Sperrfrist: _:
Dienstag, 30.10.2007, 18.00 Uhr 9 HANS-BREDOW-INSTITUT

fiir Medienforschung an der |

Christiane Matzen

Heimhuder Str. 21

20148 Hamburg

Tel.: 040 450 21 7-41
c.matzen@hans-bredow-institut.de

Hamburg, 30.10.2007

Analyse des Jugendmedienschutzsystems
- Jugendschutzgesetz und Jugendmedienschutz-Staatsvertrag —

Zusammenfassung der Ergebnisse

Als Bund und L&nder die Reform des Jugendmedienschutzes beschlossen, die 2003 in
Kraft trat, legten sie fest, dass nach der Einfiihrungsphase eine extern vorbereitete Eva-
luation stattfinden sollte. Dass zu diesem modernen Instrument der Qualitatssicherung
der Gesetzgebung gegriffen wurde, liegt u. a. daran, dass in der Novelle mit dem Kon-
zept der sog. ,,regulierten Selbstregulierung” Neuland betreten wurde. AulRerdem war
sicherzustellen, dass die neu zugeschnittenen Anwendungsbereiche der gesetzlichen
Regelungen nicht dazu flihren, dass Liicken im Jugendmedienschutzsystem entstehen.

Das Hans-Bredow-Institut ist mit der wissenschaftlichen VVorbereitung dieser Evaluation
beauftragt worden; dabei wurden Schwerpunktbereiche bestimmt, auf die sich die Eva-
luation konzentriert. Wegen der in der Politik unterstellten Dringlichkeit wurde der Be-
reich Jugendschutz bei Computer- und Videospielen vorgezogen. Die Ergebnisse hierzu
wurden bereits im Juni 2007 verdffentlicht und sind tiber die Website www.hans-
bredow-institut.de abrufbar.

Im Folgenden werden nach Hinweisen zur Methode sowie zu den verfassungsrechtli-
chen, europarechtlichen und faktischen Rahmenbedingungen die Kernergebnisse der

Evaluation zusammengefasst, wobei zunéchst auf das Jugendschutzgesetz des Bundes
und dann auf den Jugendmedienschutz-Staatsvertrag der Lander eingegangen wird.

Methode

Methodisch handelt es sich bei der Untersuchung um eine retrospektive Gesetzesfolgen-
abschatzung, die als Sonderfall der Gesetzeswirkungsforschung angesehen werden
kann. Obwohl Beispiele fiir derartige Studien existieren, hat sich noch keine Standard-
methode etabliert. Fir die Evaluierung wurde folgendes VVorgehen gewéhlt: Zundchst
wurde eine Funktionsanalyse durchgefhrt, bei der die Tauglichkeit der geltenden Re-
geln sowie der eingesetzten Organisationen und vorgesehenen Prozesse bewertet wird.
Darauf aufbauend wurden die Umsetzung und der Vollzug der Regeln in der Praxis un-
tersucht. Zu den ausgewerteten Quellen gehdren ein Akteursworkshop, zahlreiche Ex-
pertengesprache, Ladenbegehungen und Testbestellungen, Statistiken der beteiligten
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Aufsichtsinstanzen, rechts- und sozialwissenschaftliche Literatur, Rechtsprechung so-
wie eine Untersuchung des Instituts fir Medienpadagogik in Forschung und Praxis
(JFF) zur Akzeptanz des Jugendmedienschutzes aus der Perspektive von Eltern, Ju-
gendlichen und p&dagogischen Fachkraften.

Die Evaluation konzentriert sich auf die mit den Auftraggebern vereinbarten Schwer-
punktbereiche, macht aber an verschiedenen Stellen auch auf Verbesserungsmoglichkei-
ten in anderen Bereichen aufmerksam. Sie ist als Defizitanalyse angelegt. Soweit mdg-
lich werden Handlungsmdglichkeiten aufgezeigt; konkrete VVorschlége fiir eine Veran-
derung der Jugendschutzregeln bleiben jedoch der politischen und der weiteren fachli-
chen Diskussion vorbehalten.

Verfassungs- und europarechtlicher Rahmen

Bei allen VVorschlagen zur Optimierung des Systems ist zu beachten, dass sich Jugend-
medienschutz in einem verfassungsrechtlichen Spannungsfeld bewegt. Auf der einen
Seite sind die Produkte, um die es geht, regelméaRig solche, die in den Schutzbereich der
Kommunikationsfreiheiten nach Art. 5 Abs. 1 GG fallen. Dies gilt auch fir Computer-
und Videospiele. AuBerdem ist die Informationsfreiheit erwachsener Rezipienten zu
beachten: JugendschutzmalRinehmen mussen sich in der Regel darauf beschranken, aus-
schlielich Kindern und Jugendlichen den Zugang zu erschweren. Auf der anderen Seite
genieft der Jugendmedienschutz Gber Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG
ebenfalls Verfassungsrang, wobei das Elternrecht, aber auch das darauf bezogene
»Wachteramt* des Staates aus Art. 6 Abs. 2 GG zu beachten sind. Aus der Verfassung
folgen fur MaBnahmen des Jugendmedienschutzes weitere VVorgaben allgemeiner Natur,
die etwa die hinreichende Bestimmtheit der jeweiligen Regelungen betreffen. Schlie-
lich diirfen sich staatliche Malinahmen nicht als Zensur im Sinne des Art. 5 Abs. 1 S. 3
GG darstellen.

