. Bei der Festlegung der Hohe der
Busse ist zu beriicksichtigen, ob es sich um ein grundsitzliches Unterlaufen der
Jugendschutzregelung handelt, indem zum Beispiel gar kein Alterskontrollsystem
oder System zur elterlichen Kontrolle eingerichtet wird, oder ob lediglich in einem
Einzelfall die Alterskennzeichnung oder Durchfithrung einer Alterskontrolle unter-
lassen wurde. Die Widerhandlungen nach Artikel 32 werden von den Kantonen
verfolgt und beurteilt (Art. 34). Von den Jugendschutzorganisationen kann in den
Jugendschutzregelungen vorgesehen werden, dass auf die privatrechtliche Sankti-
onsmassnahme verzichtet oder diese nachtrdglich zuriickerstattet wird, wenn eine
Busse durch den Staat ausgesprochen worden ist. Dies um zu verhindern, dass
Mitglieder der Jugendschutzorganisationen im Gegensatz zu Nichtmitgliedern
doppelt sanktioniert werden.

Schliesslich regelt die Vorlage auch die Koordination der Jugendschutzmassnahmen
in den Bereichen Film und Videospiele (Art. 27). Das BSV koordiniert die Mass-
nahmen und sorgt fiir den Informations- und Erfahrungsaustausch zwischen den
involvierten Stellen und beaufsichtigt den Vollzug des Gesetzes durch die Kantone.
Falls auf internationaler Ebene zum Beispiel flir die Beteiligung an einem internati-
onalen Klassifizierungssystem oder Ahnlichem der Abschluss einer Vereinbarung
ndtig wird, kann der Bundesrat das BSV befugen, eine solche Vereinbarung abzu-
schliessen. Dies ist gestiitzt auf die Artikel 7a und 48a des Regierungs- und Ver-
waltungsorganisationsgesetzes vom 21. Mérz 199768 moglich, wenn es sich um
volkerrechtliche Vertrdge von beschrinkter Tragweite handelt, die administrativ-
technische Fragen kldren, wovon hier auszugehen ist. Das BSV wird zudem zur
Verdffentlichung eines Jahresberichts {iber die Aufsichtstitigkeiten des Bundes und
der Kantone sowie den von den Kantonen verhéngten Strafen verpflichtet (Art. 28).
Die Jugendschutzorganisationen verdffentlichen jéhrlich einen Bericht mit Angaben
iiber die durch die Anlaufstellen behandelte Beanstandungen, ihre Kontrolltatigkeit
und die Massnahmen, die von ihnen bei Verstossen durch ihre Mitglieder ergriffen
wurden. Schliesslich hat das BSV die Wirksamkeit der Massnahmen zum Jugend-
schutz gemdss E-JSFVG regelmissig zu evaluieren und dem Bundesrat alle fiinf
Jahre Bericht iiber die Ergebnisse der Evaluation zu erstatten (Art. 29). Digitale
Medien entwickeln sich stetig weiter und bieten immer vielfaltigere Anwendungs-
moglichkeiten. Dies hat zur Folge, dass sich auch das Nutzungsverhalten von Kin-
dern und Jugendlichen und die damit verbundenen Risiken und Problemlagen stén-
dig verdndern. Fiir einen wirkungsvollen Kinder- und Jugendmedienschutz ist es

68 SR 172.010
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daher wichtig, die technische Entwicklung und die Nutzungstrends zu beobachten
und in regelmissigen Abstdnden zu {iberpriifen, ob die Jugendschutzbestimmungen
fiir Filme und Videospiele den angestrebten Zweck noch erfiillen und ob diese
Minderjahrige in der Schweiz hinreichend vor den bestehenden und neuen Problem-
lagen schiitzen.

4.2 Abstimmung von Aufgaben und Finanzen

Gemaiss Entwurf tragen die Akteurinnen im Film- und Videospielebereich sowie die
Anbieterinnen von Plattformdiensten die Kosten fiir die Entwicklung und die Um-
setzung der Jugendschutzregelungen und die Umsetzung der Kennzeichnungs- und
Alterskontrollpflicht. Bund und Kantone tragen in ihrem jeweiligen Zustindigkeits-
gebiet die Kosten fiir den Vollzug dieses Gesetzes (Aufsicht, Kontrolle, Sanktionie-
rung, Koordination, Evaluation). Die finanziellen Auswirkungen der Vorlage wer-
den in Ziffer 6 ausgefiihrt. Die Bedeutung der Aufgabe und der damit verbundene
Aufwand stehen in einem vertretbaren Verhaltnis zueinander, insbesondere wenn die
zu griindenden Jugendschutzorganisationen ein bereits bestehendes Altersklassifizie-
rungssystem iibernehmen, was durchaus wahrscheinlich erscheint.

4.3 Umsetzungsfragen

4.3.1 Geplante Umsetzung

Im Verordnungsrecht werden verschiedene Regelungen des E-JSFVG konkretisiert
werden miissen (vgl. Ziff. 7.6).

Daneben sind aber im Wesentlichen die Jugendschutzorganisationen fiir die konkre-
te Ausgestaltung und Umsetzung der gesetzlichen Vorgaben verantwortlich. Die
vorgesehene Regelung bedingt die aktive Mitarbeit der Akteurinnen des Film- und
Videospielebereichs. Falls diese ausbleibt, kann der Bundesrat direkt regulieren.

Einige Kantone, die KKJPD, die KKJP und die SODK haben im Rahmen der Ver-
nehmlassung den Wunsch geédussert, dass klarere Vorgaben im Verordnungsrecht zu
schaffen seien, an denen sich die Jugendschutzorganisationen und die Kantone
ausrichten konnen. Ein Kanton hat in diesem Zusammenhang insbesondere die
Finanzierung der staatlichen Aufsichtsaufgaben, die Ausgestaltung der Kontrollen
und die Sanktionierung von Ubertretungen erwihnt.

4.3.2 Priifung der Vollzugstauglichkeit
im vorparlamentarischen Verfahren

Die Vollzugstauglichkeit der vorgeschlagenen Massnahmen ist im vorparlamentari-
schen Verfahren mehrfach gepriift worden. So wurden die vorgeschlagenen Mass-
nahmen bereits bei der Erarbeitung der Vernehmlassungsvorlage im Rahmen von
mehreren Sitzungen mit der sehr breit zusammengesetzten Begleitgruppe diskutiert
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und es wurde eine schriftliche Konsultation durchgefiihrt (vgl. Ziff. 2.1). Auch in
der Vernehmlassung sind Riickmeldungen im Hinblick auf den Vollzug eingegangen
(vgl. Ziff. 2.2).

Zusitzlich wurde mit der RFA im Vorverfahren gepriift, wie ein moglichst effekti-
ver und effizienter Vollzug der Koregulierung erzielt werden kann.®® Mittels schrift-
licher und telefonischer Befragung der zentralen Umsetzungsakteure (Branchenver-
binde im Film- und Videospielbereich, Kinounternehmen, Filmverleiherinnen Kino
und Video, Abrufdienste, Videospiele-Veranstalterinnen, Detailhandel Film und
Videospiele sowie sechs Kantone) konnten wichtige Erkenntnisse gewonnen wer-
den.

Folgende Punkte wurden genannt:

—  Koregulierung: Im Rahmen der Koregulierung ist eine aktive Rolle der
Branchen vorgesehen. Dadurch sollte die Regelbefolgung unterstiitzt wer-
den. Verschiedene Befragte wiinschten sich zweckmissige Ubergangsfristen
und -bestimmungen vor dem eigentlichen Inkrafttreten der Neuregelung.

—  Rollenverteilung: Einige Befragte hielten fest, dass die vorgesehene Koregu-
lierung den staatlichen Behorden eine marginale Rolle zuteile, auch im Ver-
gleich zu anderen europiischen Lindern. Dies konnte die Effektivitdt der
Koregulierung schmailern.

—  Alterseinstufung: Eine mogliche Herausforderung fiir den Vollzug sahen
manche Branchenakteure in der Selbsteinstufung fiir Filme und Videospiele,
welche nicht iiber das FSK- resp. PEGI-Label verfiigen. Diese sei mit Auf-
wand verbunden und berge das Risiko einer uneinheitlichen Einstufungspra-
Xis.

— Internationale Dimension: Bei verschiedenen Sachverhalten mit Auslandsbe-
riihrung stosst die Regelung an ihre Grenzen. Fiir einen guten Vollzug werde
es bedeutsam sein, die Moglichkeiten auszuloten, mit denen Rechtsgleich-
heit zwischen Schweizer Normadressaten und aus dem Ausland tatigen Akt-
euren zu finden ist. Dies schliesst die enge Anbindung an die Entwicklung in
der EU in Sachen Jugendmedienschutz ein.

Weitere im Rahmen der RFA gedusserte Vorschlige umfassen die verpflichtende
Ernennung von Jugendschutzbeauftragten in den Unternehmen, die Garantie, dass
mit Prepaid-Kreditkarten der Kinder- und Jugendschutz nicht umgangen werden
kann, die gesetzliche Definition von Mindestanforderungen an die seitens Bran-
chenorganisationen durchzufithrenden Kontrollen, die Definition der Aufgaben der
Anlaufstellen sowie die weitere Forderung der Medienkompetenzen vor allem von
sozio6konomisch schwicheren Gruppen und gezielte Bekanntmachungsmassnah-
men der Koregulierung.

69 Vgl. Meier et al. (2018): Regulierungsfolgenabschitzung (RFA) zum Vorentwurf fiir
eine Ko-Regulierung im Film- und Videospielbereich. Schlussbericht vom 31. Mai 2018
zuhanden des BSV. Basel: B,S,S. Volkswirtschaftliche Beratung AG. Der Schlussbericht
ist abrufbar unter: www.bsv.admin.ch > Sozialpolitische Themen > Kinder- und Jugend-
politik > Jugendschutz > Jugendschutz bei Filmen und Videospielen.
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Die Einwidnde beziiglich Vollzugstauglichkeit wurden jeweils gepriift und soweit
moglich beriicksichtigt.

433 Geplante Evaluation des Vollzugs

Artikel 29 E-JSFVG sieht vor, dass das BSV die Wirksamkeit der Massnahmen zum
Jugendschutz nach diesem Gesetz regelméssig evaluiert unter Beizug der Kantone
und externer Expertinnen und Experten. Dem Bundesrat soll alle fiinf Jahre Bericht
erstattet werden. Es ist vorgesehen, alle fiinf Jahre eine externe Evaluation in Auf-
trag zu geben, welche die Massnahmen priift und allfillige Verbesserungen beim
Vollzug vorschligt. Dabei sollen sowohl die betroffenen Akteurinnen befragt wie
auch die Ergebnisse der Testkdufe ausgewertet werden.

5 Erliuterungen zu einzelnen Artikeln

Ingress

Der E-JSFVG stiitzt sich auf Artikel 95 Absatz 1 BV. Dieser erméchtigt den Bund,
Vorschriften iiber die Ausilibung privatwirtschaftlicher Erwerbstitigkeit zu erlassen.

Art. 1 Zweck

Mit dem Gesetzesentwurf soll die Entwicklung von Minderjéhrigen geschiitzt wer-
den. Im E-JSFVG wird jeweils nur der Ausdruck «Jugendschutz» verwendet, Kinder
sind in diesem Zusammenhang aber stets mitgemeint.

Der E-JSFVG beschrinkt sich auf den Bereich der beiden audiovisuellen Medienar-
ten Film und Videospiele. Nicht erfasst sind daher einzelne Bilder, Texte, reine
Tonaufnahmen oder Kombinationen hiervon, da diese Inhalte aufgrund ihres weni-
ger direkten Charakters ein kleineres Risiko zur Beeintrdchtigung der Entwicklung
von Minderjdhrigen bergen.

Die Aufzihlung der verschiedenen Aspekte moglicher Beeintrichtigungen entspricht
materiell derjenigen des heute geltenden Artikels 5 RTVG, welcher im Bereich des
Fernsehens ebenfalls den Jugendschutz regelt und sich seinerseits am EUGF orien-
tiert. Mit der Formulierung «Gefahrdung der korperlichen, geistigen, psychischen,
sittlichen oder sozialen Entwicklung» wurde die Aufzdhlung sprachlich prazisiert.
Sie gilt im Bereich des Fernsehens in dieser oder dhnlicher Ausfiihrung europaweit.

Art. 2 Personlicher Geltungsbereich

Abs. 1: Das Gesetz richtet sich zur Hauptsache an zwei verschiedene Adressaten: Es
sind dies einerseits die Akteurinnen in den Bereichen Film und Videospiele (vgl.
Art. 5 Bst. a) und andererseits die Anbieterinnen von Plattformdiensten (vgl. Art. 5
Bst. e), jeweils im Rahmen ihrer wirtschaftlichen Tétigkeit.

Eingeschrinkt wird der Geltungsbereich durch die geforderte wirtschaftliche Tétig-
keit: nur wenn die betreffende Akteurin Filme oder Videospiele im Rahmen ihrer
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wirtschaftlichen Tiatigkeit zugénglich macht, soll sie durch das E-JSFVG erfasst
werden. Damit wird unter anderem das Ausleihen eines Films unter Privatpersonen
nicht durch den E-JSFVG erfasst, da dies ohne jegliche wirtschaftliche Absicht
geschieht und damit nicht von der verfassungsméssigen Grundlage des E-JSFVG
(Art. 95 BV, privatwirtschaftliche Erwerbstitigkeit) abgedeckt ist (vgl. Ziff. 7.1).
Wo das Zuginglichmachen in keinem Zusammenhang mit einer wirtschaftlichen
Titigkeit geschieht, sind grundsétzlich die Eltern der minderjahrigen Person in der
Pflicht.

Nicht unter den Geltungsbereich fallen beispielsweise Filmvorfiihrungen von aus-
serschulischen Angeboten. Hier fehlt es grundsitzlich an der wirtschaftlichen Tétig-
keit. Erst wenn dieses Angebot eine gewisse Regelmissigkeit annimmt und auf ein
Einkommen fiir die Organisation abzielt, wiirde sich im konkreten Fall die Frage
stellen, ob nicht doch von einer wirtschaftlichen Téatigkeit ausgegangen werden
muss. Gleiches hat flir Bibliotheken zu gelten, welche normalerweise keinen wirt-
schaftlichen Zweck verfolgen und daher ebenfalls nicht unter den Geltungsbereich
des Gesetzes fallen.

Da eine Koregulierung angestrebt wird, ist eine weitreichende Adressierung an diese
Akteurinnen angebracht: nicht erst die natiirlichen und juristischen Personen, die mit
den Konsumentinnen und Konsumenten in direktem Kontakt sind und damit am
Ende der Wertschopfungskette stehen, sollen beim Jugendschutz eine tragende Rolle
spielen. Insbesondere diejenigen natiirlichen und juristischen Personen, die im
Entstehungsprozess eine massgebliche Rolle spielen, kdnnen und sollen aufgrund
ihres nahen Bezugs zu den entsprechenden Medien helfen, die jeweilige Jugend-
schutzregelung zu erarbeiten und durchzusetzen.

Daneben fallen auch Anbieterinnen von Plattformdiensten unter den Geltungsbe-
reich des Gesetzes. Es ist in Anbetracht der Masse an Inhalten zwar nicht moglich,
dass sdmtliche Filme und Videospiele auf elektronischen Plattformen ebenfalls mit
einer Alterskennzeichnung versehen werden und darauf gestiitzt eine Alterskontrolle
durchgefiihrt werden kann, aber gewisse Mindestanforderungen haben auch die
Anbieterinnen von Plattformdiensten zu respektieren.

Abs. 2: Fiir Anbieterinnen von Geldspielen gilt seit dem Inkrafttreten des Geldspiel-
gesetzes vom 29. September 201770 am 1. Januar 2019 eine Regelung, welche unter
anderem die Situation von Geldspielen im Online-Bereich erfasst. Online-Geldspiele
wie beispielsweise Online-Poker, -Blackjack oder -Roulette stellen grundsétzlich
auch Videospiele dar; flir sie wird aber die spezifischere Gesetzgebung zu den
Geldspielen fiir ausschliesslich anwendbar erklart.

Der Umgang mit «virtuellen Schatzkisten», die innerhalb eines Videospiels mit
Echtgeld gekauft werden konnen (sog. Lootboxen), ist im schweizerischen Geld-
spielrecht bisher nicht abschliessend geklart.”! Soweit solche Spielinhalte nicht dem
Geldspielgesetz unterworfen werden, sollen die Vorgaben des E-JSFVG anwendbar
sein, insbesondere hinsichtlich des durch das Vorhandensein von Lootboxen mdg-

70 SR 935.51

71 Vgl. Merkblatt des Bundesamts fiir Justiz vom 31. Juli 2019, Mikrotransaktionen:
«Loot boxes» und «Skin gamblingy, abrufbar unter: www.bj.admin.ch > Wirtschaft
> Geldspiele > Merkblatter > Mikrotransaktionen.
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licherweise hoheren Mindestalters und der Pflicht zum Anbringen von Inhaltsdes-
kriptoren, die auf Mikrotransaktionen in einem Spiel hinweisen.

Art. 3 Sachlicher Geltungsbereich

Abs. 1: Auf der Ebene des sachlichen Geltungsbereichs sollen nicht sémtliche Filme
erfasst sein: Ausgeschlossen werden einerseits alle Formen kommerzieller Kommu-
nikation (Werbefilme). Solche Filme werden durch das E-JSFVG nur indirekt be-
rithrt, indem die Jugendschutzregelungen den Umgang mit Werbung, die im Zu-
sammenhang mit Filmen oder Videospielen gezeigt wird, zu regeln haben (vgl.
Art. 11 Bst. b).

Andererseits werden auch von einer Redaktion gestaltete Beitrdge vom sachlichen
Geltungsbereich ausgeschlossen. Darunter sind Beitrdge zu verstehen, welche na-
mentlich Folgendes zum Inhalt haben: politische Information, Bildung, Wirtschaft,
In- und Auslandsberichte, Religion, Sport, Gesellschaftliches und Zeitgeschichtli-
ches. Erfasst werden sollen damit im Umkehrschluss insbesondere Filme in Form
von Spiel-, Animations- und Dokumentarfilmen sowie -serien. Dabei ist es unerheb-
lich, ob es sich um Kurz- oder Langfilme handelt und ob es sich um die gesamten
Filme oder lediglich um Teile davon handelt.

