Kommittédirektiv

System for att faststalla aldersgranser for Dir.
film som ska visas offentligt 2013:77

Beslut vid regeringssammantrade den 25 juli 2013

Sammanfattning

En sarskild utredare ska se 6ver dagens system for att faststalla
aldersgranser for film som ska visas offentligt. | uppdraget
ingar att lamna forslag till hur verksamheten ska utformas och
finansieras i framtiden. Utredaren ska ta stallning till om det ar
mojligt att med bibehallet skydd av barn och unga mot skadlig
mediepaverkan Gverga till ett system dar branschen tar ett storre
ansvar for aldersgranser for film och darmed for skyddet av
barn och unga mot skadlig mediepaverkan.

Utredaren ska i sitt arbete ta sarskild hansyn till barns rétt till
information och till skydd mot information och material som ar
till skada for barns valbefinnande i enlighet med konventionen
om barnets rattigheter (FN:s barnkonvention). En utgangspunkt
ar att skyddet for barn och unga mot skadlig mediepaverkan ska
vara minst lika effektivt som i dag.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 augusti 2014.

Forhandsgranskning av film

Den 1 januari 2011 avskaffades den obligatoriska forhands-
granskningen av film som ska visas offentligt, den s.k.
vuxencensuren. Sedan dess forhandsgranskas bara filmer som
ska visas for barn under 15 ar, i syfte att faststalla en
aldersgrans (prop. 2009/10:228, bet. 2010/11:KrU2, rskr.
2010/11:61).



Forhandsgranskningen av film har en lang historia. Redan
1911 trddde den forsta forordningen i kraft med regler om
censur av biografbilder (biografférordningen). Férordningen
innebar krav pa férhandsgranskning av all film som skulle visas
offentligt. Granskningen skulle genomfdras av Statens
biografbyrd, som inrattades samma ar. Férordningen forbjod
visning av biografbilder som stred mot allman lag eller goda
seder eller som kunde verka forrdande, upphetsande eller
forvillande av rattsbegreppen. Till forevisning for barn under 15
ar fick inte heller bilder godkannas som var dgnade att skadligt
uppjaga barns fantasi eller pa annat satt vara till skada for deras
andliga utveckling eller halsa.

En modernisering och rationalisering av biografférordningen
genomfordes 1954, efter en censurdebatt som féranledde en
omprovning och Gversyn av censurreglerna.
Biografférordningen (1954:512) ersattes 1960 av férordningen
(1959:348) med sarskilda bestammelser om  biograf-
forestéliningar m.m.

Debatten om filmcensuren blossade upp igen under 1960-
talets forsta hélft. En statlig utredning, Filmcensursutredningen,
fick i uppdrag att ompréva behovet av och férutsattningarna for
den statliga filmgranskningen. Utredningen foreslog i sitt
betdnkande Filmen — censur och ansvar (SOU 1969:14) att
filmcensuren av vuxenfilm skulle avskaffas. Betdnkandet fick
ett blandat mottagande och nagra storre forandringar
genomfdrdes inte.

| borjan av 1980-talet tog fragan om férhandsgranskning av
film en ny vandning i och med den ©kade spridningen av
valdsskildringar i videogram. Debatten resulterade i att
riksdagen beslutade om lagen (1981:485) om férbud mot
spridning av filmer och videogram med valdsinslag.

Ar 1990 antog riksdagen lagen (1990:886) om granskning
och kontroll av filmer och videogram, som gallde fram till
2011.

Regelverket for forhandsgranskning av film har forandrats
och moderniserats vid ett flertal tillfallen. Vissa grundprinciper
har dock bibehallits i huvudsak oférandrade fram till 2011 da
den obligatoriska forhandsgranskningen avskaffades och
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Statens biografbyra upphorde som myndighet. | propositionen
Filmcensuren for vuxna avskaffas — skyddet for barn och unga
mot skadlig mediepaverkan starks (prop. 2009/10:228)
betonades dock vikten av ett fortsatt arbete for att skydda barn
och unga mot skadlig mediepaverkan, bl.a. genom faststéllande
av aldersgranser for film som ska visas offentligt.