Europarechtlich finden sich lediglich in der ,,Fernsehrichtlinie* bzw. kiinftig in der
»Richtlinie ber audiovisuelle Mediendienste* Harmonisierungen zum Jugendmedien-
schutz. Bei Malinahmen gegen auslandische Anbieter elektronisch verbreiteter Medien
sind die besonderen in der ,,Fernsehrichtlinie* und ,,E-Commerce-Richtlinie” geregelten
Verfahren einzuhalten, die u. a. die Unterrichtung der Europdischen Kommission vorse-
hen. Mitgliedsstaaten konnen im Ubrigen auch Anbietern aus anderen EU-Staaten im
Inland nationale Jugendmedienschutzregeln auferlegen, ohne gegen die européischen
Grundfreiheiten zu verstoRen; dies wird voraussichtlich durch den Europdischen Ge-
richtshof Ende 2007 klargestellt.

Faktische Rahmenbedingungen

Zu den faktischen Rahmenbedingungen fiir den Jugendmedienschutz gehort, dass sich

die Geréateausstattung von Kindern und Jugendlichen bestandig ausdifferenziert und

erweitert; insbesondere eigene Fernsehempfangsgeréte, PCs, Spielekonsolen, Handys

und andere ,,mobile devices* gehdren zunehmend zur Standardausstattung. Vor allem,
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aber nicht nur bei mobilen Geréaten nimmt die Kontrollmdglichkeit der Eltern ab; zum
Teil — wie im Bereich der Computer- und Videospiele — sind den Eltern die Medien so
fremd, dass sie dafiir kaum Erziehungskonzepte entwickeln kdnnen und die Minderjahri-
gen nach ihren eigenen Vorstellungen agieren lassen. Alterskennzeichnungen im Bereich
von Kino, DVDs, Computerspielen und im Fernsehen sind zwar bekannt, jedenfalls, wenn
die Systeme schon langer etabliert sind, wie etwa beim Film. Dies bedeutet aber keines-
wegs, dass sie verstanden und akzeptiert werden und schlielich handlungsleitend sind.
Minderjahrige, zuweilen aber auch die Eltern, werten die Kennzeichen nur als Empfeh-
lungen, die sie fur andere als sinnvoll, flr sich selbst aber als entbehrlich ansehen.

Dariiber hinaus bestehen fur Kinder und Jugendliche zahlreiche Umgehungsmdglichkei-
ten von JugendschutzmalRnahmen. Mithilfe von Aufzeichnungsgeraten wie Festplatten
und Onlinerekordern kdnnen Fernsehsendungen auRerhalb der gesetzlich vorgesehenen
Zeitgrenzen konsumiert werden; das Herunterladen von ,,Raubkopien* aus dem Internet
ermoglicht es, Zugangskontrollen zu umgehen, die bei den Originalen bestehen, usw.
Daneben kann die mangelnde Kenntnis oder Akzeptanz der Regelungen dazu fuhren,
dass Erwachsene, wie etwa die Eltern, dltere Geschwister, andere Verwandte oder er-
wachsene Freunde, Zugang zu Inhalten verschaffen, die fir Kinder und Jugendliche
beeintréchtigend oder sogar gefahrdend sind.

Jugendschutzgesetz (JuSchG) — Schwerpunkte

Ein Schwerpunkt der Evaluation wurde auf die Tauglichkeit der vom Gesetzgeber ge-
wahlten Begriffe gelegt. Zentral fur die Anwendung des Jugendschutzgesetzes ist der
Begriff des ,, Tragermediums*. Grundsétzlich ist dieser Begriff geeignet, den Anwen-
dungsbereich der Regeln zu bestimmen. Anwendungsprobleme kann es bei multifunkti-
onalen Geréten (PCs, Konsolen, Mediacenter, Handys) geben. Aullerdem kann es zu
Uberlappungen mit dem Jugendmedienschutz-Staatsvertrag kommen, da das JuSchG
das elektronische Verbreiten dem gegenstandlichen Verbreiten von Tragermedien
gleichstellt; hier bedarf es gesetzlicher Klarstellungen.

Regelungen fir jugendgeféahrdende Medien sind ein weiterer Schwerpunktbereich der
Evaluation. Hier sieht das Gesetz flir die Anbieter weit reichende und strafbewéhrte
Vertriebsbeschrankungen vor. Dabei greifen diese Beschrankungen grundsatzlich erst
dann, wenn ein Medium in die Liste der Bundesprifstelle fur jugendgeféahrdende Me-
dien aufgenommen wurde (sog. ,,Indizierung*).

Ausnahmen bestehen bei schwer jugendgefahrdenden Medien: Bei den in § 15 Abs. 2
JuSchG aufgefiihrten Tatbestdnden — etwa Pornografie, Kriegsverherrlichung oder of-
fensichtlich schwer jugendgefédhrdende Medien — gelten die strafbewahrten Vertriebsbe-
schréankungen bereits unabhangig von einer Indizierung. An die Bestimmtheit der in

8 15 Abs. 2 JuSchG genannten Kriterien sind daher strenge verfassungsrechtliche An-
forderungen zu stellen — Kriterien der Jugendgeféhrdung, die nicht hinreichend be-
stimmt formuliert werden kdnnen, sollten deshalb nicht in § 15 Abs. 2 JuSchG, sondern
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in den gesetzlichen Katalog aufgenommen werden, der von der Bundespriifstelle bei der
Indizierung zu beachten ist (§ 18 Abs. 1 JuSchG). Dies betréfe etwa das VVorhaben der
Politik Klarzustellen, dass Medien jugendgefahrdend sind, die von selbstzweckhafter
Gewalt beherrscht sind. Der richtige Ort fur ein solches Kriterium ware der angespro-
chene Katalog in 8 18 Abs. 1 JuSchG. Dass ein solches Kriterium tberhaupt explizit in
das Gesetz aufgenommen wird, ist zwar plausibel, aber keineswegs zwingend, da in der
Praxis der Aspekt der selbstzweckhaften Gewalt bereits von der Bundespriifstelle be-
ricksichtigt wird.