Die Eingrenzung betrifft den Bereich der Videospiele nicht. Im Gegensatz zu Filmen
haben Videospiele in den allermeisten Fillen einen reinen Unterhaltungszweck. Eine
redaktionelle Aufbereitung gibt es nicht.

Abs. 2: Das RTVG kennt fiir schweizerische Programmveranstalter und deren Fern-
sehprogramme bereits heute Bestimmungen zum Jugendschutz. Die diesbeziiglichen
Bestimmungen des RTVG werden im E-JSFVG fiir ausschliesslich anwendbar
erklart, um Doppelspurigkeiten zu vermeiden. Gleiches gilt fiir das zeitversetzte
Fernsehen. Zudem wird im RTVG auch das sogenannt «iibrige publizistische Ange-
bot der SRG» geregelt, fiir welches ebenfalls ausschliesslich das RTVG massgebend
bleiben soll. Dieses Angebot wird wie das Fernsehprogramm der SRG ebenfalls
iiber Gebiihren finanziert und in der Konzession explizit geregelt. Unter das «iibrige
publizistische Angebot» fallen beispielsweise das Online-Angebot der SRG oder der
Teletext.

Sowohl gestiitzt auf Artikel 5 RTVG (fiir das lineare Fernsehen) als auch gestiitzt
auf Artikel 61a Abs. 3 RTVG gemiss Ziffer I1.6 der Anderung vom 22. Mirz 201972
des Fernmeldegesetzes vom 30. April 199773 (fiir das zeitversetzte Fernsehen) sollen
in naher Zukunft die Jugendschutzbestimmungen in der RTVV — insbesondere
betreffend die Alterskennzeichnung und das anzuwendende Altersklassifizierungs-
system gemdss E-JSFVG — angepasst werden. Dies entspricht dem Wunsch mehre-
rer Vernehmlassungsteilnehmenden, welche sich fiir gleiche Jugendschutzbestim-
mungen flir Film und Fernsehen ausgesprochen haben.

72 BBI12019 2619
73 SR 784.10
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Art. 4 Gegenstand

Bst. a: Der E-JSFVG sieht in Bezug auf die Alterskennzeichnung, die Inhaltsdes-
kriptoren und die Alterskontrolle verbindliche Regelungen fiir Filme und Videospie-
le vor, die von Anbieterinnen auf audiovisuellen Trigermedien oder iiber Abruf-
dienste sowie von Veranstalterinnen an o6ffentlichen Anldssen zugénglich gemacht
werden (vgl. Art. 6-8).

Bst. b: Eine separate Regelung ist dagegen fiir Anbieterinnen von Plattformdiensten
notig, da insbesondere aufgrund der ungleich gelagerten Verantwortlichkeiten aber
auch aufgrund der nicht iiberblickbaren Zahl von nutzergenerierten Inhalten nicht
dieselben Anforderungen gelten konnen wie fiir die Adressatinnen nach Buchstabe a
(vgl. Art. 19). Die vorgeschlagene Regelung soll einen Mindeststandard schaffen,
wie er auch in der EU gilt.

Bst. ¢: Die Ausgestaltung als Koregulierung kommt insbesondere in Bezug auf die
Erarbeitung von Jugendschutzregelungen zu tragen: Der Bund gibt in gewissen
Bereichen den Rahmen vor (vgl. Art. 11-13), die Jugendschutzorganisationen sind
innerhalb dieses Rahmens in der Ausgestaltung der Jugendschutzregelung frei.

Bst. d: Der E-JSFVG sieht, insbesondere aufgrund der Ausgestaltung des Jugend-
schutzes als Koregulierung, verschiedene Zustindigkeiten vor. Sowohl die privat-
wirtschaftlichen (Jugendschutzorganisationen) als auch die staatlichen Akteure
(Bund und Kantone) haben ihre jeweiligen Rollen wahrzunehmen (vgl. Art. 25-27
und 32-34). Dem BSV soll die Aufgabe der Koordination im Rahmen dieses Geset-
zes zukommen (vgl. Art. 27).

Art. 5 Begriffe

Bst. a: Unter dem Begriff Akteurin im Bereich Film oder Videospiele sind verschie-
dene Personengruppen erfasst: Einerseits sind dies natiirliche und juristische Perso-
nen, die unmittelbar am Herstellungs- oder Vertriebsprozess beteiligt sind. Sie sind
iiblicherweise (zumindest fiir bestimmte Verwertungszwecke) die Rechteinhaberin-
nen der Filme oder Videospiele. Hierzu zéhlen insbesondere die Herstellerinnen
(Filmproduzentinnen und Videospielentwicklerinnen), die Verleiherinnen (Filmdis-
tributoren) und die Vertreiberinnen (Videospielverlegerinnen). Andererseits werden
auch diejenigen natiirlichen und juristischen Personen erfasst, die im Bereich Film
oder Videospiele aktiv am Markt teilnehmen. Einbezogen sind alle im Bereich des
Imports oder des Zwischenhandels tétigen natiirlichen und juristischen Personen.
Hinzu kommen die Anbieterinnen von audiovisuellen Triagermedien, die Veranstal-
terinnen und die Anbieterinnen von Abrufdiensten, die den Konsumentinnen und
Konsumenten die Inhalte unmittelbar zugédnglich machen. Erfasst sind damit alle
natiirlichen und juristischen Personen, die in der Wertschopfungskette, von der
Herstellung bis zum Zugénglichmachen, involviert sind.

Als audiovisuelle Tragermedien im Sinne des E-JSFVG sind die géngigen physi-
schen Speichermedien gemeint, die im Handel anzutreffen sind. Heute betrifft dies
hauptséchlich DVD und Blu-ray. Trigermedien, auf denen ausschliesslich Audio-
Inhalte gespeichert sind (Musik-CD, Audiobiicher) sind nicht erfasst. Durch den
Kauf oder die Miete eines Films oder eines Videospiels iiber einen Abrufdienst wird
der audiovisuelle Inhalt zwar ebenfalls auf einem Trdger — in diesem Fall einer
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Festplatte — mindestens fiir kurze Zeit (zwischen-)gespeichert, doch ist hier ent-
scheidend, dass der gekaufte oder gemietete Inhalt in rein digitaler Form zugénglich
gemacht wird, ohne dass ein physischer Gegenstand Teil der Transaktion ist. Auch
wenn {iber einen Abrufdienst erworbene Inhalte von einer Konsumentin oder einem
Konsumenten selbst auf einem Tragermedium (z. B. einer DVD) gespeichert wer-
den, fillt der betreffende Erwerb in den Anwendungsbereich der Abrufdienste, da
das Tragermedium auch in diesem Fall nicht Teil der Transaktion war.

Bst. b: Als Anbieterin ist jede natiirliche oder juristische Person zu verstehen, die in
direktem Kontakt mit Konsumentinnen und Konsumenten steht und diesen einen
Film oder ein Videospiel zuginglich macht. Direkter Kontakt ist dabei nicht nur der
personliche Kontakt von Angesicht zu Angesicht. Vielmehr ist auch die Handlerin
oder der Héndler, die oder der beispielsweise Trigermedien im Internet anbietet,
eine Anbieterin im Sinne des E-JSFVG.

Als Zugénglichmachen im Sinne des E-JSFVG ist jeweils nur der letzte Schritt in
der Wertschopfungskette zu verstehen, ndmlich derjenige hin zur Konsumentin oder
zum Konsumenten, also zu derjenigen Person, welche das Produkt fiir sich konsu-
mieren will. Als Konsumentinnen und Konsumenten gelten damit diejenigen Perso-
nen, die ganz am Ende der Wertschopfungskette stehen. Mit dieser Einschriankung
soll verdeutlicht werden, dass zum Beispiel der Verkauf an Zwischenhéindlerinnen
noch nicht den Anforderungen des E-JSFVG an die Altersklassifizierung, -
kennzeichnung und -kontrolle eines Films oder Videospiels entsprechen muss.
Zwischenhédndlerinnen kaufen Filme oder Videospiele nicht mit der Absicht des
Konsums, sondern mit dem Willen zur Weiterverdusserung, weshalb zu diesem
Zeitpunkt noch nicht zwingend eine Alterskennzeichnung auf dem Trigermedium
angebracht sein muss. Es ist allerdings auch denkbar, dass die Jugendschutzregelun-
gen den Zwischenhédndlerinnen die Pflicht auferlegen, nur gekennzeichnete Filme
und Videospiele zu verdussern.

Von der Definition der Anbieterin auch erfasst sind Anbieterinnen von Abrufdiens-
ten (vgl. Bst. d) und Anbieterinnen von Plattformdiensten (vgl. Bst. e), welche die
audiovisuellen Inhalte {iber Datennetze, also ohne physische Komponente, zugéng-
lich machen. Anbieterinnen von audiovisuellen Tragermedien, welche im Internet
auch ein On-Demand-Angebot fiihren, sind gleichzeitig auch Anbieterinnen eines
Abrufdienstes. Fiir sie gelten daher je nach Absatzkanal die jeweiligen entsprechen-
den Regelungen.

Bst. c¢: Eine Veranstalterin macht im Rahmen ihrer wirtschaftlichen Téatigkeit einen
audiovisuellen Inhalt einer grossen Anzahl von Personen zugénglich. Gemeint sind
heute allen voran die Schweizer Kinounternehmen und Filmfestivals. Dariiber
hinaus gibt es eine stark wachsende Zahl von Videospielmessen und -turnieren. Bei
Videospielmessen kann das Publikum entweder selber ein Videospiel ausprobieren
oder erhélt zumindest Ausschnitte aus Videospielen als Filme présentiert. An Video-
spielturnieren kann das Publikum demgegeniiber — wie bei den klassischen Sport-
veranstaltungen — sehr erfahrenen oder (semi-)professionellen Spielerinnen und
Spielern bei der Austragung eines Wettkampfes zuschauen.
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Ankniipfungspunkt ist jeweils auch die offentliche Zugénglichkeit eines Anlasses;
dieser muss grundsétzlich einer Vielzahl von Personen, unter Einhaltung der Be-
schriankungen durch den E-JSFVG, offenstehen.

Anderes muss gelten, wenn der Kreis der teilnehmenden Personen bestimmt und
abgegrenzt ist und diese Personen durch gegenseitige Beziehungen oder durch
Beziehungen zur Veranstalterin personlich untereinander verbunden sind (was z. B.
bei Vereinsfeiern, Familientreffen oder Vorfithrungen in einer Schulklasse der Fall
ist). In privatem oder durch persénliche Beziehungen oder durch besonderes Ver-
trauen geprigtem Rahmen zugénglich gemachte Filme oder Videospiele sind daher
nicht vom E-JSFVG erfasst.

Nicht unter den Begriff der Veranstalterin fallen Organisatorinnen von klassischen
LAN-Partys. Diese Organisatorinnen stellen grundsétzlich nur die Infrastruktur zur
Verfigung (z. B. Lokalititen, Stromzugang, Internetverbindung). Teilnehmende
Spielerinnen und Spieler bringen ihre eigenen Computer und Videospiele mit, wes-
halb grundsétzlich nicht von einem «zugénglich machen» durch die Organisatorin-
nen von LAN-Partys ausgegangen werden kann. Anderes hat allerdings zu gelten,
wenn auch die Konsolen oder PCs samt Videospielen von der Organisatorin zur
Verfiigung gestellt werden.

Bst. d: Mit einem Abrufdienst macht eine Anbieterin einen Film oder ein Videospiel
iber ein Datennetz der Allgemeinheit zugénglich. Dies geschieht entweder iiber
einen Download (das Herunterladen der Daten auf einen Datentréger) oder {iber das
Streamen (gleichzeitiges Herunterladen und Wiedergeben von Daten, wobei die
heruntergeladenen Daten wieder geldscht werden, sobald sie fiir die Wiedergabe
nicht mehr bendtigt werden).

Zur Abgrenzung von Near-Video-on-Demand-Angeboten — die zeitversetzte Anset-
zung von linear dargebotenen Filmen auf mehreren Kanélen in bestimmten Interval-
len — wird auch die Voraussetzung aufgefiihrt, wonach die Konsumentinnen und
Konsumenten den Zeitpunkt des Abrufs frei wéhlen koénnen. Near-Video-on-
Demand-Angebote sind heute vom RTVG erfasst.

Das Fernsehprogramm-Angebot, das innerhalb einer bestimmten Zeitspanne im
Nachhinein und integral abgerufen werden kann (sog. Catch-up- oder Replay-TV)
wird von der Begriffsdefinition gemédss E-JSFVG auch nicht erfasst, sondern eben-
falls ausschliesslich vom RTVG.

Eine Abgrenzungsfrage stellt sich beziiglich der Kanile (sog. Channels) auf Platt-
formdiensten: Personen, die beispielsweise auf YouTube einen eigenen Kanal fiih-
ren, auf dem sie regelméssig eigene Filme veroffentlichen, fallen gemédss dem E-
JSFVG nicht unter die Definition eines Abrufdienstes, da sie die Filme letztlich
nicht selber der Allgemeinheit bereitstellen, sondern dies indirekt iiber einen Platt-
formdienst machen. Daher wird in dieser Konstellation einzig der Plattformdienst,
welcher den Nutzerinnen und Nutzern die Filme auf seiner elektronischen Plattform
zugénglich macht und ohne welchen ein Kanalbetreiber seine Filme nicht zeigen
konnte, gefordert sein, die ihm obliegenden Pflichten einzuhalten.

Als abtrennbarer Teil eines Dienstes ist beispielsweise eine Rubrik oder eine Sub-
domain einer Website zu verstehen. Die Voraussetzung, dass der Hauptzweck in der
Bereitstellung von Filmen oder Videospielen besteht, bezieht sich in diesem Fall nur
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auf den betreffenden abtrennbaren Teil des Dienstes und nicht auf den Dienst als
Ganzen.

Bst. e: Wie beim Abrufdienst auch, macht die Anbieterin eines Plattformdienstes
einen Film oder ein Videospiel nur in digitaler Form zugénglich (Download oder
Stream). Im Gegensatz zu einem Abrufdienst wird bei einem Plattformdienst jedoch
nur eine elektronische Plattform zur Verfiigung gestellt, auf die audiovisuelle Inhalte
durch die Nutzerinnen und Nutzer hochgeladen werden. Die Anbieterin des Platt-
formdienstes iibernimmt nur die Organisation des nutzergenerierten Angebots (im
Sinne der Darstellung), zum Beispiel mittels automatischen Mitteln oder Algorith-
men. Fiir den auf der elektronischen Plattform verfiigbaren Inhalt zeigen sich damit
in erster Linie die Nutzerinnen und Nutzer selbst verantwortlich. Die Anbieterin des
Plattformdienstes trigt demgegeniiber keine redaktionelle Verantwortung. Als
bekanntester Plattformdienst kann hier YouTube genannt werden.

Nicht als Anbieterinnen von Plattformdiensten sind Hosting-Provider, also Infra-
strukturanbieterinnen zu verstehen, welche beispielsweise die Server unterhalten,
auf denen die audiovisuellen Inhalte gespeichert sind. Einzig die Betreiberin der
betreffenden Internetseite in der Schweiz wird erfasst.

In Bezug auf den abtrennbaren Teil eines Dienstes wird auf die Ausfiihrungen zu
den Abrufdiensten (Bst. d) verwiesen.

Bst. f- Bei einem Inhaltsdeskriptor handelt es sich um eine Darstellung mittels pas-
sendem Symbol, die den Inhalt eines bestimmten Films oder Videospiels in Bezug
auf die Entwicklungsgefdhrdung von Minderjdhrigen darstellt. So kann beispiels-
weise darauf hingewiesen werden, dass der Film oder das Videospiel Darstellungen
von Gewalt oder sexuellen Handlungen enthlt.

Art. 6 Alterskennzeichnung und Inhaltsdeskriptoren

Abs. 1: Bei der Alterskennzeichnung handelt es sich um die Sichtbarmachung der
geltenden Altersklassifizierung eines konkreten Films oder Videospiels. Die Ver-
wendung von Inhaltsdeskriptoren dient zudem der genaueren Information, aus
welchen Griinden ein Film oder ein Videospiel nicht ein tieferes Mindestalter erhal-
ten hat. Deskriptoren kdnnen sich insbesondere als niitzliches Hilfsmittel flir Eltern
erweisen. So kennen bereits heute das PEGI-System oder das System Kijkwijzer
verschiedene Deskriptoren (vgl. Ziff. 3.1).

Die Alterskennzeichnung und die Inhaltsdeskriptoren konnen zum Beispiel iiber den
Aufdruck oder das Anbringen von Klebeetiketten auf audiovisuellen Tragermedien
geschehen oder bei Online-Angeboten durch das Anzeigen der Altersstufe und der
Inhaltsdeskriptoren neben dem Produkt. Bei audiovisuellen Tragermedien miissen
die Alterskennzeichnung und die Inhaltsdeskriptoren bei jedem individuellen Film
und Videospiel angebracht sein. Ein Film oder Videospiel ohne Alterskennzeich-
nung darf Minderjdhrigen nicht zugénglich gemacht werden.

Zwingende Voraussetzung fiir die Alterskennzeichnung und die Inhaltsdeskriptoren
ist, dass diese auf den Verkaufspackungen von Filmen und Videospielen gut sichtbar
sind. Das bedeutet, dass auf den ersten Blick erkennbar ist, iiber welche Altersklassi-
fizierung die Medien verfiigen und welche Inhalte zu dieser Einstufung gefiihrt

8262



BB1 2020

haben. Ein kleiner Hinweis auf der Riickseite der Hiille einer DVD geniigt diesem
Erfordernis nicht. Zum Zweck der besseren Ubersichtlichkeit wire es sinnvoll, wenn
die Jugendschutzorganisationen ein visuelles Erkennungsmerkmal schaffen oder
ibernehmen, das die unterschiedlichen Altersstufen auch farblich voneinander
abgrenzt. Als Anhaltspunkte koénnen hier die heutigen Alterskennzeichnungen der
FSK oder des PEGI-Systems dienen.