Uppdraget att se 6ver systemet for att faststalla
aldersgranser

Medielandskapet liksom medievanorna forandras standigt och i
en allt snabbare takt. Den digitala utvecklingen har inneburit att
medier blivit en viktig del av vardagslivet for de flesta. Barn
och unga exponeras ofta tidigt for ny teknik och anvéndningen
av medier har for dem blivit ett sjélvklart verktyg for
information och kommunikation. Det &r darfor angelaget att
starka barn och unga som medvetna medieanvédndare, t.ex.
genom att sakerstélla att de har tillgang till information fran
olika k&llor samt mgjlighet och kompetens att vardera dessa. De
ska ocksa starkas i sin formaga att sjalva uttrycka sina asikter.

Den snabba tekniska och mediala utvecklingen paverkar i
allt hogre grad forutsittningarna for staten att genom
faststallande av aldersgranser for film skydda barn och unga
mot skadlig mediepaverkan. Det &r angeldget att verksamheten
utvecklas pa ett sadant satt att den aven i framtiden uppfyller
sitt syfte.

Utgangspunkter for utredarens arbete ska vara barns ratt till
information och till skydd mot information och material som &r
till skada for barns vélbefinnande, i enlighet med konventionen
om barnets rattigheter (FN:s barnkonvention), samt att skyddet
for barn och unga mot skadlig mediepaverkan ska vara minst
lika effektivt som i dag. Det ingar inte i utredarens uppdrag att
se dver grundlagarna.

| betdnkandet Avskaffande av filmcensuren for vuxna — men
forstarkt skydd for barn och unga mot skadlig mediepaverkan
(SOU 2009:51) finns for uppdraget relevanta analyser och
sammanstéllningar.
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Oversyn av dagens system och internationell jamférelse

Statens medierad bildades som myndighet 2011 och har
regeringens uppdrag att skydda barn och unga mot skadlig
mediepaverkan. Myndighetens uppdrag omfattar faststallande
av aldersgranser for film som ska visas offentligt men ocksa
insatser for att stdrka barn och unga som medvetna
medieanvandare. Uppdraget har sin grund i uppfattningen att
det ofta ger ett mer effektivt skydd att utbilda och stérka barn
och unga som medvetna medieanvandare &n att forsoka
begransa barns och ungas tillgang till information.

Samtidigt finns det i vissa fall skal att begrénsa barns och
ungas tillgang till sddan information som riskerar att vara till
skada for deras valbefinnande. Aldersgréanser for film som ska
visas offentligt ar en sadan begransning som under lang tid haft
brett stod i samhallet. For att uppratthalla acceptansen for
systemet behdver det dock utvecklas i takt med sin tid och med
den  mediala  utvecklingen. Nar den obligatoriska
forhandsgranskningen av film infordes i borjan av 1900-talet
var biograferna den enda kanalen for distribution av film. | dag
konsumerar saval barn som vuxna film via en mangd olika
distributionskanaler. Biografernas andel av den totala film-
konsumtionen blir allt mindre och omfattar i dag ungefar tva
procent. Déarmed &r det en mycket stor andel av den totala
méangd film som nar barn och unga i Sverige som inte omfattas
av skyldigheten att ha en faststélld aldersgrans.

De flesta lander i vastvarlden har system for att faststalla
aldersgranser for film som ska visas offentligt. | de jamforelser
som gjorts mellan landerna konstateras att trots att systemen ser
mycket olika ut ar de faststallda aldersgranserna ofta likartade.
Flera lander har, liksom Sverige, system som i huvudsak bygger
pa ett statligt ansvar. Andra har olika former av sjalv-
regleringssystem. | vissa lander ar aldersgranserna tvingande
medan de i andra enbart fungerar som rekommendationer till
foraldrar eller vardnadshavare. Aven beddmningsgrunderna
varierar mellan landerna. | vissa fall gors, liksom i Sverige, en
kvalitativ beddmning av risken for skada medan de i andra fall i
huvudsak bestar av en innehallsdeklaration.