Erwagenswert ware es, die Kategorie der ,,schweren Jugendgefahrdung* abzuschaffen
und die Uber die derzeitigen Bestimmungen des Strafgesetzbuches hinausgehenden Tat-
bestande des 8 15 Abs. 2 JuSchG ins allgemeine Strafrecht zu tberfiihren. Hierbei
konnte entschieden werden, welche Inhalte per se verboten sind und welche Erwachse-
nen, aber nicht Kindern und Jugendlichen, zugénglich gemacht werden dirfen. Die
Uberfiihrung ins Strafrecht wiirde fiir mehr Transparenz sorgen; bisher sind die ver-
schiedenen Stufen von ,,Erwachseneninhalten* im JuSchG flr die Anbieter nur schwer
zu Uberschauen. Schliellich wirden damit auch Uneinheitlichkeiten zwischen Jugend-
schutzgesetz und Jugendmedienschutz-Staatsvertrag im Hinblick auf die Folgen (straf-
rechtliche Sanktionen bzw. BuRgelder im Ordnungswidrigkeitenrecht) beseitigt.

Das Instrument der Indizierung, d. h. der Aufnahme von jugendgefahrdenden Medien in
die Liste der Bundesprifstelle, sieht die Evaluation als sinnvoll an. Die Einbeziehung
aller ,,Telemedien“ (im Wesentlichen Internetangebote) durch die Novellierung 2003 ist
ein Fortschritt (vorher waren sog. Mediendienste ausgenommen). VVon der Moglichkeit
der Indizierung von Telemedien wird in der Praxis Gebrauch gemacht.

Die an rechtsstaatlichen Grundsétzen orientierten Verfahrensschritte fiihren zwar dazu,
dass die von der Indizierung angestrebte ,,Unsichtbarmachung* des Mediums fiir Kinder
und Jugendliche in der Regel erst einige Monate nach der Verdffentlichung erfolgt. Al-
lerdings sieht das Gesetz bereits Mdglichkeiten der Beschleunigung vor, etwa das In-
strument der ,,vorlaufigen Anordnung*. Von diesem Instrument kénnte in der Praxis bei
offensichtlichen Féllen hdufiger Gebrauch gemacht werden; bei der Anwendbarkeit bei
Telemedien bietet sich eine Erleichterung durch den Gesetzgeber an.

Zudem identifiziert die Evaluation einige Akteure, wie die Selbstkontrolleinrichtungen
und jugendschutz.net, denen eigenstandige Anregungsbefugnisse bei der Bundesprif-
stelle eingeraumt werden konnten.

Verbesserungsfahig ist die Praxis der Rlickmeldung durch Staatsanwaltschaften und Ge-
richte an die Bundesprifstelle: Da die Bundespriifstelle Medien, die sie fur strafbar halt,
in spezielle Listen aufnimmt, ist sie auf Informationen tber den Ausgang von Strafverfah-
ren angewiesen, um die Listeneintragung bestatigen oder ggf. korrigieren zu kénnen.

Positiv bewertet der Evaluierungsbericht die Regelung, wonach die Bundespriifstelle
eine nicht-6ffentliche Datenbank mit auslédndischen indizierten Telemedien fuhrt. Die-
ses sog. ,,BPjM-Modul“ wird von Suchmaschinenanbietern und Filterprogrammen dazu
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genutzt, die Adressen dieser indizierten Telemedien auszuschlieBen. Der Bericht regt
an, in dieses Modul auch inléandische indizierte Angebote aufzunehmen, soweit der An-
bieter nicht durch Altersverifikationssysteme sicherstellt, dass die Angebote nur Er-
wachsenen zugénglich gemacht werden.

Ein weiterer Schwerpunktbereich ist das Kennzeichnungs- und Freigabeverfahren, das
mit der Novellierung 2003 auf den Bereich der Computer- und Videospiele ausgeweitet
wurde. Vor der Veroffentlichung wird festgelegt, ob ein Kinofilm, ein Spiel oder ein
Film-Bildtréger (u. a. DVD) ohne Altersbeschrankung vertrieben werden darf, nur fir
Kinder und Jugendliche ab einer bestimmten Altersstufe (6, 12, 16) geeignet ist oder gar
nicht fiir Kinder und Jugendliche freigegeben ist. Die Kennzeichnung und Freigabe wird
derzeit von Selbstkontrolleinrichtungen durchgefihrt: der Freiwilligen Selbstkontrolle
Filmwirtschaft (ehemals ,,Kinowirtschaft®, FSK) sowie der Unterhaltungssoftware
Selbstkontrolle (USK).

Das Kennzeichnungs- und Freigabeverfahren hat grundsatzlich die vertriebslenkende
Wirkung, die von ihm erhofft wird. In der Praxis ist der Anteil der Medien, die den
Selbstkontrolleinrichtungen von den Anbietern vorgelegt werden, hoch. Die in der Of-
fentlichkeit z. T. kritisierte Indizierungssperre — also der Umstand, dass ein von FSK
oder USK gekennzeichnetes Tragermedium nicht mehr von der Bundespriifstelle indi-
ziert werden kann — wirkt sich dabei auf die Akzeptanz des Systems durch die Anbieter
positiv aus.