Abs. 2: Bei Filmen und Videospielen, die an o6ffentlichen Anldssen zugénglich
gemacht werden, steht kein audiovisuelles Tragermedium zur Verfiigung, auf dem
die Alterskennzeichnung und die Inhaltsdeskriptoren ausgewiesen werden konnen.
Hier sind die Veranstalterinnen in der Pflicht, die Altersstufe in anderer geeigneter
Weise gut sichtbar auszuweisen.

Die Angabe der Alterskennzeichnung und der Inhaltsdeskriptoren hat nicht nur am
Veranstaltungsort selber, sondern bereits an den Ticketverkaufsstellen zu erfolgen.
Unter einer Verkaufsstelle ist dabei nicht nur die physische Kasse zu verstehen:
Auch bei Online-Verkaufsstellen sind Alterskennzeichnung und Inhaltsdeskriptoren
aufzufithren. Unerheblich ist hierbei, ob online nur eine Reservation getitigt oder ob
bereits ein Ticket gekauft wird.

Abs. 3: Bei Filmen und Videospielen mit der tiefstmoglichen Altersklassifizierung
entfallt aufgrund der nicht vorhandenen potenziellen Entwicklungsgefahrdung auch
die Angabe eines Inhaltsdeskriptors.

Art. 7 Alterskontrollen durch Anbieterinnen von audiovisuellen
Tragermedien und durch Veranstalterinnen

Abs. 1: Es wird die Pflicht fiir jede Anbieterin von audiovisuellen Trigermedien und
fiir jede Veranstalterin geschaffen, bei Minderjahrigen eine Alterskontrolle durchzu-
fiihren, bevor diesen ein Film oder ein Videospiel zuginglich gemacht wird. Wird
das erforderliche Mindestalter von einer minderjahrigen Person nicht erreicht, darf
kein Zugang zum Film oder Videospiel gewidhrt werden. Wo verschiedene Inhalte
zuginglich gemacht werden, zum Beispiel an einer Videospielmesse, muss sicherge-
stellt werden, dass nicht alle Besucherinnen und Besucher uneingeschrénkt Zugang
zu allen Teilen der Messe haben, sondern dass Minderjdhrigen zu flir sie nicht
geeigneten Teilen kein Zutritt gewéhrt wird.

Fiir die heute immer mehr autkommenden Videospielturniere, die beispielsweise an
Videospielmessen vermehrt auch auf grossen Bildschirmen live iibertragen werden,
ist zu beachten, dass sich die Altersfreigabe auch fiir die Zuschauerinnen und Zu-
schauer nach der Altersfreigabe fiir die Spielerinnen und Spieler richtet: Ein Spiel,
das im Verkauf ab 16 Jahren zugénglich gemacht werden darf, darf demnach auch
fiir die nicht aktiv am Spielgeschehen teilnehmenden Zuschauerinnen und Zuschauer
erst ab diesem Alter zum Zuschauen zugénglich gemacht werden. Werden die Tur-
niere einzig in einem abgegrenzten Teil der Messe zugénglich gemacht, so ist die
Organisatorin des Turniers fiir die Alterskontrollen verantwortlich. Sollte das Tur-
niergeschehen hingegen auch ausserhalb des eigentlichen Turniergeldndes iibertra-
gen werden, zum Beispiel auf Bildschirmen, die auf dem gesamten Messegeldnde
aufgestellt sind, so ist grundsétzlich die Messeveranstalterin in der Verantwortung.
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Abs. 2: Unter bestimmten Voraussetzungen gelten Ausnahmen von der Kontroll-
pflicht:

Bst. a: Bei offentlichen Anldssen diirfen Minderjéhrigen unter bestimmten Voraus-
setzungen Inhalte zugénglich gemacht werden, fiir die sie nicht das vorgeschriebene
Mindestalter haben. Dabei miissen folgende Anforderungen erfiillt sein: Die Be-
gleitperson ist erwachsen und muss mindestens zehn Jahre dlter sein als die minder-
jéhrige Person (Ziff. 1). Die minderjéhrige Person darf das erforderliche Mindestal-
ter um hochstens zwei Jahre unterschreiten (Ziff. 2). Es darf sich nicht um Inhalte
handeln, die erst fiir Erwachsene freigegeben sind (Ziff. 3).

Ausgeschlossen werden soll damit insbesondere, dass eine minderjéhrige Person von
einer fast gleichaltrigen Person ins Kino begleitet werden kann. Damit wird es
beispielsweise nicht moglich sein, dass ein 18-Jahriger seinen 15-jéhrigen Kollegen
mit in einen Film nimmt, der erst ab 16 Jahren freigegeben ist, da der Altersunter-
schied zwischen den zwei Personen nur drei Jahre betrigt.

Mit dieser Formulierung wurden anldsslich der Vernehmlassung geéusserte Beden-
ken aufgenommen und die Ausnahmeregelung entsprechend verschérft. Gerade der
Fall von Jugendlichen, die in Begleitung einer knapp volljéhrigen Person in Kino-
vorstellungen mitgenommen werden konnten, fiir die sie zu jung sind, wird mit dem
angepassten Wortlaut nun verunmdglicht.

Bei der Ausnahmebestimmung wurde bewusst auf Pflicht der Begleitung durch die
Eltern des Kindes oder des oder der Jugendlichen verzichtet, da die minderjahrige
Person auch in Begleitung einer Tante, eines Grossvaters oder einer anderen nahe-
stehenden Person sein kann, von der anzunehmen ist, dass sie Verantwortung im
Bereich des Jugendschutzes wahrnimmt. Die Priifung der eigentlichen Erziehungs-
berechtigung durch die Anbieterin ist praktisch unmoglich. Deshalb wird nur die
Begleitung einer erwachsenen Person vorausgesetzt.

Es kann argumentiert werden, dass mit dieser Ausnahmeregelung das Ziel des
Jugendschutzes nicht erreicht wird. Gerade erwachsene Personen, die sich nicht um
Jugendschutzbestimmungen kiimmern oder denen dieses Thema zu wenig bekannt
ist, konnten ihre Kinder in filir sie ungeeignete Vorstellungen mitnehmen. Gleichzei-
tig scheint die vorgeschlagene Regelung aber realitdtsnéher und praxisorientierter als
das starre Verbot des Zugédnglichmachens trotz Begleitung einer erwachsenen Per-
son.

Im Bereich der Pornografie kennt das StGB weitergehende Bestimmungen, weshalb
Artikel 197 StGB vorbehalten bleibt.

Bst. b: Einen Spezialfall bilden die Teilnehmerinnen und Teilnehmer von Video-
spielturnieren: Da sie das betreffende Videospiel bereits wihrend unzihligen Stun-
den gespielt haben, kann davon ausgegangen werden, dass dies im Einverstindnis
der erziehungsberechtigten Person geschah. Die Nichtzulassung zum Turnier, weil
eine Spielerin oder ein Spieler das notwendige Alter noch nicht erreicht hat, liesse
sich hier kaum rechtfertigen. Wird den Organisatorinnen von solchen Turnieren
deshalb eine schriftliche Einwilligung der Inhaberin oder des Inhabers der elterli-
chen Sorge vorgelegt, so kann die minderjdhrige Person zum Turnier zugelassen
werden. Es bleibt den Organisatorinnen iiberlassen, ob sie zu junge Spielerinnen und
Spieler ganz vom Turnier ausschliessen mochten. Diese Ausnahme gilt einzig fiir
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die Teilnehmerinnen und Teilnehmer, nicht aber die allfalligen Zuschauerinnen und
Zuschauer des Turniers. Die Jugendschutzregelung kann allenfalls weitere, detail-
liertere Anforderungen vorsehen.

Art. 8 Alterskontrollen durch Anbieterinnen von Abrufdiensten

Abs. 1 und 2: Die Alterskontrolle durch Anbieterinnen von Abrufdiensten hat auf
eine andere Art zu erfolgen als diejenige durch Anbieterinnen von audiovisuellen
Tragermedien und Veranstalterinnen. Bei Abrufdiensten miissen mit den zur Verfii-
gung stehenden technischen Mitteln geeignete Massnahmen getroffen werden, damit
Minderjahrige keinen Zugang zu fiir sie ungeeigneten Inhalten erhalten (Abs. 1). Als
Mindestanforderung finden sich in Absatz 2 zwei kumulative Vorgaben: Die Ein-
richtung und den Betrieb eines Systems zur Alterskontrolle bei der erstmaligen
Nutzung des Dienstes (Bst. a) sowie die Bereitstellung eines Systems zur elterlichen
Kontrolle (Bst. b).

Bst. a: Es muss ein System eingerichtet werden, mit welchem das Alter der Nutze-
rinnen und Nutzer vor der erstmaligen Anmeldung beim Abrufdienst tiberpriift
werden kann. Dies geschieht sinnvollerweise beim Vertragsabschluss oder bei der
Erstellung eines Nutzerkontos, welches vor der Nutzung eines Abrufdienstes erstellt
werden muss. Das geforderte System ist dabei nicht ausschliesslich technisch zu
verstehen, sondern kann zum Beispiel auch iiber die Einforderung einer Kopie des
Personalausweises der Nutzerin oder des Nutzers bei der Kontoerdffnung gesche-
hen. Ist die Nutzung eines Abrufdienstes an ein kostenpflichtiges Abonnementsver-
héltnis mit einer volljihrigen Person gekniipft, so ist mit der Uberpriifung der Voll-
jéhrigkeit bei Vertragsabschluss die Pflicht der Anbieterin des Abrufdienstes zur
Alterskontrolle erfiillt. Ab diesem Zeitpunkt liegt die Verantwortung fiir die Nut-
zung des Abrufdienstes und fiir den Abruf einzelner Filme oder Videospiele bei der
erwachsenen Person.

Falls die Nutzung des Dienstes bereits vor der Volljahrigkeit einer Nutzerin oder
eines Nutzers ermdglicht wird, ist sicherzustellen, dass fiir die betreffende Person
keine als ungeeignet eingestuften Inhalte zugénglich gemacht werden. Unter dem
Blickwinkel des Schutzes der Jugendlichen vor ungeeigneten Inhalten in Filmen und
Videospielen ist grundsitzlich nichts dagegen einzuwenden, dass zum Beispiel einer
14-jéhrigen Person der Zugang zu einem Abrufdienst offensteht, sofern Inhalte,
welche nicht fiir 14-Jahrige geeignet erscheinen, dieser Person nicht zugénglich
gemacht werden. Damit soll die Gleichbehandlung mit den Anbieterinnen von
Tragermedien und Veranstalterinnen ermdglicht werden, fiir die dieselben Ein-
schrankungen gelten. Mit dem Bundesgesetz vom 27. September 201974 iiber elekt-
ronische Identifizierungsdienste (E-ID-Gesetz) konnte hierzu eine Grundlage ge-
schaffen werden, welche zukiinftig eine Online-Altersverifizierung auf relativ
einfache Art und Weise ermdglicht. Nicht vorzusehen ist eine Uberpriifung des
Alters vor jedem einzelnen Abruf eines Films oder eines Videospiels, da das Alter
der nutzenden Person bei der Anmeldung beim betreffenden Dienst vorgingig
bereits verifiziert sein muss.

74 BBI12019 6567

8265



BB1 2020

Bst. b: Das geforderte System zur elterlichen Kontrolle soll es Eltern oder anderen
erzichungsberechtigten Personen vereinfachen, ihren Verpflichtungen bei der Erzie-
hung der Minderjdhrigen nachzukommen und diesen nur fiir sie geeignete Inhalte
bereitzustellen. Der Abrufdienst kann hierfiir beispielsweise die Eingabe eines PIN-
Codes oder Passworts vorsehen, ohne dessen korrekte Eingabe keine oder nur be-
stimmte Inhalte verfigbar sind. Bei der konkreten Ausgestaltung des Systems ist es
der Anbieterin des Abrufdienstes iiberlassen, wie dies genau auszusehen hat.

Die tatsdchliche Anwendung des bereitgestellten Kontrollsystems verbleibt in der
Verantwortung der Eltern. Sollten sie sich aktiv dafiir entscheiden, das System nicht
anzuwenden, so ist dieser Entscheid zu akzeptieren und kann letztlich nicht der
Anbieterin des Abrufdienstes angelastet werden. Dies entspricht dem Fall von El-
tern, welche einen Film oder ein Videospiel auf einem audiovisuellen Tragermedium
erwerben und ihrem Kind zu Verfiigung stellen, ohne dass das Kind das Alter ge-
méss Altersklassifizierung erreicht hat.

Abs. 3: Ahnlich wie dies die revidierte AVMD-Richtlinie vorsieht, soll im E-JSEVG
vorgesehen sein, dass die Minderjéhrigen auch unter einem datenschutzrechtlichen
Aspekt geschiitzt sind. So ist es den Abrufdiensten insbesondere nicht erlaubt, die
gesammelten Daten von Minderjahrigen fiir kommerzielle Zwecke zu verwenden.
Dass solche Daten im Rahmen des Anbietens eines Abrufdienstes verarbeitet wer-
den, ist unumgénglich, doch soll eine Nutzung dieser Daten, welche weitergeht als
die Nutzung fiir die Alterskontrolle, nicht erlaubt sein.

Art. 9 Grundsatz

In Artikel 9 wird der Grundsatz der Koregulierung festgehalten. Der Bund gibt mit
dem Erlass des E-JSFVG den Rahmen vor, wihrend die Jugendschutzorganisationen
fiir die Ausfiihrungsbestimmungen in Form von Jugendschutzregelungen verant-
wortlich sind. Letztere kdnnen, sofern sie den Anforderungen des Gesetzes geniigen,
fiir alle Akteurinnen verbindlich erklart werden.

Art. 10 Anforderungen an die Jugendschutzorganisationen

Abs. 1: In diesem Absatz werden die kumulativ zu erflillenden Voraussetzungen an
die Jugendschutzorganisationen aufgezéhlt, damit eine Jugendschutzregelung fiir
verbindlich erkldrt werden kann. Von den verschiedenen Akteurinnen wird erwartet,
dass sie sich hinsichtlich des angestrebten Ziels des verbesserten Jugendschutzes zu
je einer Jugendschutzorganisation zusammenschliessen, also eine Organisation fiir
den Film- und eine fiir den Videospielebereich.

Bst. a: Damit das Ziel eines verstirkten Jugendschutzes glaubhaft umgesetzt werden
kann, ist es erforderlich, dass die entsprechenden Organisationen hauptsichlich
Aufgaben im Jugendschutz wahrnehmen.

Bst. b und c: Die Absicht hinter der geforderten Représentativitét ist offensichtlich:
Es kann nicht das Ziel der vorliegenden Regulierung sein, dass eine kleine Gruppe
von Akteurinnen eine Jugendschutzregelung erarbeitet, welche iiber die Verbindli-
cherkldrung durch den Bundesrat fiir saimtliche Akteurinnen Geltung entfaltet. Von
Anfang an muss eine moglichst grosse Zahl von Akteurinnen der erfassten Bereiche

8266



BB1 2020

direkt in die Arbeiten eingebunden sein. Die Jugendschutzorganisation muss aus
diesem Grund auch offen fiir simtliche Akteurinnen sein, welche der verbindlich
erkldrten Jugendschutzregelung unterworfen sein werden. Ein grosses Mass an
Kommunikation und Koordination zwischen den Akteurinnen wird hier vorausge-
setzt, da ansonsten das Risiko besteht, dass verschiedene parallele Jugendschutzor-
ganisationen aufgebaut werden. Es obliegt dem Bundesrat in einer Verordnung die
geforderte Représentativitit zu definieren (Abs. 2). Zu denken ist allen voran an die
Abdeckung des gegenwértigen Film- und Videospielemarkts.

Bst. d: Da die Jugendschutzregelungen schweizweit gelten werden, miissen auch die
beiden Jugendschutzorganisationen die gesamte Schweiz abdecken. Die kulturellen
Unterschiede innerhalb der Schweiz sind nicht so gross, dass sich verschiedene
Losungen rechtfertigen wiirden. Aus diesem Grund miissen denn auch die zu schaf-
fenden Jugendschutzorganisationen gesamtschweizerisch aufgestellt sein.

Bst. e: Die Jugendschutzorganisationen miissen je eine Anlaufstelle einsetzen. Die
Details dazu sind in Artikel 13 geregelt.

Bst. f: Die in den beiden Jugendschutzorganisationen vereinigten Akteurinnen
diirften aufgrund ihrer wirtschaftlichen Tétigkeit zur Hauptsache monetére Zielset-
zungen verfolgen. Dies steht zwar nicht in einem direkten Widerspruch zu einer
starken Jugendschutzregelung. Um die Erarbeitung einer solchen aber dennoch
sicherzustellen, sind Expertinnen und Experten im Bereich des Jugendschutzes (z. B.
aus den Bereichen Erziehungswissenschaft, Pddagogik, Psychologie, Sozialarbeit,
Gesundheit) beizuziehen, welche fiir den Jugendschutz eintreten. Dabei ist nicht
gemeint, dass die Jugendschutzorganisationen ein stdndiges Gremium schaffen,
welches innerhalb der Jugendschutzorganisation bestehen bleibt. Einzig fiir die
Ausarbeitung und zu einem spéteren Zeitpunkt allenfalls der Anpassung der Jugend-
schutzregelungen sind diese beizuziehen.

Als Expertinnen und Experten im betroffenen Bereich gelten Personen, die sich in
Fragen des Jugendmedienschutzes spezialisiert haben und dies durch eine entspre-
chende Publikations- oder Lehrtitigkeit belegen konnen.

Art. 11 Allgemeine Anforderungen an die Jugendschutzregelungen

In Artikel 11 wird bestimmt, welche jugendschutzrelevanten Inhalte die Jugend-
schutzregelungen mindestens umfassen miissen. Die Verantwortung zur Ausarbei-
tung und zum Inhalt der Jugendschutzregelungen — im Rahmen der Vorgaben des E-
JSFVG - liegt denn letztlich auch einzig und allein bei den Jugendschutzorganisati-
onen. Ausserhalb dieser Vorgaben ist es im Ubrigen den Organisationen {iberlassen,
ob sie in den Jugendschutzregelungen noch weitergehende Vorgaben verfassen
mochten. Diese wiirden jedoch einzig die der Jugendschutzorganisation angeschlos-
senen Mitglieder verpflichten, da nur die nachfolgend genannten Punkte verbindlich
erklart werden konnen.

Bst. a: Einer der Eckpfeiler der angestrebten Regulierung ist das Altersklassifizie-
rungssystem, mit dem die Altersklassifizierung und die Deskriptoren bestimmt
werden. Den Jugendschutzorganisationen ist es iiberlassen, welches System sie
iibernehmen mdochten. Detailliertere Ausfithrungen zum Altersklassifizierungssys-
tem finden sich in den Erlduterungen zu Artikel 12.
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Bst. b: Im Detail auszugestalten sind die Regelungen zur Alterskennzeichnung
und zur Alterskontrolle. Hier erldsst der Entwurf nur die Mindestanforderungen
(Art. 6-8). Wie die Kennzeichnung visuell auszugestalten ist, bleibt den Jugend-
schutzorganisationen iiberlassen, ebenso wie und wo (ob bereits an der Kasse oder
erst beim Einlass) das Alter kontrolliert wird.

Ebenso in der Kompetenz der Jugendschutzorganisationen ist die Regelung des
Umgangs mit Trailern fiir Filme und Videospiele, insbesondere bei Kinovorfiithrun-
gen und Veranstaltungen. Zu denken ist beispielsweise an eine Vorgabe, dass sich
die Wahl der Trailer an der Alterseinstufung des Films oder des Videospiels zu
orientieren hat. Gleiches gilt fiir Werbungen, die im Zusammenhang mit einem Film
oder Videospiel zuginglich gemacht werden, beispielsweise im Kino, wo vor den
Trailern und dem Hauptfilm auf der Leinwand iiblicherweise Werbung présentiert
wird oder an Videospielmessen, wo ebenfalls in verschiedenen Formen Werbung
gezeigt wird. Werbefilme sind zwar vom sachlichen Geltungsbereich des E-JISFVG
ausgenommen (vgl. Art. 3) und miissen nicht mit Alterskennzeichnung und Inhalts-
deskriptoren versehen werden. Dennoch sind bestimmte Werbungen — die Form ist
unerheblich (Bild, Text oder Film) — nicht fiir jedes Publikum geeignet. Aus diesem
Grund ist der Umgang mit Werbung in die Jugendschutzregelung aufzunehmen.

Auch der Umgang mit Filmen und Videospielen, welche bereits vor dem Inkrafttre-
ten der Jugendschutzregelung zuginglich waren, ist in den Jugendschutzregelungen
zu definieren. Insbesondere in Bezug auf die Altersklassifizierung ist es aufgrund
der enorm grossen Anzahl von Filmen und Videospielen auf dem Markt moglich,
dass im Zeitpunkt des Inkrafttretens der Verbindlicherklédrung noch nicht alle Filme
und Videospiele auf Triagermedien korrekt gekennzeichnet sind. Zu regeln ist daher
in der Jugendschutzregelung beispielsweise auch, bis wann solche Filme und Video-
spiele noch ohne Alterskennzeichnung im Handel sein diirfen oder ob wahrend einer
Ubergangsfrist auch auf andere Altersklassifizierungen abgestiitzt werden soll.
Diese Ubergangsbestimmungen konnen dabei nicht fiir Filme und Videospiele
gelten, welche erst nach Inkrafttreten der Verbindlichkeitserkldrung auf den Markt
kommen.

Bst. ¢: Neben der Alterskennzeichnung miissen Filme und Videospiele grundsétzlich
iiber Inhaltsdeskriptoren verfiigen, weshalb in der Jugendschutzregelung die ent-
sprechenden Vorgaben festzuhalten sind. Wird fiir den Videospielbereich beispiels-
weise das PEGI-System gewdhlt, das Inhaltsdeskriptoren kennt, so sind diese auch
in der Schweiz zu verwenden. Wird ein Altersklassifizierungssystem gewahlt, wel-
ches heute keine solchen Deskriptoren kennt (z. B. FSK im Filmbereich), so sind im
Grundsatz dennoch Inhaltsdeskriptoren einzuflihren. Nur wenn die Jugendschutzor-
ganisation nachweisen kann, dass der Aufwand zur Einfiihrung von Inhaltsdes-
kriptoren unverhéltnisméssig ist, kann auf diese verzichtet werden. Dieses Vorgehen
entspricht denn auch dem Wunsch verschiedener Vernehmlassungsteilnehmenden,
die sich gegen einen Zwang zur Einfiihrung von Inhaltsdeskriptoren ausgesprochen
haben.

Bst. d: Gemiss Artikel 6 diirfen Filme und Videospiele nur zuginglich gemacht
werden, wenn sie eine Alterskennzeichnung aufweisen. Da es in der Praxis Filme
und Videospiele geben wird, welche das Altersklassifizierungssystem nicht oder
noch nicht durchlaufen haben, ist sicherzustellen, dass auch solche Filme und Vi-
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deospiele nicht mit moglicherweise entwicklungsgefdhrdenden Inhalten minderjéh-
rigen Personen zugénglich gemacht werden. Anstatt aber solche Filme und Video-
spiele generell zu verbieten und damit eine Form von Zensur zu schaffen, sind die
Jugendschutzorganisationen gehalten, eine Alterskennzeichnung zu schaffen, die
unabhéngig von ihrem konkreten Inhalt nur erwachsenen Personen zuginglich
gemacht werden darf. Zu denken ist beispielsweise an eine Kennzeichnung «nicht
gepriifty oder dhnlich. Bei einer nachtriglichen Klassifizierung kann spéter eine
«reguldre» Alterskennzeichnung angebracht werden. Damit soll gerade auch Eltern,
welche ihren Kindern nur altersgerechte Filme zeigen mochten, eine Hilfestellung
geboten werden, da eine undifferenzierte «ab 18»-Freigabe in diesen Fillen keine
Einschitzung des Inhalts zulassen wiirde. Auch wenn so ein Film oder Videospiel
nachtréglich eine Einstufung erhilt, fiihrt dies nicht zur Frage, weshalb beispielwei-
se ein Inhalt «ab 18» plotzlich eine «ab 12»-Einstufung erhilt.

Bst. e und f: Fiir Ausfiihrungen zu den Buchstaben e und f wird auf die untenstehen-
den Ausfiihrungen zu Artikel 13 verwiesen.

Bst. g: Insbesondere das Klassifizierungssystem, welches zur Anwendung gelangt,
sowie die damit verbundenen Alterskennzeichnungen und Inhaltsdeskriptoren sind
vor allem in einer ersten Zeit nach Inkrafttreten der neuen Regelungen durch die
Jugendschutzorganisationen und die ihr angeschlossenen Akteurinnen der breiten
Offentlichkeit mit geeigneten Mitteln bekannt zu machen. Die Art und Weise, wie
diese Information erfolgen soll, ist von den Jugendschutzorganisationen festzulegen.
Eine dauerhafte Information iiber eine Internetseite wird ebenfalls vorausgesetzt.

Bst. h und i: In einem System der Koregulierung sind fiir die Umsetzung, Kontrolle
und Durchsetzung der Jugendschutzregelung die Jugendschutzorganisationen mit-
verantwortlich. Aus diesem Grund ist in der Jugendschutzregelung aufzufiihren, wie
die Organisation die korrekte Anwendung der Regelung durchzusetzen gedenkt.
Dies beinhaltet auch die Mdglichkeit, gegen fehlbare Mitglieder der Organisation
Massnahmen zu ergreifen. Zu denken ist hier beispielsweise an privatrechtliche
Sanktionen. In der Jugendschutzregelung kann vorgesehen werden, dass auf die
privatrechtliche Sanktion verzichtet wird oder der bezahlte Betrag nachtraglich
zurlickerstattet wird, wenn der Staat eine Busse ausspricht. So kann verhindert
werden, dass ein Mitglied der Jugendschutzorganisation doppelt sanktioniert wird.

Demgegeniiber ist bei Akteurinnen, die sich der Jugendschutzorganisation nicht
angeschlossen haben, aufgrund des fehlenden Anschlusses an die Organisation keine
entsprechende privatrechtliche Sanktionierung moglich. In diesen Féllen ist einzig
die Meldung an die zusténdige staatliche Stelle moglich.

Die Jugendschutzorganisationen tragen also eine Mitverantwortung, auf eine konse-
quente Einhaltung der eigenen Regelungen hinzuwirken. Bund und Kantone fiihren
ihrerseits Kontrollen durch; wo die Voraussetzungen dafiir gegeben sind, werden die
Kantone biissen (vgl. Art. 32-34). Bund und Kantone werden auch von sich aus
aktiv und fithren Stichproben mittels Testkdufen, -eintritten und -konten durch.

Bst. j: In der Jugendschutzregelung ist aufzuzeigen, wie die Kosten der Jugend-
schutzorganisation fiir die Umsetzung der Jugendschutzregelung aufgeteilt werden.
Da auch Akteurinnen, welche nicht Mitglieder der Jugendschutzorganisation sind,
sich finanziell an den Kosten beteiligen miissen (vgl. Art. 30 Abs. 2), wird ein
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Anreiz geschaffen, sich aktiv in die Jugendschutzorganisation einzubringen und bei
der Erarbeitung der Jugendschutzregelung mitzuwirken.

Art. 12 Altersklassifizierungssysteme

Abs. 1: In der Schweiz gelangen heute im Filmbereich verschiedene Systeme zur
Anwendung. Mit der Einfilhrung des neuen Gesetzes wird verlangt, dass sich die
Akteurinnen des Film- und des Videospielebereichs auf je ein einziges Altersklassi-
fizierungssystem einigen. Die Beibehaltung eines Systems fiir Filme auf Tragerme-
dien auf der einen Seite und eines Systems fiir Kinofilme auf der anderen wird damit
nicht mehr moglich sein. Wichtig ist dabei, dass das anzuwendende System den
jeweils aktuellen Erkenntnissen Rechnung triagt und den sich entsprechend wandeln-
den Anforderungen an den Jugendschutz geniigt.

Die Klassifizierung eines Films oder eines Videospiels hat stets anhand von klar
definierten Kriterien und Abldufen zu geschehen und hat sowohl das Mindestalter
als auch die Inhaltsdeskriptoren zum Inhalt. In jedem Einzelfall muss fiir denjenigen,
der einen Film oder ein Videospiel einstufen ldsst, erkennbar sein, aus welchen
Griinden ein Film oder Videospiel in eine bestimmte Altersstufe eingeteilt wird und
weshalb ein oder mehrere Deskriptoren vergeben werden. Das Ergebnis muss repro-
duzierbar sein, das heisst bei mehrmaligem Durchlaufen des Einstufungsprozesses
ergibt sich immer dasselbe Mindestalter und dieselben Inhaltsdeskriptoren.

In der Ausgestaltung des Systems sind die Jugendschutzorganisationen — vorbehalt-
lich der Vorgaben des THG — frei: Es ist moglich, Priiferinnen und Priifer einzuset-
zen, sofern sich diese an ein vorgegebenes Protokoll halten und ihre Entscheide
anhand bestimmter Vorgaben féllen miissen. Ebenso ist es denkbar, dass ein
Selbstratingsystem zur Anwendung gelangt: Es konnte ein System iibernommen
werden, welches automatisch, anhand eines Algorithmus und aufgrund eines auszu-
fiillenden Fragebogens die Altersstufe «errechnet», sodass die Einstufung durch eine
Herstellerin selbst vorgenommen werden kann. In diesem Fall miisste von der Ju-
gendschutzorganisation mit geeigneten Mitteln sichergestellt werden, dass sich das
System nicht missbrauchen lésst. Hierfiir sind einerseits Moglichkeiten zu schaffen,
im Einzelfall korrigierend einzugreifen, wo dies angezeigt erscheint, und anderer-
seits praventive Massnahmen zu treffen, damit es gar nicht zu einem solchen Fall
kommt oder er sich zumindest nicht wiederholt. Ein Selbstratingsystem hétte zudem
den Vorteil, dass ohne iiberméssigen Aufwand eine Einstufung in einfacher Weise
erfolgen kann, was insbesondere fiir Kleinstunternehmen des Videospielbereichs
von Vorteil wire.

Abs. 2

Bst. a: An das Klassifizierungssystem werden einige Anforderungen gestellt: Es sind
klar definierte Kriterien festzuhalten, welche Inhalte zu welchen Altersstufen und
Inhaltsdeskriptoren fiihren. Damit soll die Nachvollziehbarkeit gewéhrt werden, aus
welchen Griinden und aufgrund welcher Darstellungen ein bestimmter Film oder ein
bestimmtes Videospiel in die vergebene Altersstufe eingeteilt wird. Mit den einheit-
lichen Kriterien ist insbesondere die gleiche Begutachtung eines Films oder Video-
spiels iiber alle Vertriebskandle hinweg gemeint. Es soll nicht mehr moglich sein,
dass fiir einen Film im Kino eine andere Altersstufe vergeben wird als im Verkauf
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auf Tragermedien. Ebenso wenig soll derselbe Film je nach Kanton mit einer ande-
ren Alterseinstufung im Kino gezeigt werden konnen. Es gilt damit das Prinzip «ein
Film/Videospiel = eine Altersstufe». Davon abgewichen werden kann einzig, wenn
eine andere Schnittfassung vorliegt, in der aus Sicht des Jugendschutzes heikle
Szenen entfernt wurden, um eine tiefere Altersstufe zu ermdglichen. In diesem Fall
kann in gewisser Weise von einem «anderen» Film oder Videospiel ausgegangen
werden, weshalb sich eine neue Alterseinstufung und damit eine neue Alterskenn-
zeichnung rechtfertigt.

Bst. b: Der E-JSFVG gibt vor, dass das Altersklassifizierungssystem mindestens
fiinf verschiedene Altersstufen vorsehen muss. Den Organisationen ist es selbst
iberlassen, ob sie eine feinere Gliederung verwenden mochten. Je kleiner jedoch die
Abstufungen gewahlt werden, desto schwieriger wird es, diese in nachvollziehbarer
Weise abzugrenzen und zu begriinden. Als weitere Anforderung wird vom E-JSFVG
vorgegeben, dass die hochste Altersstufe zwingend «ab 18 Jahren» lauten muss,
damit Jugendlichen der Zugang zu den fiir sie am wenigsten geeigneten, aber an-
sonsten legalen Inhalten verwehrt werden kann. Es versteht sich von selbst, dass die
gewihlten Abstufungen dem allem iibergeordneten Ziel des Jugendschutzes ver-
pflichtet sein miissen, damit sie durch den Bundesrat schliesslich verbindlich erklért
werden kdnnen.

Nicht vorgesehen ist, dass sich die beiden Jugendschutzorganisationen des Film- und
des Videospielebereichs zwingend gegenseitig absprechen und sich auf gemeinsame
Altersstufen einigen miissen. Es ist damit moglich, dass ein Bereich die Altersstufe
«ab 15» kennt, wahrend sich der andere fiir «ab 16» entscheidet.

Abs. 3: Das Altersklassifizierungssystem ist stets auf dem neusten Stand zu halten.
Gelangt die Jugendschutzorganisation beispielsweise aufgrund von gesellschaftspo-
litischen Entwicklungen oder neuen wissenschaftlichen Erkenntnissen zum Schluss,
dass ein gewihltes System nicht mehr den aktuellsten Anforderungen geniigt, so
muss sie flir dessen Anpassung sorgen.

Art. 13 Anlaufstellen fiir den Jugendschutz und Beanstandungen

Abs. 1: Von den beiden Jugendschutzorganisationen ist je eine Anlaufstelle fiir den
Jugendschutz einzurichten. Diese ist erste Ansprechstelle fiir jegliche Fragen rund
um jugendschutzrelevante Themen im betreffenden Bereich. Jede Person, die eine
allgemeine Frage zum Jugendschutz bei Filmen oder Videospielen hat, mit einer
bestimmten Altersklassifizierung nicht einverstanden ist oder auf die Nichteinhal-
tung der Jugendschutzregelung hinweisen mdochte, kann sich an die Anlaufstelle
wenden. Dies geschieht einerseits iiber Beanstandungen, welche von der Anlaufstel-
le zwingend in einer standardisierten Vorgehensweise zu erledigen sind, und ande-
rerseits iiber die nicht formalisierte Unterbreitung von Fragen mit Bezug zum Ju-
gendschutz. Beides ist fiir die beanstandende oder anfragende Person nicht mit
Kosten verbunden. Die Anlaufstellen fungieren damit als hauptsiachliches Verbin-
dungsstiick zwischen den beiden Jugendschutzorganisationen und den Konsumen-
tinnen und Konsumenten.

Im Ausland hat sich in der Praxis gezeigt, dass mit der Errichtung einer solchen
Struktur, die ohne grosse Hiirden erreichbar ist und Fragen zum Jugendschutz kom-
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petent beantwortet, eine sehr grosse Zahl von Fillen ohne die Erdffnung eines for-
mellen Verfahrens erledigt werden konnen. Oftmals ist es ndmlich nicht einzelfall-
bezogene konkrete Kritik, welche an diese herangetragen wird, sondern es handelt
sich vielmehr um Verstdndnisfragen oder die Bitte nach Erlduterung des Altersklas-
sifizierungssystems an sich oder einer bestimmten Klassifizierung. Und obwohl
bereits heute beispielsweise beim PEGI-System ein Beschwerdeverfahren existiert,
sind es — europaweit — nur sehr wenige Félle, welche tatsdchlich vom zusténdigen
Beschwerdegremium behandelt werden miissen.