Allerdings ist zu beachten, dass auch Tragermedien mit der FSK- oder USK-
Kennzeichnung ,,Keine Jugendfreigabe* in den freien Handel gelangen, wéhrend fir
durch die Bundesprufstelle indizierte Medien weiter gehende Vertriebsbeschrankungen
gelten. Daher ist es untersagt, dass indizierungswurdige Film-Bildtradger oder Computer-
und Videospiele eine FSK- bzw. USK-Kennzeichnung erhalten. Um dies in der Praxis
sicherzustellen, sind alle vorhandenen Maglichkeiten zu nutzen. Insbesondere sollten
FSK und USK von der Regelung des § 14 Abs. 4 JuSchG starker Gebrauch machen,
wonach in Zweifelsfallen die Bundesprifstelle einzubeziehen ist. Dies ermdglicht eine
Abstimmung der Indizierungskriterien zwischen Bundesprifstelle und FSK/USK an-
hand von Einzelféllen. Darlber hinaus wére an weitere Kooperationsformen wie regel-
maRige Treffen zwischen Bundespriifstelle und FSK/USK zu denken.

Dass bei Computer- und Videospielen die Prifgutachten der USK hinsichtlich ihrer
Struktur und Differenziertheit sehr unterschiedlich ausfallen, wurde schon in der im Juni
2007 veroffentlichen Teilevaluation thematisiert; auf dieses Problem reagiert bereits die
derzeitige Praxis der USK. Erwartbar wird es bei FSK und USK zukunftig Kapazitéts-
probleme wegen der zunehmenden Zahl der Priifungen geben. Dies ist bei der Ausstat-
tung — bei der USK auch im Bereich der Spieletester, die die Spiele den Prufgremien
vorstellen — zu berlcksichtigen. Zur Entlastung der FSK schlédgt die Evaluation vor, die
Verfahren bei der DVD-Auswertung von TV-Sendungen noch starker zu vereinfachen.
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Die Alterskennzeichen selbst sind den Evaluationsergebnissen zufolge nicht immer in
der Lage, die relevanten Informationen zu vermitteln. So waren eine VergréRerung der
Kennzeichnung und eine kontrastreichere Gestaltung, die die Alterszahl und den Urhe-
ber deutlich erkennen l&sst, vorzugswirdig. Im Evaluierungsbericht wird ferner vorge-
schlagen, vom jetzigen ,,Keine Jugendfreigabe* zu einer Bezeichnung zurlickzukehren,
die die Altersangabe ,,18 Jahre* beinhaltet.

Bei Computerspielen ergibt sich das Problem, dass das USK-Kennzeichen auf den Ver-
packungen mit dem Européischen PEGI-Kennzeichen (Pan European Game Informati-

on) konkurriert. Dies kann dazu fuhren, dass Eltern die Kennzeichnungen insgesamt als
unverbindlich ansehen, weil Spiele mitunter von unterschiedlichen Institutionen unter-

schiedlich beurteilt werden.

Die Altersgrenzen fur Freigaben (derzeit 6, 12, 16 und 18) sind immer wieder in der Dis-
kussion. Im Evaluationsbericht werden Pro und Kontra unterschiedlicher Altersstufen
diskutiert, letztlich wird aber wegen der hohen Bekanntheit der jetzigen Kategorien keine
Veranderung vorgeschlagen. Allerdings konnen sich durch ergédnzende Regelungen (etwa
zu ,,Parental Guidance®, s. u.) Differenzierungen innerhalb der Altersstufen ergeben.

Die durch die Anbieter selbst vorgenommene Kennzeichnung von Medien, die Informa-
tions-, Instruktions- oder Lehrzwecken dienen, erweist sich als sinnvoll. Allerdings wird
in der Praxis von der Moglichkeit der Anbieterkennzeichnung dieser Medien nicht hin-
reichend Gebrauch gemacht, so dass die bezweckte Entlastung von USK und FSK nicht
voll erreicht wird. Hier konnten die Kriterien klarer gefasst werden. Unter dieser VVor-
aussetzung ware zudem eine Ausweitung des Anwendungsbereichs der Anbieterkenn-
zeichnung auf weitere jugendschutzrechtlich irrelevante Inhalte denkbar.

8 12 Abs. 5 JuSchG sieht vor, dass Bildtrager mit Film- oder Spielauszigen, die als Bei-
lage zu periodischen Druckschriften vertrieben werden, durch den Anbieter mit dem
Hinweis gekennzeichnet werden, dass eine Selbstkontrolleinrichtung ,,keine Jugendbe-
eintrachtigungen* festgestellt hat. In der Praxis erfolgt diese Feststellung durch die
Selbstkontrolleinrichtung DT-Control. Teilweise werden aber auch bestehende USK-
Kennzeichen aufgedruckt, so dass es im Ergebnis Kennzeichnungen verschiedener Stel-
len mit unterschiedlichen Konsequenzen fiir die Abgabe an Minderjahrige gibt. Zudem
entstehen Unklarheiten dadurch, dass das Gesetz nicht klarmacht, was mit ,,Keine Ju-
gendbeeintrachtigung“ gemeint ist.

Was die Umsetzung der Regelungen und die VVollzugskontrolle angeht, stellt die Eva-
luation zunéchst fest, dass der Begriff der ,,erziehungsbeauftragten Person® in der Praxis
zu Unklarheiten fuhrt. Gemeint sind hiermit erwachsene Personen, die aufgrund einer
Vereinbarung mit den Eltern (oder ggf. dem Vormund), im Rahmen der Ausbildung des
Minderjahrigen oder bei der Jugendhilfe Erziehungsaufgaben wahrnehmen. Die Beglei-
tung durch eine erziehungsbeauftragte Person ermdglicht es Kindern und Jugendlichen
u. a., bestimmte Orte (Gaststatten, Diskotheken, Kinos) zu jugendschutzrelevanten Zei-
ten aufzusuchen. Hier kdnnte eine Formulierung, die klar macht, dass es sich um er-
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wachsene bevollméachtigte Begleiter handelt, mehr Verstandnis schaffen und Unsicher-
heiten und Verwechselungen in der Praxis entgegenwirken. Ungeklért ist, was in der
Praxis als Nachweis der Bevollméachtigung gilt.