Abs. 2 und 3: Die Moglichkeit, in einem standardisierten Ablauf eine Beanstandung
einzureichen, ist vor diesem Hintergrund dennoch nétig, da nicht alle Félle mit einer
einfachen Antwort befriedigend zu 16sen sind. Eine Beanstandung bezieht sich auf
einen konkreten Einzelfall, mit welchem die beanstandende Person nicht einverstan-
den ist. Vorausgesetzt wird fiir die Einreichung einer solchen Beanstandung jedoch,
dass diese schriftlich und begriindet unterbreitet wird. Damit soll ausgeschlossen
werden, dass zahlreiche unreflektierte Beanstandungen eingehen, welche die An-
laufstelle in gewisser Weise lahmen. Die Anlaufstelle ihrerseits ist verpflichtet, der
beanstandenden Person spitestens nach 30 Tagen eine schriftliche Antwort zukom-
men zu lassen, in der sie die begriindet darlegt, weshalb sie zu welchem Ergebnis
gekommen ist. Gleichzeitig ist der beanstandenden Person mitzuteilen, welche
weiteren Schritte nun folgen. Kommt die Anlaufstelle zum Schluss, dass die Bean-
standung unbegriindet ist, so muss sie die beanstandende Person dariiber informie-
ren, dass diese eine Meldung an das BSV machen kann. Sollte die Anlaufstelle mit
dem Inhalt der Beanstandung einverstanden sein, so ist der beanstandenden Person
mitzuteilen, was fiir Schritte die Jugendschutzorganisation nun zu unternehmen
gedenkt. Denkbar wire die Unterbreitung einer Beschwerde an das zustindige
Gremium, damit die Altersklassifizierung tiberpriift wird. Das PEGI-System kennt
beispielsweise bereits heute einen solchen «Beschwerdeweg» (PEGI Complaints
Board).

Abs. 4 und 5. Es besteht keine staatliche Instanz, welche die Antworten der Anlauf-
stelle auf die dieser unterbreiteten Beanstandungen im Einzelnen korrigieren kann.
Um die Bereiche Film und Videospiele nicht vollstdndig sich selbst zu iiberlassen,
sind dennoch mehrere Absicherungen vorgesehen: Einerseits erhdlt das BSV von
den Anlaufstellen jahrlich einen Bericht, in dem sdmtliche massgeblichen Informati-
onen betreffend die behandelten Beanstandungen mitgeteilt werden miissen. Ande-
rerseits kann das BSV jederzeit Einsicht in sdmtliche Unterlagen verlangen, die
anlésslich einer Beanstandung eingereicht oder erarbeitet wurden. Damit kann sich
das BSV einen Uberblick iiber die Anwendung des Klassifizierungssystems und
dessen allféllige Schwachpunkte verschaffen. Dies ermdglicht es ihm, wenn nétig zu
intervenieren.

Zu erwihnen ist im Ubrigen, dass die Anlaufstelle selbst keine Moglichkeiten hat, in
den Vollzug der Jugendschutzregelung einzugreifen. Sollte eine Beanstandung nach
Ansicht der Anlaufstelle zu Recht erfolgt sein, so ist es an der entsprechenden Ju-
gendschutzorganisation, die notwendigen Massnahmen zu ergreifen.

Demgegeniiber konnen sich sémtliche Personen, die eine Beanstandung bei einer
Anlaufstelle eingereicht haben und die mit den Ergebnissen der Abkldrungen nicht
einverstanden sind, an das BSV wenden (vgl. Art. 27 Abs. 2). Das BSV kann im
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Einzelfall zwar nicht eingreifen. Sollte sich aber anhand der Summe der Einzelfille
zeigen, dass ein grosseres Problem mit dem Altersklassifizierungssystem oder ganz
allgemein der Jugendschutzregelung besteht, kann es die problematischen Punkte
der Jugendschutzregelung tiberpriifen und allenfalls die Verbindlicherkldarung wider-
rufen lassen (vgl. Art. 17 Abs. 1).

Art. 14 Antrag auf Verbindlicherklarung der Jugendschutzregelung

Die Jugendschutzorganisationen haben je eine Jugendschutzregelung zu erarbeiten
und diese dem BSV mit schriftlichem Antrag auf Verbindlicherkldrung zu unterbrei-
ten, damit eine Verbindlicherkldrung vorgenommen werden kann. Da die Jugend-
schutzregelungen, sofern sie denn fiir verbindlich erkldrt werden konnen, Geltung
fiir die gesamte Schweiz entfalten und damit die Funktion einer bundesrétlichen
Verordnung iibernehmen, sind sie in allen drei Amtssprachen Deutsch, Franzosisch
und Italienisch einzureichen.

Art. 15 Priifung der Jugendschutzregelung

Abs. 1: Das BSV unterzieht die eingereichten Jugendschutzregelungen hinsichtlich
der Einhaltung der gesetzlichen Vorgaben einer eingehenden Priifung. Neben einer
inhaltlichen Kontrolle iberpriift es auch, ob die Jugendschutzorganisationen die
Anforderungen nach Artikel 10 erfiillen.

Abs. 2: Im Priifungsprozess werden die Kantone in geeigneter Weise zur Stellung-
nahme eingeladen. Dies konnte zum Beispiel mit einer Konsultation der KKJPD
geschehen. Das BSV zieht zudem unabhéngige Expertinnen und Experten bei, die
bei der Priifung der eingereichten Jugendschutzregelung ihre Fachkenntnisse ein-
bringen.

Abs. 3 und 4: Im Rahmen seiner Priifung kann das BSV Riicksprache mit den Ju-
gendschutzorganisationen nehmen und ungeniigende oder fehlerhafte Regelungen
von diesen iiberarbeiten lassen. Erst wenn die Jugendschutzregelung allen Anforde-
rungen des E-JSFVG entspricht, wird diese dem Bundesrat mit Antrag auf Verbind-
licherkldrung unterbreitet.

Art. 16 Verbindlicherkldrung und Ver6ffentlichung
der Jugendschutzregelungen

Abs. 1 und 2: Nach der Priifung durch das BSV entscheidet der Bundesrat iiber die
Verbindlicherkldrung der unterbreiteten Jugendschutzregelung sowie iiber den
Zeitpunkt von deren Inkrafttreten. Da die Massnahmen bei Verstdssen von Mitglie-
dern gegen die Jugendschutzregelung keine Wirkung fiir Akteurinnen entfalten
konnen, welche sich nicht der Jugendschutzorganisation angeschlossen haben, ist
dieser Punkt von der Verbindlicherkldrung ausgenommen.

Abs. 3: Nach einem positiven Entscheid des Bundesrates wird die Jugendschutzrege-
lung, aufgrund ihres rechtsetzenden Charakters, im Bundesblatt verdffentlicht und
zudem im Schweizerischen Handelsamtsblatt angezeigt.
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Art. 17 Widerruf und Hinfélligkeit der Verbindlicherklarung

Abs. 1: Sollte eine bereits fiir verbindlich erklérte Jugendschutzregelung nicht mehr
alle Vorgaben des Gesetzes respektieren (z. B. aufgrund einer Gesetzesinderung
oder wenn das Altersklassifizierungssystem die aktuellen Erkenntnisse betreffend
Jugendschutz nicht mehr abbildet), so widerruft der Bundesrat die Verbindlicherkla-
rung.

Abs. 2: Damit eine Anpassung der Jugendschutzregelung flir verbindlich erklért
werden kann, ist dem Bundesrat erneut ein Antrag zu unterbreiten, damit dieser die
angepasste Jugendschutzregelung flir verbindlich erkldren kann. Die urspriingliche
Verbindlicherkldrung ist hinféllig, sollte die Jugendschutzorganisation eine Anpas-
sung der Jugendschutzregelung in Kraft setzen, ohne dass der Bundesrat vorgéingig
einen Antrag auf Verbindlicherklarung gutgeheissen hat.

Art. 18 (Subsididre Regelung durch den Bundesrat)

Abs. 1: Fir den Fall, dass der Bundesrat innert zwei Jahren ab Inkrafttreten des
Gesetzes keine Jugendschutzregelung fiir verbindlich erklért hat oder die verbindlich
erklarte Jugendschutzregelung widerrufen oder hinfillig geworden ist, enthélt Arti-
kel 18 einen «Fallback-Mechanismus». In diesem Fall wiirde der Bundesrat in einer
Verordnung die notwendigen Regelungen im Bereich des Jugendschutzes erlassen.
Konkret wiirde er Ausfiihrungsbestimmungen gemaiss den in Artikel 11 genannten
Elementen erlassen (ausgenommen die Bestimmungen der Bst. i und j). Die Verord-
nung wiirde neben der Anwendung eines bestimmten Altersklassifizierungssystems
auch Regeln zur Alterskennzeichnung, zu den Inhaltsdeskriptoren sowie zur Alters-
kontrolle enthalten.

Abs. 2: Der Vollzug der durch den Bundesrat allenfalls zu erlassenden Bestimmun-
gen kann an Dritte delegiert werden. Es ist offensichtlich, dass auch in diesem Fall,
insbesondere was die Anlaufstelle betrifft, auf vorhandenes Fachwissen abgestellt
werden muss, welches nicht zwangsléufig in der Bundesverwaltung vorhanden ist.

Art. 19 (Filme und Videospiele, die iiber Plattformdienste zugénglich
gemacht werden)

Abs. 1: Wie Abrufdienste sind auch Plattformdienste einzig iiber Datennetze zu-
génglich. Im Gegensatz zu den Abrufdiensten laden aber, mit sehr wenigen Aus-
nahmen, keine grossen Unternehmen Filme oder Videospiele auf Plattformdienste
hoch, sondern die Nutzerinnen und Nutzer des Dienstes selber. Aus diesem Grund
ist, je nach Grosse der elektronischen Plattform, auch die Menge der Inhalte nicht
tiberblickbar, und demzufolge konnen Plattformdienste nicht gleich geregelt werden
wie Abrufdienste. Die Altersklassifizierung flir sémtliche Inhalte féllt daher weg.
Die Anbieterin hat aber geeignete Massnahmen zu treffen, damit dennoch ein wir-
kungsvoller Jugendschutz gewihrleistet wird und auch Plattformdienste minimale
Anforderungen an den Jugendschutz erfiillen. Im Vergleich zum VE-JSFVG wurde
die Vorgabe leicht abgeschwicht (von «dafiir sorgen» zu «geeignete Massnahmen
treffen»), da verschiedene Vernehmlassungsteilnehmende darauf hingewiesen ha-
ben, dass eine absolute Kontrolle iiber die Inhalte, wie sie der vorherige Wortlaut
suggerierte, in der Praxis nicht einhaltbar sei.
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Abs. 2: Damit dieses Ziel erreicht werden kann, sind zwei Massnahmen als Mindest-
anforderungen fiir den Jugendschutz vorgesehen: Einerseits muss die Anbieterin ein
System zur Alterskontrolle vor der erstmaligen Nutzung des Dienstes (Bst. a; ent-
spricht im Grundsatz der Anforderung an Abrufdienste in Art. 8 Abs. 2 Bst. a) und
andererseits ein System zur Meldung von ungeeigneten Inhalten (Bst. b) einrichten
und betreiben. Da eine Klassifizierung mit verschiedenen Altersstufen entfillt, kann
sich die Alterskontrolle nicht auf dieselben Altersstufen beziehen, wie bei den
Altersklassifizierungssystemen der Jugendschutzorganisationen. Mit dem Meldesys-
tem muss die Moglichkeit geschaffen werden, dass die Nutzerinnen und Nutzer des
Plattformdienstes selbst eine gewisse Verantwortung in Bezug auf den Jugendschutz
erhalten und fiir Minderjéhrige ungeeignete Inhalte melden kénnen. Damit wird die
Selbstregulierung auf eine weitere Ebene, ndmlich diejenige der Biirgerinnen und
Biirger, ausgeweitet.

Insgesamt soll mit diesen Anforderungen an die Plattformdienste eine Angleichung
an die Regelung in der AVMD-Richtlinie geschaffen werden.

Abs. 3: Analog den Abrufdiensten diirfen auch Plattformdienste die Daten von
Minderjahrigen nur fiir die Alterskontrolle verwenden. Eine weitergehende Nutzung,
insbesondere fiir kommerzielle Zwecke ist nicht erlaubt.

Art. 20 Testkédufe und Testeintritte

Abs. 1: Mit Artikel 20 soll den verschiedenen Beteiligten die Moglichkeit erdffnet
werden, im Rahmen der jeweiligen Aufsichtstitigkeiten Testkdufe und -eintritte
unter Beizug von Minderjdhrigen durchzufiihren. Solche Tests kénnen sowohl von
den Jugendschutzorganisationen als auch von Bund und Kantonen durchgefiihrt oder
veranlasst werden. Die Tests erfolgen dabei in Form von Stichproben. Flachende-
ckende Tests sind nicht vorgesehen.

Abs. 2: Der Testkauf beschréinkt sich auf die Beschaffung von Filmen oder Video-
spielen auf audiovisuellen Tragermedien. Die Beschaffung geschieht dabei entweder
bei einem Héandler vor Ort (Zusténdigkeit bei den Kantonen) oder bei einem Online-
Versandhéndler (Zustidndigkeit beim BSV).

Im Sinne der einfacheren Lesbarkeit wurde der Begriff Testkauf gewéhlt, obwohl
darunter grundsitzlich jegliche Art der Beschaffung eines Tragermediums zu verste-
hen ist, so etwa auch die Vermietung.

Abs. 3: Dasselbe wie fur den Testkauf hat fiir den Testeintritt zu gelten: Auch hier
ist ohne den Beizug von minderjéhrigen Personen verniinftigerweise keine Uberprii-
fung der Vornahme von Alterskontrollen méglich.

Diese Tests geschehen jeweils im Auftrag von Bund, Kantonen oder den beiden
Jugendschutzorganisationen.

Art. 21 Eroffnung eines Testkontos

Abs. 1 und 2: Die Erdffnung von Testkonten ist im Gegensatz zu den Testkdufen
und -eintritten nur fiir die Jugendschutzorganisationen und den Bund relevant, da die
Kantone im Online-Bereich keine Aufgaben wahrnehmen. Die Moglichkeit zur
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Er6ffnung von Testkonten fiir Jugendschutzorganisationen ist beschrinkt auf Abruf-
dienste, diejenige des Bundes erstreckt sich demgegeniiber auf Abruf- und Platt-
formdienste.

Abs. 3: Im Gegensatz zu den Testkdufen und -eintritten ist bei der Erstellung eines
Testkontos der Beizug von Minderjéhrigen nicht in jedem Fall erforderlich, da es im
Online-Bereich zu keinem personlichen Kontakt kommt. Daher konnen sich Test-
konten auch von erwachsenen Personen unter Angabe eines fiktiven Alters erdffnen
lassen, um die geforderten Zugangsbeschriankungen resp. Massnahmen zum Jugend-
schutz zu tiberpriifen. Der Beizug von minderjéhrigen Personen ist aber notwendig,
wenn von einer Anbieterin eines Abrufdienstes beispielsweise die Kopie eines
Ausweises verlangt wird.

Art. 22 Koordination der Tests

Abs. 1: Um Doppelspurigkeiten und mehrfachen Aufwand zu vermeiden, koordiniert
das BSV seine Testkdufe mit denjenigen der Kantone.

Abs. 2: Die Jugendschutzorganisationen miissen den staatlichen Behérden (je nach
durchzufiihrendem Test entweder dem betreffenden Kanton oder dem Bund) ihre
eigenen Tests vorgingig ankiinden, um damit allfdllige Doppelkontrollen bei einzel-
nen Akteurinnen zu verhindern. Das BSV oder die kantonalen Vollzugsbehorden
konnten sich den geplanten Tests anschliessen, was auch zur Folge hitte, dass die
Belastung von Unternehmen moglichst klein gehalten wird, ohne dafiir die Aufsicht
zu vernachldssigen. Umgekehrt sprechen sich jedoch Bund und Kantone fiir ihre
eigenen Tests nicht mit den Jugendschutzorganisationen ab, um ihrer Aufsichtsfunk-
tion gerecht zu werden. Unangemeldete Tests bei Anbieterinnen und Veranstalterin-
nen sollen jederzeit moglich sein.

Art. 23 Verwertung der Testergebnisse im Strafverfahren

Gestiitzt auf die Ergebnisse von Testkdufen und -eintritten minderjahriger Personen
sowie gestiitzt auf den Abruf von Filmen {iber Testkonten sollen Bussen nach Arti-
kel 32 verhidngt werden konnen. Die Ergebnisse dieser Tests miissen also im Straf-
verfahren als Beweismittel verwertet werden kdnnen.

In der Rechtsprechung wurde die Zuléssigkeit der Beweisverwertung in Zweifel
gezogen: Das Bundesgericht hat Alkoholtestkdufe in mehreren gleichlautenden
Entscheiden aus dem Jahr 2012 als «verdeckte Ermittlung» qualifiziert.”> Die durch
den Testkauf erlangten Erkenntnisse seien in einem Strafverfahren daher nur ver-
wertbar, wenn die Voraussetzungen des damals geltenden Bundesgesetzes iiber die
verdeckte Ermittlung erfiillt seien. Seit 2013 wird der Abschluss von Scheingeschéf-
ten im Rahmen einer Strafuntersuchung in der Strafprozessordnung’¢ (StPO) gere-
gelt. Die sogenannte «verdeckte Fahndungy ist nur dann zuldssig, wenn Verbrechen
oder Vergehen in Frage stehen. Zudem darf die verdeckte Fahndung nur von Poli-
zeiangehorigen durchgefiihrt werden (Art. 298a Abs. 1 StPO). Tests, wie sie in den

75 Urteile des Bundesgerichts 6B_334/2011, 6B_335/2011, 6B_336/2011 und 6B_337/2011
vom 10. Januar 2012.
76 SR 312.0
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Artikeln 20 und 21 vorgesehen sind, erfolgen unabhéngig von einer Strafuntersu-
chung: Es besteht kein Verdacht, dass die getestete Person eine stratbare Handlung
begangen haben konnte, vielmehr soll ihr gesetzestreues Verhalten auf die Probe
gestellt werden. Die Massnahme erfolgt priventiv, zur Informationsbeschaffung. Die
vorliegende Bestimmung geht damit weit: Sie erkldrt die Verwertung von Ergebnis-
sen priventiver Tests durch Minderjdhrige zum Beweis von Ubertretungen (der
«leichtesten» Kategorie von Delikten) fiir zuldssig.