Ein weiterer im JuSchG verwendeter Begriff ist der der ,,personensorgeberechtigten
Personen®. Das sind in der Regel die Eltern. Die sog. ,,Parental Guidance“-Regelung,
also die Mdglichkeit fir Kinder zwischen 6 und 12 Jahren, in Begleitung von personen-
sorgeberechtigten Personen Filme im Kino anzuschauen, die mit ,,Freigegeben ab zwolf
Jahren“ gekennzeichnet sind, ist in der Kino-Branche sehr bekannt und akzeptiert. Diese
Regelung erweist sich als sinnvoll, da sie das elterliche Erziehungsrecht starkt. Die Eva-
luierung zeigt aber, dass der Bekanntheitsgrad bei Eltern noch nicht besonders hoch ist.
Im Bericht wird daher erwogen, eine spezielle Kennzeichnung (,,12-PG*) fur Filme ein-
zufiihren, die in Begleitung der Eltern keine Entwicklungsbeeintrachtigung fur jlingere
Kinder erwarten lassen. Eine Erweiterung dieser Regelungen auf andere Altersstufen
(auBer ,,Keine Jugendfreigabe®) wére ebenfalls denkbar. Die Evaluation empfielt in
diesem Zusammenhang, alle Kanéle zu nutzen, um die Eltern Giber mdgliche Beein-
trachtigungen durch den Film und die Notwendigkeit vorbereitender und nachbereiten-
der Gesprache zu informieren.

Ein weiterer Evaluationsschwerpunkt ist der Versandhandel. Das Jugendschutzgesetz
schliel3t es nicht aus, jugendgefahrdende Medien zu versenden, soweit durch technische
oder sonstige VVorkehrungen sichergestellt ist, dass kein Versand an Kinder und Jugend-
liche erfolgt. Eine Klarstellung der Anforderungen an solche VVorkehrungen durch den
Gesetzgeber scheint allerdings empfehlenswert. Soweit die Volljahrigkeitsprufung be-
reits bei der Bestellung durchgefuihrt wird, sollte bei der Auslieferung eine Authentifi-
zierung vorgenommen werden, um zu verhindern, dass jugendgefdhrdende Medien in
die Hande von Kindern und Jugendlichen gelangen. In der Praxis ergeben sich zahlrei-
che Herausforderungen durch private Verkaufsplattformen (etwa eBay); hier waren ver-
stérkte ordnungsrechtliche Kontrollen sinnvoll.

Die Vermietung von DVDs und Videos mithilfe sog. Videoverleihautomaten, bei denen
im Gegensatz zu herkdmmlichen Videotheken kein Personal anwesend ist, hat die
Rechtsprechung — offenbar entgegen der Intention des Gesetzgebers — auch fur jugend-
gefahrdende Bildtréger getdffnet. Voraussetzung hierfur ist aber, dass durch eine zuver-
lassige Alterskontrolle eine effektive Barriere fiir Kinder und Jugendliche geschaffen
wird. In diesem Bereich ist eine Klarstellung der Anforderungen durch den Gesetzgeber
empfehlenswert. Die jetzige Regelung, in jedem Fall die Einsehbarkeit des gesamten
Automatenraums zu verhindern, erscheint vergleichsweise streng. Entscheidend ist, dass
Minderjahrige nicht auf das Display schauen kdnnen, wenn der Automat genutzt wird.
Die Notwendigkeit einer Videouberwachung zur Verhinderung des missbrauchlichen
Zusammenwirkens von Minderjahrigen und Erwachsenen ist ebenfalls eine hohe An-
forderung; die komplette Sichtung der Aufnahmen ist in der Praxis kaum leistbar, so
dass allenfalls Stichproben realistisch sind.
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Insgesamt hat die Evaluation der Einhaltung der Regelungen — jedenfalls in groRen
Elektromérkten und Fachgeschéften, aber auch bei inlandischem Versandhandel mit
Ausnahme der angesprochenen Verkaufsplattformen — keine strukturellen Probleme
aufgedeckt. Umgehungsmaoglichkeiten ergeben sich jedoch durch die Beschaffung tber
auslandische Versandshops und den Download raubkopierter Materialien.

Die Kontrolle der VVorschriften, die strafrechtlich relevant sind, wird von den Strafverfol-
gungsbehdrden eher nachrangig gegeniiber Taten wie Kinderpornografie, bei denen es
auch um Opferschutz geht, behandelt. Dies ist im Hinblick auf die Gewichtigkeit der
Rechtsglter nachvollziehbar und nur durch Personalerweiterungen zu beheben. Die ord-
nungsrechtlichen Kontrollen sind regional &uferst unterschiedlich und erfolgen insgesamt
eher unsystematisch; hier kann von einem Defizit bei der VVollzugskontrolle gesprochen
werden. Sollten Testkdufe, die die VVollzugskontrolle verbessern konnten, im Gesetz vor-
gesehen werden, ist auf eine sorgféltige medienpadagogische Betreuung zu achten.

Jugendmedienschutz-Staatsvertrag (JMStV)

Auch die im Jugendmedienschutz-Staatsvertrag (JMStV) verwandten Begriffe wurden
einer Untersuchung unterzogen. Bei der Unterscheidung zwischen ,,Rundfunk* und

,» Telemedien* knupft der IMStV an im Medienrecht eingefiihrte Begriffe an. Unklar ist,
inwieweit es sich bei einzelnen E-Mails oder der Ubertragung jugendschutzrechtlich
relevanter Inhalte per Bluetooth oder MMS um Telemedien handelt. Ebenfalls nicht
eindeutig geregelt ist die Frage, wer ,,Anbieter von Telemedien* ist. Probleme gibt es
daher bei Hyperlinks, Foren, Web 2.0-Plattformen und der Verantwortung des sog.
Admin-C.