Allerdings hat das Bundesgericht in den oben erwéihnten Entscheiden auch festge-
halten, dass Testkdufen als Praventionsmassnahme im Interesse des Jugendschutzes
eine gewisse Bedeutung zukomme. Der Gesetzgeber habe zu entscheiden, ob sich
eine spezielle Regelung von (Alkohol-)Testkdufen rechtfertige. Eine solche Rege-
lung hétte nicht nur die Voraussetzungen und Modalititen der Testkdufe festzulegen,
sondern auch zu bestimmen, ob und unter welchen Voraussetzungen die dadurch
gewonnenen Erkenntnisse zur Strafverfolgung verwendet werden diirfen. Der Bun-
desrat ist der Ansicht, dass Tests im Interesse des Jugendschutzes ihre Wirkung nur
entfalten konnen, wenn die dabei gewonnenen Erkenntnisse auch in einem Strafver-
fahren verwertet werden konnen. Dieselbe Regelung ist auch in der Botschaft vom
30. November 201877 zum Bundesgesetz iiber Tabakprodukte und dem damit verab-
schiedeten Entwurf’® (E-TabPG), der momentan im Parlament beraten wird?9,
vorgesehen.

Abs. 1: Verwertbar sind nur die Ergebnisse von Tests, die entweder von den Kanto-
nen oder vom BSV —und damit von den staatlichen Akteuren — durchgefiihrt oder in
Auftrag gegeben wurden. Tests der Jugendschutzorganisationen sollen dagegen
nicht als Beweismittel in einem Strafverfahren dienen kénnen.

Abs. 2: Die Buchstaben a—f statuieren verschiedene Voraussetzungen fiir die Durch-
fithrung von Tests. Diese orientieren sich inhaltlich an den Voraussetzungen gemaiss
Artikel 22 E-TabPG. Die Voraussetzungen sollen sowohl den Schutz der minderjah-
rigen Testpersonen gewéhrleisten als auch die Rechte der getesteten Anbieterinnen
und Veranstalterinnen, die aufgrund des Tests gebiisst werden konnen. So diirfen
etwa keine Massnahmen getroffen werden, die das wahre Alter der Minderjéhrigen
verschleiern (Bst. e). Die erforderliche Beaufsichtigung durch eine volljéhrige
Person ist nicht so zu verstehen, dass sich diese im unmittelbaren Umfeld der min-
derjahrigen Person aufhilt, da dies einen Testkauf verunmoglichen konnte: Das
Verkaufspersonal ist aufgrund der Vorgabe von Artikel 7 Absatz 2 Buchstaben a
und b ermichtigt, von volljahrigen Personen begleiteten Minderjdhrigen Inhalte
zuginglich zu machen (vgl. Ausfilhrungen zu Art. 7). Die Beaufsichtigung bei
Testkdufen hat so zu erfolgen, dass der Test dennoch ohne Probleme erfolgen kann.

Art. 24 Ausfiihrungsbestimmungen zu den Tests

Dieser Artikel ist Artikel 22 Absatz 4 E-TabPG nachgebildet. Darin wird festgehal-
ten, was der Bundesrat auf dem Verordnungsweg regeln darf. Er regelt insbesonde-
re, welche Eignungskriterien die Minderjdhrigen, die flir die Tests beigezogen

77 BBI12019 919
78 BBI12019 999
79 Geschiftsnummer 15.075
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werden, erfiillen miissen und in welchem Ausmass sie vorgingig ausgebildet und
informiert werden miissen. Der Bundesrat muss die Bedingungen festlegen, mit
denen die Anonymitit der Testerinnen und Tester gewéhrleistet werden kann. Was
deren Schutz betrifft, regelt der Bundesrat insbesondere, wie die Minderjdhrigen von
den Fachorganisationen oder Behorden vor ihrem Einsatz vorzubereiten sind. Er legt
auch fest, innerhalb welcher Frist und in welcher Form die betreffenden Anbieterin-
nen und Veranstalterinnen iiber die Testergebnisse in Kenntnis zu setzen sind.

Art. 25 Aufsichtsaufgaben der Jugendschutzorganisationen

Die Jugendschutzorganisationen sind in erster Linie selbst fiir die Einhaltung ihrer
Jugendschutzregelungen verantwortlich. In Bezug auf ihre Aufsichtstitigkeit haben
sie bereits in der Jugendschutzregelung vorzusehen, wie sie kontrollieren und wel-
che Massnahmen sie treffen (vgl. Art. 11 Bst. h und i).

Da die Jugendschutzregelungen privatrechtliche Vereinbarungen sind und den
Jugendschutzorganisationen keine hoheitlichen Kompetenzen zustehen, kdnnen nur
Akteurinnen, welche sich der Jugendschutzorganisation angeschlossen haben, von
dieser mit Massnahmen belegt werden. Beispielsweise konnen privatrechtliche
Sanktionen vorgesehen werden.

Art. 26 Aufsichtsaufgaben der Kantone

Abs. 1: Die Kantone sind in ihrem jeweiligen Kantonsgebiet zustdndig fiir die Auf-
sicht iiber die Einhaltung der in diesem Gesetz statuierten Pflichten. Dies betrifft die
Aufsicht iiber lokale Anbieterinnen von audiovisuellen Tragermedien und Veranstal-
terinnen, die Filme und Videospiele vor Ort (z. B. in einem Verkaufsladen oder
einem Kino) zugénglich machen.

Abs. 2: Da die Aufsichtstitigkeit von Kantonen und Bund parallel zueinanderstehen,
melden die Kantone dem BSV jéhrlich ihre Kontrolltitigkeit. Das BSV veroffent-
licht im Anschluss einen Jahresbericht, welcher unter anderem die staatlichen Auf-
sichtstétigkeiten wiedergibt (vgl. Art. 28).

Art. 27 Aufsichts- und Koordinationsaufgaben des BSV

Abs. 1: Das BSV ist in den Bereichen fiir die Aufsicht zustdndig, in denen Filme und
Videospiele nicht vor Ort zugénglich gemacht werden. Dies betrifft zum einen
Online-Shops (Bst. a), die zwar auch Trigermedien zugédnglich machen, aber mit
ortsunabhéngigen Konsumentinnen und Konsumenten ein Geschéft abwickeln. Da
ein Zuginglichmachen via Internet also nicht direkt in die Zusténdigkeit eines be-
stimmten Kantons fallt, nimmt das BSV die Aufsicht iiber diese Anbieterinnen wahr.
Zum anderen ist das BSV auch zustédndig fiir die Aufsicht {iber die Anbieterinnen
von Abrufdiensten (Bst. b). Ahnlich wie bei den Online-Shops werden Filme und
Videospiele unabhéngig vom Ort des Abrufdiensts und der Konsumentinnen und
Konsumenten zugénglich gemacht. Als letztes nimmt das BSV — aus demselben
Grund wie bei den Abrufdiensten — auch die Aufsicht {iber die Plattformdienste
wahr (Bst. ¢).
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Abs. 2: Sollten Personen, welche bei einer Anlaufstelle fiir den Jugendschutz eine
Beanstandung eingereicht haben, mit dem Ergebnis der Abklarungen der Anlaufstel-
le nicht einverstanden sein, konnen sie sich an das BSV wenden. Dieses stellt hierfiir
ein geeignetes Formular zur Verfiigung.

Mit dieser Bestimmung wird bezweckt, dass das BSV auch via solche Eingaben von
Biirgerinnen und Biirgern iiber allféillige Probleme mit der Jugendschutzregelung
aufmerksam werden kann und gegebenenfalls von der Jugendschutzorganisation
Anpassungen der Jugendschutzregelung verlangen kann. Das BSV hat jedoch nicht
die Kompetenz, die von der Anlaufstelle im Einzelfall mitgeteilten Ergebnisse zu
priifen oder gar aufzuheben. Die Kompetenzen des BSV in Bezug auf die Anlauf-
stelle beschrianken sich hier auf die reine Ausiibung einer Aufsichtstétigkeit (vgl.
Erléuterungen zu Art. 13).

Abs. 3: Dem BSV soll die Rolle als Koordinationsstelle im Bereich des Jugend-
schutzes bei Filmen und Videospielen zukommen. Davon erfasst sein soll nicht nur
die Koordination im unmittelbaren Vollzug des E-JSFVG, sondern auch weitere
Aspekte des Jugendschutzes bei Filmen und Videospielen. Insbesondere mit Blick
auf Jugendschutzbestimmungen im Bereich des Internets sollte ein verstirkter Aus-
tausch zwischen samtlichen involvierten Stellen des Bundes und privaten Fachstel-
len angestrebt werden.

Abs. 4. Daneben kommt dem BSV auch die Aufsichtsfunktion iiber den Vollzug
durch die Kantone zu. Zum Zweck des moglichst einheitlichen Vollzugs des Geset-
zes in der gesamten Schweiz kann das BSV bestimmte Massnahmen in Form einer
Weisung vorschreiben. Zu denken ist hier beispiclsweise an eine Mindestvorgabe,
was die Anzahl Kontrollen pro Kanton betrifft oder den Anteil an Kontrollen, der
auf Anbieterinnen oder Veranstalterinnen entfallen muss.

Art. 28 Jahresberichte

Um der breiten Offentlichkeit gegeniiber aufzuzeigen, was im Bereich des Jugend-
schutzes bei Filmen und Videospielen unternommen wird, verdffentlichen die Ju-
gendschutzorganisationen sowie das BSV jéhrlich einen Bericht.

Abs. 1: Das BSV veréffentlicht einen Bericht, in dem die Aufsichtstitigkeiten des
Bundes und der Kantone behandelt wird. Aufgefiihrt werden beispielsweise die
Anzahl durchgefiihrter Kontrollen und die Anzahl Testkéufe und -eintritte. Zudem
sollen die von den Kantonen auferlegten Bussen aufgefiihrt werden.

Abs. 2: Zur Offenlegung ihrer eigenen Aufsichtstétigkeit haben die Jugendschutzor-
ganisationen jahrlich einen Bericht dariiber zu verfassen. Darin sind zum einen die
von der Anlaufstelle behandelten Beanstandungen und deren allféllige Folgen aufge-
fiihrt. Zudem ist im Bericht aufzuzeigen, wie viele Kontrollen durchgefiihrt, wie
viele Verstosse aufgedeckt und welche Massnahmen ergriffen wurden. Auf die
namentliche Nennung von natiirlichen und juristischen Personen, die gegen die
Jugendschutzregelung verstossen haben, ist in der Berichterstattung der Organisatio-
nen abzusehen.
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Art. 29 Evaluation und Berichterstattung an den Bundesrat

Um einen Uberblick iiber die Wirksamkeit des E-JSFVG zu erhalten, soll das BSV
regelméssig Evaluationen durchfithren und dem Bundesrat Bericht erstatten. Auf-
grund der sich stetig wandelnden Herausforderungen in diesem noch jungen und
sehr dynamischen Bereich ist es dringend angezeigt, einen regelméssigen Blick auf
den Vollzug des Gesetzes zu haben, um gegebenenfalls frithzeitig auf die sich neu
stellenden Herausforderungen zu reagieren. Fiir die Evaluation sind auch die Kanto-
ne sowie unabhéngige Expertinnen und Experten beizuziehen.

Art. 30 Kostenteilung

Abs. 1: In Absatz 1 wird der Grundsatz aufgestellt, dass alle, die am Vollzug betei-
ligt sind (Akteurinnen im Bereich Film und Videospiele, Anbieterinnen von Platt-
formdiensten, Kantone und Bund), fiir ihre eigenen Aufwendungen aufzukommen
haben. Die Akteurinnen tragen also die Kosten fiir die Errichtung der Jugendschutz-
organisationen, die Erarbeitung der Jugendschutzregelungen, die Kontrolle von
deren Einhaltung selber. Die Kantone sind zusténdig fiir ihre eigenen Aufsichts- und
Kontrolltitigkeiten, wahrend der Bund flir seine Auslagen verantwortlich ist. Eine
Ausnahme betrifft die Erhebung von Gebiihren nach Artikel 31 Absatz 1.

Abs. 2: Da die Jugendschutzregelung verbindlich erklért wird und damit jede Akteu-
rin in die Pflicht nimmt, haben sich auch alle in geeigneter Weise an den Erarbei-
tungs- und Umsetzungskosten zu beteiligen. Es liesse sich nicht rechtfertigen, wenn
einer Akteurin, die nicht in der Jugendschutzorganisation ist, weniger Kosten entste-
hen wiirden als einer Akteurin, welche sich der Organisation angeschlossen hat. In
der Jugendschutzregelung ist daher zu definieren, wie die Kosten des jeweiligen
Bereichs zu verteilen sind.

Abs. 3: Mit Blick auf den Fallback-Mechanismus nach Artikel 18 ist an dieser Stelle
festgehalten, dass die Akteurinnen des jeweiligen Bereichs weiterhin fiir die Kosten
der Umsetzung der Regelung aufzukommen haben, selbst wenn der Bundesrat an
ihrer statt regelt. Dies rechtfertigt sich dadurch, dass es die Akteurinnen selbst in der
Hand haben, iiber eine Organisation eine Jugendschutzregelung zu verfassen. Wenn
sie nun von dieser Mdoglichkeit nicht oder in nicht geniigender Weise Gebrauch
machen, so kdnnen und sollen sie nicht gleichzeitig auch von ihrer Verpflichtung,
die Jugendschutzregelung im Anschluss korrekt umzusetzen, entbunden werden.
Dass diese Umsetzung in der Praxis mit Kosten verbunden ist, steht ausser Frage,
doch soll es den Akteurinnen nicht moglich sein, diese Kosten durch die Nichterar-
beitung einer Jugendschutzregelung zu umgehen.

Art. 31 Geblihren

Fiir die Tests des BSV und der Kantone, die im Rahmen der jeweiligen Aufsichtsta-
tigkeit durchfiihrt werden, kénnen bei den kontrollierten Unternehmen und Personen
Gebiihren erhoben werden. Die Hohe dieser Gebiihren wird durch den Bundesrat
bestimmt, wobei nur in den Fillen eine solche auferlegt werden kann, in denen auch
ein Verstoss festgestellt wurde. Wird ein Test bei einer Akteurin durchgefiihrt, die
sich vollumfénglich an die Vorgaben des Gesetzes hilt, ist es nicht opportun, Kosten
zu liberwilzen.
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Art. 32 Ubertretungen

Abs. 1: Im Zweckartikel des Gesetzes spiegelt sich das Rechtsgut, das mit Artikel 32
geschiitzt wird: die korperliche, geistige, psychische, sittliche und soziale Entwick-
lung von Minderjdhrigen, die durch ungeeignete Inhalte in Filmen und Videospielen
gefihrdet werden kann (Art. 1). In Frage steht somit eine abstrakte Gefihrdung des
geschiitzten Rechtsguts.

Der Tatbestand nach Artikel 32 Absatz 1 umschreibt die strafbaren Widerhandlun-
gen. Es handelt sich dabei um Unterlassungen: Die Pflichtwidrigkeit liegt darin, dass
gesetzlich vorgeschriebene Massnahmen nicht vorgenommen werden. Nach dem
System der Koregulierung erlassen die beiden Organisationen je eine Jugendschutz-
regelung. Das Gesetz enthilt aber gewisse Mindestanforderungen: So diirfen Anbie-
terinnen von audiovisuellen Triagermedien und Abrufdiensten nur Filme und Video-
spiele zugénglich machen, wenn das erforderliche Mindestalter sowie die
Inhaltsdeskriptoren gut sichtbar angegeben sind (Art. 6 Abs. 1); Veranstalterinnen
miissen diese an Ticketverkaufsstellen und am Veranstaltungsort gut sichtbar aus-
weisen (Art. 6 Abs. 2). Buchstabe a erklart diejenige natiirliche Person fiir strafbar,
die es bei einer solchen Anbieterin oder Veranstalterin unterldsst, die erforderliche
Alterskennzeichnung und Inhaltsdeskriptoren gut sichtbar anzubringen.

Ebenso haben Anbieterinnen von Trigermedien und Veranstalterinnen die Pflicht,
vor dem Zuginglichmachen eines Films oder Videospiels an Minderjéhrige eine
Alterskontrolle durchzufithren (Art. 7). Anbieterinnen von Abrufdiensten oder
Plattformdiensten miissen vor der erstmaligen Nutzung des Dienstes ein System zur
Alterskontrolle einrichten und betreiben (Art. 8 Abs. 2 Bst. a und 19 Abs. 2 Bst. a).
Die Widerhandlung gegen diese Pflichten betreffend die Alterskontrolle wird in
Buchstabe b unter Strafe gestellt.

Dariiber hinaus enthilt das Gesetz spezifische Vorgaben fiir Anbieterinnen von
Abrufdiensten und von Plattformdiensten. Entsprechend wird nach Buchstabe ¢
diejenige Person bestraft, die es bei einem Abrufdienst unterldsst, ein System zur
elterlichen Kontrolle anzubieten (Art. 8 Abs. 2 Bst. b) und nach Buchstabe d wird
bestraft, wer bei einem Plattformdienst kein System einrichtet und betreibt, mit dem
Inhalte gemeldet werden konnen, die fiir Minderjahrige nicht geeignet sind (Art. 19
Abs. 2 Bst. b).

Das strafrechtliche Legalitatsprinzip nach Artikel 1 StGB gebietet unter anderem,
dass ein Straftatbestand geniigend bestimmt ist. Die Verhaltensweisen, die in Ab-
satz 1 verboten oder eben geboten sind, miissen im Gesetz mit geniigender Be-
stimmtheit umschrieben sein. Vorliegend kniipft die Definition der strafbaren Unter-
lassungen an die Mindestanforderungen des E-JSFVG fiir die Jugendschutzrege-
lungen. Dennoch bleiben die Regelungen, welche die Jugendschutzorganisationen
ausarbeiten und die vom Bundesrat genehmigt werden, fiir die Strafbarkeit relevant.
Sie umschreiben genau und detailliert das Altersklassifizierungssystem, die Regeln
zur Alterskennzeichnung und zur Alterskontrolle.

Abs. 2: Neben dem pflichtwidrigen Zugénglichmachen von Filmen und Videospie-
len nach Absatz 1 soll auch die vorsitzliche widerrechtliche Bearbeitung von Daten
Minderjdhriger unter Bussenandrohung verboten sein. Dies bezieht sich direkt auf
Artikel 8 Absatz 3 flir Abrufdienste und auf Artikel 19 Absatz 3 fiir Plattformdiens-
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te. Widerrechtlich ist somit die Verwendung von Daten Minderjédhriger fiir Zwecke
ausserhalb der Alterskontrolle. Mit der hohen Bussenobergrenze soll der besonderen
Bedeutung der personlichen Daten von minderjdhrigen Personen Rechnung getragen
werden.

Auf den Tatbestand ist der Allgemeine Teil des StGB anwendbar und damit auch
dessen Sanktionensystem (Art. 333 Abs. 1 StGB). Er ist als Ubertretung ausgestaltet
(Art. 103 StGB): Als Strafe wird Busse bis zu 40 000 Franken angedroht. Auch
Versuch und Gehilfenschaft sollen strafbar sein (Abs. 3).

Art. 33 Widerhandlungen in Geschéftsbetrieben

Das Bundesgesetz vom 22. Mérz 197480 {iber das Verwaltungsstrafrecht (VStrR) ist
nur direkt anwendbar, wenn die Verfolgung und Beurteilung von Widerhandlungen
einer Bundesbehorde iibertragen ist (Art. 1 VStrR). Mit Artikel 33 werden zwei
Bestimmungen des VStrR jedoch auch fiir Verfahren vor kantonalen Strafbehérden
fiir anwendbar erklart. Es handelt sich dabei um die Strafbestimmungen iiber Wider-
handlungen in Geschéftsbetrieben nach den Artikeln 6 und 7 VStrR.

Nach Artikel 6 Absatz 1 VStrR ist grundsitzlich immer die natiirliche Person straf-
bar, welche die Tat veriibt hat — also pflichtwidrig die Alterskennzeichnung, die
Alterskontrolle oder die Einrichtung der erforderlichen Systeme unterlassen hat.
Absatz 2 dieser Bestimmung erlaubt es, neben dieser Person auch den «Geschifts-
herrn, Arbeitgeber, Aufiraggeber oder Vertretene[n]» zu bestrafen. Den Leitungs-
personen obliegt es ndmlich, die Einhaltung der verwaltungsrechtlichen Pflichten im
Geschiéftsbetrieb sicherzustellen. Sie sind nach Artikel 6 Absatz 2 VStrR strafbar,
wenn sie es unterlassen, entsprechend geeignete Massnahmen zu ergreifen oder
Weisungen zu erteilen.

Wenn die Ermittlung der strafbaren natiirlichen Personen einen unverhéltnismassi-
gen Aufwand verursachen wiirde, kann nach Artikel 7 VStrR bei Bagatellen das
Unternehmen zur Bezahlung der Busse verurteilt werden.

Art. 34 Strafverfolgung

Artikel 34 Absatz 1 hélt fest, dass die Strafverfolgung durch die Kantone erfolgt.
Dem BSV kommt die Aufsicht im Online-Bereich zu (Art. 27). Aus diesem Grund
ist es sinnvoll, dass das BSV der kantonalen Strafverfolgungsbehdrde Sachverhalte
anzeigt, die es im Rahmen seiner Aufsichtstitigkeit feststellt und die auf eine Uber-
tretung hinweisen. Absatz 2 statuiert ein entsprechendes Anzeigerecht.

Art. 35 Vorschriften der Kantone

Die kantonalen Ausfiihrungsbestimmungen haben bis spétestens zwei Jahre nach
dem Inkrafttreten des E-JSFVG erlassen oder angepasst zu sein. Bereits bestehende
kantonale Filmgesetze, die Bestimmungen zum zukiinftig auf Bundesebene geregel-
ten Jugendschutz enthalten, sind innerhalb desselben Zeitraums anzupassen.

80 SR 313.0
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Weitergehende Regelungen der Kantone, beispielsweise die verbindliche Angabe
eines «empfohlenen Alters» neben dem Mindestalter, sind nicht mehr moglich.
Vorgaben in Bezug auf des Alter liegen ausschliesslich in der Kompetenz der Ju-
gendschutzorganisationen.

Art. 37 Ausfiihrungsbestimmungen

Mit diesem Artikel soll die generelle Kompetenz des Bundesrates hervorgehoben
werden, die notwendigen Ausfithrungsbestimmungen zum Gesetz zu schaffen.

Art. 38 Referendum und Inkrafttreten

Abs. 2: Das Inkrafttreten des Gesetzes soll gestaffelt erfolgen, da die meisten Best-
immungen erst zur Anwendung gelangen konnen, wenn eine Jugendschutzregelung
fiir verbindlich erklart wurde. Daher miissen insbesondere die Artikel betreffend die
Verbindlicherklarung zuerst in Kraft treten und erst in einem zweiten Schritt die
Artikel betreffend die Alterskennzeichnung und -kontrollen.

6 Auswirkungen

Die Auswirkungen des VE-JSFVG auf den Bund, die Kantone, die Wirtschaft und
die Gesellschaft wurden im Rahmen des Vorverfahrens mittels einer einfachen RFA
durch ein privates Institut untersucht.83! Die Einschidtzung der Auswirkungen in
einem frithen Stadium der Normsetzung ist immer herausfordernd, wird hier aber
noch zusétzlich erschwert durch das Prinzip der Koregulierung, welches zur Folge
hat, dass einige Handlungspflichten in Bezug auf Umfang, Inhalt, Frequenz und
Intensitét erst in den kiinftigen Jugendschutzregelungen konkretisiert werden und
teilweise schwer absehbar sind. Aus diesem Grund sind die ausgewiesenen Auswir-
kungen im Sinne einer groben Einordnung zu verstehen.

6.1 Auswirkungen auf den Bund

Mit dem E-JSFVG werden auf den Bund neue Aufgaben zukommen, wie die Prii-
fung der Jugendschutzregelungen, die Aufsicht iiber die Einhaltung der Pflichten der
Normadressatinnen und den Vollzug durch die Kantone, die jahrliche Berichterstat-
tung sowie die regelmissige Evaluation der Wirksamkeit der Massnahmen zum
Jugendschutz nach dem E-JSFVG.

Gemiss RFA muss beim Bund fiir den Vollzug des E-JSFVG mit Sachkosten in der
Héhe von durchschnittlich rund 75 000 Franken pro Jahr gerechnet werden. Dazu
kommen zusitzlich 40 000 Franken fiir die erstmalige Priifung der von den Jugend-

81 Meier et al. (2018): Regulierungsfolgenabschitzung (RFA) zum Vorentwurf fiir eine Ko-
Regulierung im Film- und Videospielbereich. Schlussbericht vom 31. Mai 2018 zuhanden
des BSV. Basel: B,S,S. Volkswirtschaftliche Beratung AG. Der Schlussbericht ist abruf-
bar unter: www.bsv.admin.ch > Sozialpolitische Themen > Kinder- und Jugendpolitik >
Jugendschutz > Jugendschutz bei Film und Videospielen.
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schutzorganisationen vorgeschlagenen Jugendschutzregelungen. Die Umsetzung
wird zudem voraussichtlich personelle Auswirkungen in der Héhe von rund einer
Stelle beim BSV haben. Dies entspricht einer ersten Grobschitzung auf der Basis
der RFA. Der genannte Mehrbedarf im Personalbereich und dessen Finanzierung
werden im Hinblick auf die Inkraftsetzung des JSFVG nochmals grundsétzlich
iiberpriift.

6.2 Auswirkungen auf Kantone und Gemeinden
sowie auf urbane Zentren, Agglomerationen
und Berggebiete

Mit dem E-JSFVG werden die Kantone mit der Kontrolle der Einhaltung der Pflich-
ten betreffend die Alterskennzeichnung und die Alterskontrolle bei Anbieterinnen
von audiovisuellen Tragermedien und Veranstalterinnen vor Ort betraut. Zudem sind
sie zustdndig fiir die Ahndung von Widerhandlungen und die jahrliche Berichterstat-
tung an das BSV iiber kantonale Kontrolltitigkeiten und Massnahmen oder Sanktio-
nen. Die Umsetzung dieser Handlungspflichten wird gemiss erster Schitzung
der RFA Initialkosten von rund 6000 Franken sowie jdhrliche Personal- und Sach-
kosten in der Hohe von insgesamt 9000 Franken pro Kanton verursachen. Fiir alle
Kantone zusammen belaufen sich somit die einmalig anfallenden Kosten auf rund
160 000 Franken und die jdhrlichen administrativen Mehraufwinde auf rund
230 000 Franken.

6.3 Auswirkungen auf die Volkswirtschaft

Wirtschaftliche Auswirkungen auf einzelne gesellschaftliche Gruppen
Jugendschutzorganisationen

Kiinftig wiirde fiir den Film- und den Videospielebereich je eine Jugendschutzorga-
nisation wichtige Vollzugsaufgaben iibernehmen wie die Erarbeitung einer Jugend-
schutzregelung, die Aufsicht iiber die Einhaltung dieser Regelung, die Massnahmen
gegen ihre Mitglieder bei Verstdssen gegen die Jugendschutzregelung, die Einset-
zung und den Betrieb einer Anlaufstelle sowie die Berichterstattung. Gemiss RFA
miissten die zwei Jugendschutzorganisationen mit Initialkosten von je rund 150 000
Franken rechnen (v. a. fiir die Etablierung der Organisation an sich und die Erarbei-
tung der Jugendschutzregelung). Die wiederkehrenden administrativen Aufwénde
werden auf jahrlich rund 135 000 Franken pro Organisation geschétzt. Hinzu kom-
men Aufwandentschidigungen (u. a. Reisespesen, Sitzungsgelder) fiir die beizuzie-
henden Expertinnen und Experten, welche jedoch keinen grosseren Kostenpunkt
darstellen sollten.

Filmverleiherinnen und Videospielvertreiberinnen

Die wichtigsten Handlungspflichten laut E-JSFVG fiir Akteurinnen, die Filme
verleihen oder Videospiele vertreiben, sind die Alterseinstufung der Filme und
Videospiele gemiss dem in der Jugendschutzregelung festgelegten Altersklassifizie-
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rungssystem, die Alterskennzeichnung von Filmen und Videospielen sowie die
Angabe von Inhaltsdeskriptoren. Die im Rahmen der RFA in diesem Tatigkeitsbe-
reich befragten Akteurinnen gehen davon aus, dass sich auch die zukiinftigen Ju-
gendschutzregelungen am bestehenden FSK- bzw. PEGI-Klassifizierungssystem
orientieren werden.

Die befragten Akteurinnen aus dem Filmbereich schétzen die einmaligen Investi-
tionskosten auf 10 000 Franken pro Unternehmen, um Prozesse fiir die Altersein-
stufung einzufithren. Dies ergibt auf den ganzen Branchenzweig hochgerechnet
einmalig anfallende Kosten in der Hohe von 500 000 Franken. Die jahrlich wieder-
kehrenden Kosten fiir die Alterseinstufung werden auf insgesamt 156 000 Franken
geschitzt, dies fiir die Alterseinstufung von Filmen, die iiber keine FSK-Einstufung
verfiigen. Sofern die kiinftige Jugendschutzregelung keine Visionierungen von
Filmen mehr vorsieht, konnten dadurch Einsparungen in der Héhe von 54 000
Franken pro Jahr resultieren, sodass die jéhrlichen Kosten noch bei 102 000 Franken
lagen. Sollte sich die zukiinftige Jugendschutzregelung im Filmbereich nicht an der
FSK orientieren, sondern ein eigenes System fiir die Schweiz etablieren, dann gehen
die befragten Unternehmen von erheblichen Kosten aus, die ein Ausmass annehmen
konnten, das den wirtschaftlichen Betrieb empfindlich beeintriachtigen wiirde.

Fiir den Videospielbereich wird davon ausgegangen, dass fiir die iiberwiegende
Mehrheit der Akteurinnen, die Videospiele vertreiben, keine substanziellen admi-
nistrativen Mehraufwinde erwachsen, da der weitaus grosste Teil der in der Schweiz
verkauften Videospiele bereits iiber eine Alterseinstufung nach dem PEGI-System
verfiigt.

Kinounternehmen sowie Veranstalterinnen von éffentlichen Anldissen im Bereich
der Videospiele

Die befragten Kinounternehmen gehen alle davon aus, dass gegeniiber dem Status
quo keine Mehraufwinde erwachsen —unabhéngig von Grosse, Anzahl der Kinoséle
und Standort. Begriindet wird dies mit der bereits bestehenden Praxis der Alterskon-
trolle sowie dem Umstand, dass Alterskontrollen entfallen konnen, wenn Minderjah-
rige von einer erwachsenen Person begleitet werden; allerdings wurde diese Rege-
lung des VE-JSFVG nach der Vernehmlassung etwas verschérft, sodass geméss E-
JSFVG die Alterskontrollen nur entfallen kénnen, wenn die erwachsene Person
mindestens 10 Jahre dlter ist als die minderjahrige Person.

Im Bereich Videospiele nahm im Rahmen der RFA nur eine Veranstalterin von
offentlichen Anldssen an der Befragung teil. Das Unternehmen, welches Video-
spielmessen durchfiihrt, konnte die voraussichtlich anfallenden Mehrkosten nicht
quantifizieren. Aus seiner Sicht wire eine durchgéngige Zugangskontrolle fiir simt-
liche Altersstufen mit einem enormen Aufwand und entsprechend hohen Kosten
verbunden. Die Umsetzung wiirde bedingen, dass fiir jedes Videospiel ein abge-
schirmter Bereich mit Eingangskontrolle einzurichten wire — bisher gilt dies nur fiir
Videospiele mit Alterseinstufung 18+. Unter diesen neuen Voraussetzungen wire es
in der Praxis nicht mehr moglich, Videospiel-Veranstaltungen durchzufiihren. Die
Auswirkungen fiir diesen Geschiftszweig werden entsprechend als sehr hoch einge-
schétzt.
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Detailhandel Filme und Videospiele

Detailhidndlerinnen, die Filme und Videospiele verkaufen, miissen laut E-JSFVG
sicherstellen, dass alle Filme und Videospiele mit einer gut sichtbaren Alterskenn-
zeichnung versehen sind. Zudem haben sie Abgabekontrollen durchzufiihren. Die
meisten der im Rahmen der RFA befragten grossen Unternehmen gehen nicht davon
aus, dass Investitionskosten anfallen werden. Ein Unternehmen schétzt demgegen-
iiber, dass fiir die Anpassung der Kassensysteme zur Sicherstellung der Alterskon-
trolle einmalige Kosten von bis zu 240 000 Franken anfallen konnten. Die jdhrlich
wiederkehrenden Kosten fiir die Alterskontrolle, die neu fiir Inhalte aller Altersstu-
fen vorgeschrieben ist (bisher nur fiir 16+/18+) werden auf rund 15 000 Franken pro
Unternehmen und pro Bereich geschétzt (Personalaufwand fiir Kontrolle und Schu-
lung der Mitarbeitenden). Bei rund sechs grossen Detailhidndlerinnen in der Schweiz
wiirden das Gesamtkosten von rund 180 000 Franken pro Jahr bedeuten.

Die Mehrkosten flir mittlere und kleinere Detailhdndlerinnen, die Filme und Video-
spiele anbieten, konnten im Rahmen der RFA nicht abgeschétzt werden.

Anbieterinnen von Abrufdiensten

Im E-JSFVG ist vorgesehen, dass Anbieterinnen von Abrufdiensten zur Einrichtung
von Systemen zur Alterskontrolle und fiir die elterliche Kontrolle verpflichtet wer-
den. Gemiss Befragung im Rahmen der RFA wird bei den in der Schweiz marktfiih-
renden Telekommunikationsunternehmen, die VoD anbieten, davon ausgegangen,
dass die aktuell bestehenden Systeme diese Anforderungen bereits erfiillen und
daher fiir sie keine oder nur geringe Mehraufwidnde gegeniiber dem Status quo
entstehen.

Zu Plattformdiensten existieren keine Schétzungen der mutmasslichen Aufwinde.
Die in diesem Bereich marktfiihrenden Unternehmen befinden sich alle im Ausland.
Auch fir Akteurinnen, die Filme oder Videospiele herstellen (Filmproduzentinnen
und Videospielentwicklerinnen) werden keine Kosten aufgefiihrt. Auch sie sind
grossmehrheitlich im Ausland anséssig. Thnen werden mit der neuen Regelung
voraussichtlich keine Mehrkosten entstehen, insbesondere falls sich die zukiinftig in
der Schweiz verbindlich erklarte Jugendschutzregelung auf bereits bestehende
Altersklassifizierungssysteme (wie FSK und PEGI-System) stiitzt. Bei einer eigenen
Regelung fiir die Schweiz werden die weiter oben aufgefiihrten Akteurinnen, welche
in der Schweiz Filme verleihen oder Videospiele vertreiben, bei den im Ausland
hergestellten Filmen und Videospielen die Aufgabe der Alterseinstufung iiberneh-
men. Schweizer Herstellerinnen kdnnten hingegen die Alterseinstufung allenfalls
auch selber vornehmen. In diesem Fall wiirde sich ein Teil der weiter oben genann-
ten, bei den Filmverleiherinnen und Videospielvertreiberinnen anfallenden Kosten
zu ihnen verschieben.