Das durch den Jugendmedienschutz-Staatsvertrag etablierte System der ,,regulierten
Selbstregulierung* wird in der Praxis nach Anlaufschwierigkeiten grundsatzlich ange-
nommen. Die Einrichtung der Kommission fiir Jugendmedienschutz (KJM) zur Verein-
heitlichung der Jugendschutzentscheidungen bei den Landesmedienanstalten hat sich
ebenfalls als erfolgreich erwiesen.

Allerdings wird das System der regulierten Selbstregulierung in der Praxis nicht immer
konsequent angewendet. So kénnte dem Grundsatz der Subsidiaritat der Aufsicht durch
die KIM noch stérkere Geltung verschafft werden. Die von der KIM entwickelten Ju-
gendschutzrichtlinien enthalten zum Teil bereits detaillierte VVorgaben, die die Entwick-
lung eigener Regelungen durch die Einrichtungen der freiwilligen Selbstkontrolle er-
schweren. Pressemitteilungen der KJM, die einer Bearbeitung von Féllen durch Einrich-
tungen der freiwilligen Selbstkontrolle vorgreifen, schwachen ebenfalls die Selbstregu-
lierung.

Eine Besonderheit des Systems des JMStV besteht darin, dass Entscheidungen von an-
erkannten Einrichtungen freiwilliger Selbstkontrolle die betroffenen Anbieter vor MaR-
nahmen durch Landesmedienanstalten/KJM schiitzen, soweit die Selbstkontrolle nicht
ihren Beurteilungsspielraum tberschritten hat. Die Figur des ,,Beurteilungsspielraums®
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hat in Einzelféllen zu Problemen in der Praxis gefiihrt. Nach Auffassung aller Akteure
gewinnt der Begriff aber zunehmend an Kontur, was sich positiv auf die Rechtssicher-
heit der Anbieter auswirkt.

Fur die Funktionsfahigkeit des Systems regulierter Selbstregulierung ist es von zentraler
Bedeutung, dass zwar MalRnahmen durch Landesmedienanstalten/KIJM gegen die An-
bieter beschrankt werden, dafur aber eine Kontrolle der Arbeit der Einrichtungen der
freiwilligen Selbstkontrolle stattfindet. Diese Kontrolle der Selbstkontrolle, die in 8 19
Abs. 5 JMStV zum Ausdruck kommt, soll sicherstellen, dass sich die Spruchpraxis der
Einrichtungen der freiwilligen Selbstkontrolle im Einklang mit dem geltenden Jugend-
schutzrecht befindet. Dies ist etwas anderes als die Uberpriifung des Beurteilungsspiel-
raums im Rahmen eines Verfahrens gegen den Anbieter. Allerdings ist festzustellen,
dass die Kontrolle der Selbstkontrolle im JMStV nicht hinreichend ausgeformt ist und
in der Praxis nicht systematisch erfolgt.

Die weiteren Schwerpunkte bei der Evaluierung des JMStV betreffen primar Teleme-
dien. Hier ist das Austarieren des Jugendmedienschutzes besonders wichtig: Sind die

gesetzlichen Anforderungen zu streng, besteht das Risiko einer Anbieterabwanderung
ins Ausland. Dadurch, dass diese Inhalte dann ggf. ganzlich ohne Zugangshirden er-

reichbar sind, kann das Schutzniveau insgesamt sinken.

Nach § 4 Abs. 2 JMStV ist die Verbreitung bestimmter Inhalte, die im Rundfunk abso-
lut verboten sind, bei Telemedien erlaubt, wenn von Seiten des Anbieters sichergestellt
ist, dass sie nur Erwachsenen zugéanglich gemacht werden (der JMStV spricht hier von
»geschlossenen Benutzergruppen®). Dies gilt etwa fiir pornografische und indizierte
Telemedien. Die Einrichtung geschlossener Benutzergruppen setzt den Einsatz von Al-
tersverifikationssystemen (AVS) voraus. Hier ist ein Weg zu praktikablen Instrumenten
erkennbar. Kommt es dennoch zur Abwanderung von Anbietern ins Ausland, konnen
deren Angebote in das oben angesprochene ,,BPjM-Modul*“ aufgenommen werden, wo-
durch zum einen eine Filterung dieser Angebote ermdglicht und zum anderen die Er-
schliefung Uber die groRen Suchmaschinen ausgeschlossen wird, die sich der Selbstver-
pflichtung unter dem Dach der Freiwillige Selbstkontrolle Multimedia-Diensteanbieter
e.V. (FSM) angeschlossen haben.

Nach dem geltenden Recht bedirfen die eingesetzten AVS keiner vorherigen Anerken-
nung. Im JMStV wird nicht explizit klargestellt, wer im Aufsichtsfall beurteilt, ob ein
AVS ausreichend ist: Fallt dies in den Beurteilungsspielraum der anerkannten Einrich-
tungen der freiwilligen Selbstkontrolle (derzeit FSM) oder hat hierliber allein die KIM
zu entscheiden? Derzeit bietet die KIM den Anbietern an, AVS auf ihre GesetzmalRig-
keit hin zu Uberprifen. Die Zustandigkeit sollte gesetzlich klargestellt werden, wobei
Argumente fur beide Losungen (KJM und FSM) streiten.