Gesamtwirtschaftliche Auswirkungen

Wettbewerbswirkungen

In der im Rahmen der RFA durchgefiihrten Umfrage gab ein Teil der befragten
Akteurinnen an, dass sie aufgrund eines zukiinftigen Bundesgesetzes iiber den
Jugendschutz in den Bereichen Film und Videospiele und den damit verbundenen
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Mehrkosten mit Wettbewerbsnachteilen gegeniiber auslidndischen Unternehmen
rechnen, sollten diese von der Regelung nicht erfasst werden. Dies gelte vor allem
flir den Online-Bereich (Online-Handel, Abruf- und Plattformdienste), bei dem
konkurrierende ausldndische Angebote einfach zugénglich sind. Diese Befilirchtung
dussern vor allem Befragte aus dem Videospielbereich.

Auswirkungen auf die Preise von Filmen und Videospielen

Die anfallenden Mehrkosten werden sich gemédss den Erwartungen der im Rahmen
der RFA befragten Akteurinnen in erster Linie in sinkenden Unternehmensgewinnen
und nicht in Preiserh6hungen widerspiegeln — dies, weil Konsumentinnen und
Konsumenten zumindest im digitalen Bereich problemlos auf ausldndische Konkur-
renzangebote ausweichen konnen und PreiserhShungen daher kontraproduktiv
wiren. In der RFA wird hierzu einschriankend erwéhnt, dass die Befragten ange-
sichts der unklaren Ausgestaltung der Koregulierung von einer Ausgestaltungsform
mit maximalen Auswirkungen auf ihr Unternehmen ausgingen. Wire die Koregulie-
rung hingegen so zu interpretieren, dass viele der aktuell bereits im Rahmen der
Selbstregulierung umgesetzten Jugendschutzmassnahmen die Anforderungen der
Koregulierungen erfiillen, wire mit deutlich geringeren Auswirkungen auf die
Unternehmensgewinne zu rechnen.

6.4 Auswirkungen auf die Gesellschaft

Mit dem E-JSFVG sollen Minderjéhrige vor fiir sie ungeeignete Inhalte geschiitzt
werden, um sie vor einer Beeintrdchtigung ihrer korperlichen, geistigen, psychi-
schen, sittlichen oder sozialen Entwicklung und somit ihrer Gesundheit zu bewah-
ren. Im Rahmen der RFA wurde unter anderem zur Frage der Wirksamkeit der
geplanten Regelung eine Umfrage bei Kantonsvertreterinnen und -vertretern, Bran-
chenverbénden und Unternehmen durchgefiihrt. Die Befragten sind tendenziell der
Meinung, dass die geplante Koregulierung einige der aktuellen Defizite des Kinder-
und Jugendschutzes in den Bereichen Film und Videospiele auszurdumen vermag,
insbesondere das Problem der heute teilweise fehlenden oder uneinheitlichen und
nicht fiir alle verbindlichen Regulierung. Durch eine einheitliche Alterseinstufung
und Alterskennzeichnung kann zudem die Transparenz fiir die Konsumentinnen und
Konsumenten erhoht werden. Kinder, Jugendliche, Eltern und andere Betreuungs-
personen kdnnen so besser beurteilen, ob ein konkreter Film oder ein konkretes
Videospiel fiir Kinder einer bestimmten Altersgruppe geeignet ist. Kritischer wird
hingegen beurteilt, ob Kinder und Jugendliche damit tatsdchlich besser geschiitzt
werden, dies vor allem mit der Begriindung, dass Medienkanéle, die von Kindern
und Jugendlichen immer hdufiger verwendet werden (z. B. Plattformdienste), im
Ausland domiziliert und so der Schweizer Gesetzgebung teilweise entzogen sind.

Gemiss der RFA sind daher die Méglichkeiten, mit denen Rechtsgleichheit zwi-
schen Schweizer Normadressatinnen und aus dem Ausland titigen Akteurinnen
hergestellt werden kann, bestens auszuloten. Zudem brauche es fiir einen wirksamen
Jugendschutz weitere Bemiithungen wie die Einbindung auslédndischer Akteurinnen,
die Mitwirkung an europdischen und internationalen Massnahmen in Sachen Ju-
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gendmedienschutz sowie die Verbesserung der Medienkompetenzen von Eltern,
Kindern und Jugendlichen.

6.5 Auswirkungen auf die Umwelt

Der vorliegende Entwurf hat keinerlei Auswirkungen auf die Umwelt, weder auf
Landschaften und Artenvielfalt, noch auf den Verbrauch erneuerbarer oder nicht
erneuerbarer Ressourcen.

7 Rechtliche Aspekte

7.1 Verfassungsmiissigkeit

Der E-JSFVG stiitzt sich auf Artikel 95 Absatz 1 BV, der dem Bund die Kompetenz
zum Erlass von Vorschriften iiber die Ausiibung der privatwirtschaftlichen Erwerbs-
tatigkeit verschafft. Filme und Videospiele werden in der Regel im Rahmen einer
privatwirtschaftlichen Erwerbstitigkeit zugénglich gemacht, die vom Geltungsbe-
reich der zitierten Verfassungsnorm erfasst wird.

Dem Wortlaut nach ist Artikel 95 Absatz 1 BV inhaltlich keinen Schranken unter-
worfen, die Regelungsziele einer Bundeslésung sind daher offen. Die im E-JSFVG
vorgesehenen Pflichten zur Alterskennzeichnung und -kontrolle bedeuten eine
Beschrankung der Wirtschaftsfreiheit, die jedoch durch ein {iberwiegendes ffentli-
ches Interesse gedeckt und verhiltnisméssig ist. Das geplante Gesetz hat Auswir-
kungen auf die Meinungs- und Informationsfreiheit (Art. 16 BV) sowie auf das
Recht auf personliche Freiheit (Art. 10 Abs. 2 BV). Diese Einschrénkungen konnen
durch das Recht der Kinder und Jugendlichen auf besonderen Schutz ihrer Unver-
sehrtheit und auf Forderung ihrer Entwicklung gerechtfertigt werden (Art. 11 und 36
Abs. 2 BV). Rechtfertigen ldsst sich das Tatigwerden des Bundes insbesondere in
Sachbereichen, wo eine Harmonisierung des Rechts aus nachvollziehbaren Griinden
notwendig ist, weil die Kantone keine Massnahmen ergriffen haben, diese zu wenig
wirksam geblieben sind oder eine Regulierung auf Kantonsebene sachlich nicht
sinnvoll ist. So erscheint auch vorliegend eine Bundeslosung gestiitzt auf Artikel 95
Absatz 1 BV angezeigt, die regelt, was in den kantonalen Rechtsgrundlagen fehlt
und iiberdies einheitliche Regeln fiir die ganze Schweiz schafft.

Als Bundeskompetenz mit nachtriglich derogatorischer Wirkung steht die von
Artikel 95 Absatz 1 BV ausgehende Regelungsbefugnis in Konkurrenz zur kantona-
len Zustdndigkeit: Die Kantone sind berechtigt, ihre Kompetenzen auszuiiben,
solange und soweit der Bund nicht gesetzgeberisch titig ist. Sobald der Bund jedoch
von seiner Regelungsbefugnis Gebrauch macht, verdringt er die kantonale Zustédn-
digkeit beziehungsweise derogiert er allfillig bestehende kantonale Regelungen.
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7.2 Vereinbarkeit mit internationalen Verpflichtungen
der Schweiz

Aus dem internationalen Recht ergibt sich aktuell keine Verpflichtung der Schweiz,
den Zugang zu Filmen und Videospielen fiir Minderjdhrige zu reglementieren. Mit
den Massnahmen, die der E-JSFVG vorsieht, wird indes eine Angleichung an das
Jugendschutzniveau in der EU erreicht (vgl. dazu Ziff. 3.3). Wiirde auf diese Mass-
nahmen verzichtet, bliebe die Schweiz das einzige Land im Zentrum von Europa, in
dem der Jugendschutz bei Filmen und Videospielen fiir Abruf- und Plattformdienste
nicht geregelt ist. Dies wiirde die Schweiz fiir ausldndische Anbieterinnen attraktiv
machen, welche mit einem Wechsel des Firmensitzes die strengeren Vorschriften in
den EU-Landern umgehen wollen.

Hingegen miisste die Schweiz voraussichtlich ihre medienrechtlichen Vorschriften
an die revidierte AVMD-Richtlinie angleichen, sollte eine Teilnahme am EU-
Programm «Kreatives Europa 2021-2027» erfolgen. Inwieweit dies auch das E-
JSFVG betreffen wiirde, ist zu gegebener Zeit zu priifen. Im Jahr 2007 wurde im
Rahmen der Bilateralen IT das Abkommen vom 11. Oktober 200782 zwischen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Européischen Gemeinschaft im audio-
visuellen Bereich zur Festlegung der Voraussetzungen und Bedingungen fiir die
Beteiligung der Schweizerischen Eidgenossenschaft am Gemeinschaftsprogramm
MEDIA 2007 abgeschlossen. MEDIA ist heute ein Unterprogramm des EU-
Programms «Kreatives Europay», welches die audiovisuelle und kulturelle Branche
fordert. Seit 2014 ist unter diesem Programm neben MEDIA (zur Forderung der
Filmbranche) auch das Unterprogramm «Kultur» (zur Férderung der Kultur- und
Kreativbranche) zusammengefasst. Die Schweiz hat zwischen 2007 und 2013 an
MEDIA teilgenommen.

7.3 Erlassform

Nach Artikel 164 Absatz 1 BV sind alle wichtigen rechtsetzenden Bestimmungen in
der Form eines Bundesgesetzes zu erlassen. Der E-JSFVG enthilt wichtige Bestim-
mungen zu Rechten und Pflichten natiirlicher und juristischer Personen, die Filme
oder Videospiele herstellen, verleihen, vertreiben oder in den Bereichen Import,
Gross- und Zwischenhandel tétig sind, sowie von Anbieterinnen und Veranstalterin-
nen im Film- und Videospielebereich. Zum Zeitpunkt der Bereitstellung auf dem
Markt beziechungsweise des Zugénglichmachens miissen diese Akteurinnen Anfor-
derungen insbesondere zur Alterskennzeichnung und zur Alterskontrolle erfiillen.
Das neue Gesetz soll als Koregulierung ausgestaltet werden. Die Umsetzung wird
weitgehend den zwei Jugendschutzorganisationen iiberlassen, wobei das Gesetz
Mindestanforderungen erlésst, damit die von ihnen erarbeiteten Jugendschutzrege-
lungen verbindlich erkldrt werden kdnnen. Die Aufsicht iiber die Einhaltung der
jeweiligen Jugendschutzregelungen obliegt in erster Linie den Jugendschutzorgani-
sationen. Zusitzlich fiihren die Kantone und der Bund Kontrollen durch. Es soll ein
neues Gesetz geschaffen werden, da es bisher auf Bundesebene keine Regelung gibt,
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die den Kinder- und Jugendmedienschutz im Bereich Filme und Videospiele zum
Thema hat.

7.4 Unterstellung unter die Ausgabenbremse

Mit der Vorlage werden keine neuen Subventionsbestimmungen geschaffen, die
einmalige Subventionen von mehr als 20 Millionen Franken nach sich ziehen. Die
neuen wiederkehrenden Ausgaben des Bundes fiir den Vollzug des Gesetzes (insbe-
sondere Art. 15-18; Art. 27-29 E-JSFVG) liegen zudem weit unter der Grenze von
zwei Millionen Franken pro Jahr. Die Vorlage ist somit nicht der Ausgabenbremse
(Art. 159 Abs. 3 Bst. b BV) unterstellt.

7.5 Einhaltung des Subsidiarititsprinzips und
des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz

Die rasanten Entwicklungen im Film- und Videospielebereich, die grossen Mengen
an Inhalten und die internationale Dimension digitaler Medien stellen das Regulie-
rungssystem vor grosse Herausforderungen, die nur auf nationaler Ebene und in
internationaler Zusammenarbeit bewaltigt werden kdnnen. Die Regulierung in
diesem Bereich den einzelnen Kantonen zu iiberlassen, ist weder zweckmaéssig noch
effizient und fiihrt, wie die Uberpriifung des aktuellen Regulierungssystems gezeigt
hat, zu einer uneinheitlichen Jugendschutzregelung innerhalb der Schweiz. Mit der
im E-JSFVG vorgesehenen bundesgesetzlichen Regelung wird daher das Subsidiari-
tatsprinzip (Art. 5@ und 43a Abs. 1 BV) respektiert.

Gemiss dem Prinzip der Koregulierung erarbeiten die Akteurinnen im Film- und
Videospielebereich die Jugendschutzregelungen. Sie sind zudem fiir deren Umset-
zung zustidndig (Alterskennzeichnung, Zugangs- und Abgabekontrollen, Aufsicht
iiber die Einhaltung) und tragen die entsprechenden Kosten. Diese Selbstregulierung
wird staatlich abgestiitzt und durch den Bund (Online-Handel und bei Abruf- und
Plattformdiensten) und die Kantone (vor Ort) beaufsichtigt. Der Bund sorgt fiir die
Priifung und Verbindlicherklarung der Jugendschutzregelungen, wihrend die Kan-
tone fiir die Strafverfolgung zusténdig sind. Die Akteurinnen im Film- und Video-
spielebereich, die Anbieterinnen von Plattformdiensten, der Bund sowie die Kantone
iibernehmen jeweils in ihrem Zustdndigkeitsbereich die Kosten fiir den Vollzug des
Gesetzes und tragen gemeinsam zum Schutz von Minderjadhrigen vor Inhalten in
Filmen und Videospielen bei, die ihre Entwicklung gefdhrden kdnnen. Das Prinzip
der fiskalischen Aquivalenz (Art. 43a Abs. 2 und 3 BV) wird somit eingehalten.

8290



BB1 2020

7.6 Delegation von Rechtsetzungsbefugnissen

Der vorliegende Entwurf rdumt dem Bundesrat folgende Rechtsetzungsbefugnisse
ein:

—  Regelung der Anforderungen an die Systeme zur Alterskontrolle und zur el-
terlichen Kontrolle bei Abrufdiensten (Art. 8 Abs. 4);

—  Regelung der Anforderungen an die Jugendschutzorganisationen (Art. 10
Abs. 2);

—  Regelung der Anforderungen an die Systeme zur Alterskontrolle und zur
Meldung ungeeigneter Inhalte bei Plattformdiensten (Art. 19 Abs. 4);

—  Regelung der Ausfiihrungsbestimmungen zu den Tests (Art. 24);

—  Festlegung der Gebiihren fiir die Tests des BSV und der Hochstgrenzen der
Gebiihren der Kantone (Art. 31).

Ausserdem wird der Bundesrat erméchtigt, iiber den Antrag auf Verbindlicherkla-
rung der Jugendschutzregelung zu entscheiden (Art. 16) sowie die notwendigen
Vorschriften zu erlassen, wenn zwei Jahre nach Inkrafttreten des Gesetzes fiir den
Film- oder den Videospielebereich keine Jugendschutzregelung verbindlich erklért
ist (Art. 18 Abs. 1 Bst. a) oder eine Verbindlicherkldrung widerrufen wurde oder
hinfillig geworden ist (Art. 18 Abs. 1 Bst. b).

Grundsitzlich ist die Delegation dieser Rechtsetzungsbefugnisse durch die Notwen-
digkeit begriindet, dass in einem derart dynamischen und technischen Bereich wie
den digitalen Medien rasch addquate Losungen gefunden werden miissen. Zudem
erfordert auch die gewidhlte Form der Koregulierung rasche Handlungsmoglichkei-
ten.

7.7 Datenschutz

Im Rahmen der Verwendung von Online-Alterskontrollsystemen kdnnen sich fur die
Anbieterinnen datenschutzrechtliche Fragen stellen. Hier gelten die Regeln des DSG
sowie des E-ID-Gesetzes. Diese sind ausreichend, um den Datenschutz im Bereich
der Alterskontrolle beim Zugénglichmachen von Filmen und Videospielen zu ge-
wihrleisten. Zusétzlich wird im E-JSFVG festgelegt, dass Anbieterinnen von Abruf-
und Plattformdiensten, die im Rahmen des Jugendschutzes nach diesem Gesetz
Daten von Minderjéhrigen erheben, diese ausschliesslich fiir die Alterskontrolle
verwenden diirfen (Art. 8 und 19).
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Schweizerischer Verband der Telekommunikation
Richtlinie 2010/13/EU iiber audiovisuelle Mediendienste

Bundesamt fiir Sozialversicherungen

Bundesverfassung (SR 701)

Bundesgesetz vom 19. Juni 1992 iiber den Datenschutz (SR 235.1)
Eidgendssisches Departement des Innern

Schweizerische Konferenz der kantonalen Erziehungsdirektoren
Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement

Bundesgesetz vom 27. September 2019 iiber elektronische
Identifizierungsdienste (BBl 20719 6567)

Entwurf des Bundesgesetzes iiber den Jugendschutz
in den Bereichen Film und Videospiele

Entwurf des Tabakproduktegesetzes (BB1 2019 999)

Europiisches Ubereinkommen 5. Mai 1989 iiber grenziiberschrei-
tendes Fernsehen (SR 0.784.405)

Fernmeldegesetz vom 30. April 1997 (SR 784.10)
Freiwillige Selbstkontrolle der Filmwirtschaft GmbH
Schweizerische Kommission Jugendschutz im Film

Konferenz der kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen
und -direktoren

Pan-European Game Information
Regulierungsfolgenabschitzung
Kommission fiir Rechtsfragen des Stidnderates

Bundesgesetz vom 24. Mérz 2006 iiber Radio und Fernsehen
(SR 784.40)

Verband der Schweizer Video- und Computerspielbranche
(Swiss Interactive Entertainment Association)

Wirtschaftsverband der ICT- und Online-Branche
Strafgesetzbuch (SR 371.0)
Schweizerischer Video-Verband

Bundesgesetz vom 6. Oktober 1995 iiber die technischen
Handelshemmnisse (SR 946.51)

Unterhaltungssoftware Selbstkontrolle
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VE-JSFVG  Vorentwurf des Bundesgesetzes {iber den Jugendschutz
in den Bereichen Film und Videospiele

VoD Video on Demand
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