Bei entwicklungsbeeintrachtigenden — d. h. fir Kinder und Jugendliche bestimmter Al-
tersstufen nicht geeigneten — Angeboten setzt die Vorschrift des § 11 JMStV auf den
Einsatz von Jugendschutzprogrammen: Wer sein Angebot so programmiert, dass es von
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einem durch die KIM anerkannten Filterprogramm erfasst werden kann, darf entwick-
lungsbeeintrachtigende Telemedien anbieten. Dieses Konzept ist grundsétzlich positiv
zu bewerten, weil es die ganze Branche dazu anhélt, an der Entwicklung von Jugend-
schutzprogrammen mitzuwirken. Da aber bisher noch kein Jugendschutzprogramm von
der KJM anerkannt wurde, stellt sich die Frage, ob die aufgestellten VVoraussetzungen
fiir eine Anerkennung derzeit Uberhaupt erfullbar sind. Die Umsetzung des gesetzlichen
Regelungsprogramms ist in diesem Punkt derzeit als gescheitert anzusehen. Denkbar
waére die Entwicklung einer modularen Losung: Statt eines gesamten Jugendschutzpro-
gramms konnten einzelne Module anerkannt werden; etwa ein Modul, das es ermog-
licht, Seiten auszufiltern, die nach einer Selbstklassifizierung durch die Anbieter flr
bestimmte Altersgruppen nicht geeignet sind. Weitere anerkennungsféahige Module
konnten Blacklists und Whitelists sein. Alternativ zu einer modularen Lésung kommt
eine Anerkennung eines gesamten Jugendschutzprogramms nach dem ,,Stand der Tech-
nik* in Betracht, verbunden mit einer kiirzeren Geltungsdauer der Anerkennung und der
Pflicht, das jeweilige Programm sténdig technisch weiterzuentwickeln.

Unabhangig vom gewahlten Modell bedarf es Kriterien fiir die Altersklassifizierung der
Seiten durch ihre Anbieter; hier kdnnten Kriterien durch die Selbstkontrolle entwickelt
werden. § 11 Abs. 5 JMStV enthalt eine Soll-Vorschrift fur eine sog. ,,Whitelist* mit ftr
Kinder unbedenklichen Inhalten. Hier zeichnen sich mit dem Projekt ,,Ein Netz fir Kin-
der* positive Entwicklungen ab.

Die Aufsicht im Bereich des JMStV hat durch die Einrichtung der Kommission fiir Ju-
gendmedienschutz (KJM) gerade im Bereich der Telemedien deutliche Verbesserungen
erfahren. Mit der KIM wurde eine zentrale Stelle etabliert, die im gesamten System
anerkannt ist. Bevor der JMStV in Kraft trat, war die Aufsicht bei Telemedien durch die
unterschiedlichen Jugendschutzbehdérden der Lander auf wenige Einzelfélle beschrankt.

Allerdings sind die Verfahren der KIM und der Landesmedienanstalten komplex. Die
Zentralisierung der Beurteilung sichert zwar die Anwendung einheitlicher Standards. Da
aber die Zentralisierung nicht auch die Durchsetzung der Regeln gegenuiber den Anbie-
tern betrifft, sind mit der Aufsicht nun mehr Institutionen beschaftigt als vorher. So ob-
liegen etwa die Anhorung des Anbieters und der Vollzug der KIM-Entscheidungen wei-
terhin der jeweils zustdndigen Landesmedienanstalt. Dazu kommt, dass bei der KIM die
administrativen Aufgaben zwischen der Geschéftsstelle in Erfurt und der Stabsstelle in
Minchen aufgeteilt sind, was den Koordinationsaufwand zuséatzlich erhéht. All dies
flhrt zu Zeitverlusten, so dass hier Optimierungsmaoglichkeiten bestehen. Dabei ist zu
beachten, dass es nicht nur um Verzdgerungen im Einzelfall geht, sondern das System
der regulierten Selbstregulierung insgesamt davon lebt, dass die Mitgliedschaft bei
Selbstkontrolleinrichtungen fiir Anbieter VVorteile bietet. Dies setzt u. a. voraus, dass
»Schwarze Schafe* zeitnah Sanktionen befiirchten mssen.

Um die Transparenz und Evaluierbarkeit der Aufsicht zu erhdhen, ist die Etablierung
einer Verfahrensdatenbank sinnvoll.
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Das Verfahren der FSM, das bei Verstdfien Anbietern zunachst die Mdglichkeit ein-
raumt, nach einem Hinweis durch die FSM den rechtswidrigen Zustand selbst abzustel-
len, erscheint effektiv. In besonders schweren Féallen sollte aber bereits bei dem ersten
VerstoR eine spirbare Sanktion erfolgen.

Ein weiterer Schwerpunkt ist die Evaluierung der Stelle ,,jugendschutz.net”, die die
KJM im Bereich des Internets unterstiitzt. Die Arbeit von jugendschutz.net kann als
erfolgreich bewertet werden. Allerdings sind die organisatorische Stellung und die ge-
setzlich zugewiesenen Aufgaben nicht ganz klar. Dies hat zu Rechtsunsicherheit bei
Anbietern gefuhrt. Im Falle eines Verstol3es gegen den JMStV schickt jugendschutz.net
ein Schreiben an den Anbieter. Es ware sinnvoll, dass der reine Hinweis-Charakter die-
ser Schreiben noch deutlicher wird. Malinahmen der KIM bzw. der Landesmedienan-
stalten sollten in Ausnahmefallen auch dann erfolgen, wenn der Anbieter dem Verstof3
aufgrund des Schreibens von jugendschutz.net selbst abhilft — etwa bei schweren Ver-
stolRen oder im Wiederholungsfalle. SchlieBlich ist es im Sinne des Konzepts der regu-
lierten Selbstregulierung empfehlenswert, dass jugendschutz.net bei VerstéRen durch
FSM-Mitglieder nicht selbst tatig wird, sondern dies der FSM ermdglicht.

Nachzudenken wére Uber eine organisatorische Trennung der Aufsichtsarbeit (,,Inter-
netpolizei*) und dem wachsenden Bereich der Beratung und Schulung durch jugend-
schutz.net. Die Finanzierung der Aufsicht sollte durch feste Zuwendungen sichergestellt
werden, damit jugendschutz.net bei dieser gesetzlichen Arbeit nicht auf Projektmittel
angewiesen ist.

Die Freiwillige Selbstkontrolle Fernsehen e.V. (FSF) ist bisher primar als VVorabkontrol-
le tatig. Ein zentraler Punkt ist daher die VVorlagepraxis der Programmveranstalter. Die
Vorlagesatzung der FSF sollte den Jugendschutzbeauftragten der Programmveranstalter
Kriterien fir die Beurteilung an die Hand geben, ob die gewéhlte Sendezeit offensicht-
lich unbedenklich und daher eine VVorlage entbehrlich ist.

Bei der Kooperation der Akteure ist festzustellen, dass vor allem bei der Kommunikati-
on zwischen staatlich eingesetzten Institutionen und den anerkannten Einrichtungen der
Selbstkontrolle Verbesserungsmaoglichkeiten bestehen (etwa im Hinblick auf Riickmel-
dungen bei Verfahren, Kontakte vor formellen MaRnahmen und an die Offentlichkeit
gerichteten Informationen, wechselseitige Nutzung von Datenbanken usw.). Zum Teil
kommt es noch zu einem unproduktiven Arbeiten ,,gegeneinander*, wobei aber in
Rechnung zu stellen ist, dass sich die Zusammenarbeit in einem so komplexen System
wie dem der regulierten Selbstregulierung erst einspielen muss.

Betrachtung der Gesamtsystematik

Insgesamt erfasst das System aus JuSchG und JMStV die Verbreitung jugendschutz-
rechtlich relevanten Materials tber die existierenden Wege. Kritische systematische
Llcken bestehen nicht; auf Unklarheiten bei der Anwendung der Gesetze bei einigen
Verbreitungsformen (etwa E-Mail, MMS, Bluetooth) wurde oben hingewiesen.
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Die Schutzniveaus von JuSchG und JMStV sind im Grof3en und Ganzen vergleichbar,
wobei Anpassungen im Detail sinnvoll sind, wie die oben gemachten Ausfiihrungen
zeigen.

Zentrale Herausforderungen ergeben sich fiir den Jugendmedienschutz aus der sog.
Konvergenz der Medien. Offensichtlich wird dies bei Spielen, die vielfach zwar noch
auf Tragermedien vertrieben werden, die aber durch nachtragliche, tiber das Internet
erfolgende Modifikationen (Patches, Add-Ons, Mods) eine andere Gestalt erhalten. Zum
Teil erfolgt das Spiel nach dem Erwerb des Tragermediums sogar primér online. Wenn
es dann noch den Nutzerinnen und Nutzern ermdglicht wird, die Online-Spielewelten
mit zu gestalten, kann der Verlauf vom Anbieter nicht vollstandig vorhergesehen und
determiniert werden. Dies erschwert die Entscheidung uber eine Kennzeichnung, die
vor der Veroffentlichung erfolgt.

Kurzfristig sind hier Klarstellungen sinnvoll, etwa dass nicht allein spielbare Spieler-
weiterungen ebenfalls zu kennzeichnen sind, wenn sie mittels Tragermedien vertrieben
werden (dies erfolgt in der Praxis bereits). Die Notwendigkeit zu einem Systemwechsel
ergibt sich aus der Evaluation auf der Grundlage dieser Konvergenzentwicklungen
nicht.

Um zu Strukturen zu gelangen, mit denen noch besser auf Konvergenzentwicklungen
reagiert werden kann, sind unterschiedliche Entwicklungspfade denkbar. Dazu gehoren
die Planungen zur Griindung von ,,FSK-Online* und ,,USK-Online*, um fir die Falle,
in denen keine Tragermedien vorliegen, die Kompetenz dieser Selbstkontrolleinrichtun-
gen zu nutzen. Auch eine freiwillige Vorlage von bestimmten Telemedien bei der FSM
mit der Folge einer Alterseinstufung kénnte eine Option sein. Eine Vorabkontrolle in
neuen Medien bedarf neuer Regeln, weil etwa eine ausgedehnte VVorlagepraxis an Kapa-
zitatsgrenzen stoft.

Angesichts auch in anderen Bereichen beobachtbarer ,,Konvergenzphanomene*, bei-
spielsweise der zunehmenden DVD-Auswertung von TV-Serien und -Sendungen, wére
uber eine noch engere organisatorische Verzahnung der Selbstkontrolleinrichtungen
nachzudenken. Schon derzeit tiberschneiden sich teilweise die Gremien in personeller
Hinsicht.

AbschlielRend ist festzustellen, dass trotz der mit Blick auf den Jugendmedienschutz
erniichternden Erkenntnisse uber die schwindende elterliche Kontrolle und die komple-
xer werdende Medienwelt von Kindern und Jugendlichen JugendschutzmalRnahmen
durchaus Wirkungen in der Praxis haben. Gesetzliche Regelungen zur Unterstiitzung
der elterlichen Medienerziehung, aber auch ein Handeln an Stelle der Eltern dort, wo
diese Einfluss verlieren, nehmen daher an Bedeutung noch zu.

12 von 12