Utredaren ska

e gbra en Oversyn av Statens medierads verksamhet
for faststallande av aldersgranser for film som ska
visas offentligt,

e gbra en analys av den mediala och tekniska
utvecklingens betydelse for verksamheten, och

e g0ra en bred internationell jamforelse mellan olika
system for faststdllande av aldersgranser for film
som ska visas offentligt.

Framtida system for faststallande av aldersgranser for film

Efter avskaffandet av den obligatoriska férhandsgranskningen
av film &r det enbart framstéllningar i film som ar avsedda att
visas for barn under 15 ar vid en allman sammankomst eller
offentlig tillstallning som omfattas av krav pa granskning.
Statens medierad faststéller foljande aldersgranser: barntillaten,
tillaten fran 7 ar, fran 11 ar eller fran 15 ar. En film som ska
visas offentligt och som inte lamnas in for granskning far
automatiskt 15-arsgrans. Aldersgranserna ar tvingande och den
som ansvarar for visningen av en film &r skyldig att se till att
alla som ser filmen uppfyller den faststallda aldersgransen (11 §
lagen [2010:1882] om aldersgranser for film som ska visas
offentligt).

Aldersgranserna bestams utifran en kvalitativ bedémning av
om en film kan vara till skada for véalbefinnandet for barn i en
viss alder. Aldersgransen &r alltsé inte en rekommendation om
filmens lamplighet for barn i olika aldrar. En film som inte &r
avsedd for barn kan anda fa en lag aldersgrans om innehallet
inte kan anses valla skada for barns vélbefinnande.

Aldersgréanserna 7 respektive 11 &r omfattas av en sa kallad
ledsagarregel. Det innebdr att ett barn kan se en film med en
hogre aldersgrans an hans eller hennes alder om det sker i
vuxens sallskap. 15-arsgransen omfattas inte av ledsagarregeln.

Det kan i sammanhanget némnas att det finns ett skydd mot
aldersdiskriminering som bl.a. galler omradet varor och tjanster
(prop. 2011/12:159). Det finns dock vissa undantag fran
forbudet. Forbudet hindrar inte tillampning av bestdmmelser i
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lag som foreskriver viss alder, sasom i lagen om aldersgréanser
for film som ska visas offentligt. Aven ett generellt undantag
finns som galler for sddan sarbehandling som har ett berattigat
syfte om sarbehandlingen ar lamplig och nddvandig for att
syftet ska nas.

Systemet med aldersgranser for film som ska visas offentligt
kritiseras, till skillnad fran den tidigare vuxencensuren, i
forhallandevis liten utstrackning. Den kritik som framfors ar
begransad och handlar oftast om beslut i fraga om enskilda
filmer. Det framfors aven regelbundet viss kritik fran foraldrar
eller vardnadshavare mot att ledsagarregeln inte omfattar 15-
arsgransen. Argumentationen utgar oftast fran att det bor vara
foraldrarna och inte staten som avgér vad som &r lampligt for
det enskilda barnet att se pa bio. Systemet med aldersgranser for
film som ska visas offentligt kan darfor antas ha en relativt bred
acceptans i samhallet.

Aven kritiken fran branschen har varit begransad. Det &r fa
beslut om aldersgrans som éverklagas arligen. Ar 2012 6ver-
klagades endast 10 av 647 beslut till kammarrétten. Kritiken
har i Ovrigt i huvudsak handlat om nivan pa avgifterna.
Digitaliseringen av biograferna och filmdistributionen har dock
inneburit att systemets framtid i viss man har ifragasatts.
Behovet att kunna anpassa systemet till den tekniska och
mediala utvecklingen nér det géller saval distribution av film
som barns och ungas mediekonsumtion har patalats.

Syftet med aldersgranser for film som ska visas offentligt ar
att skydda barn och unga mot skadlig mediepaverkan. Indirekt
bidrar verksamheten &ven till att végleda vuxna i beslut om
vilka filmer barn bor se. Informationen om aldersgranserna far
dessutom ofta genomslag nér filmerna sprids vidare via
uthyrning, forsaljning och tv-sandningar. Detta dar dock inte
uttalade syften for verksamheten.

Staten har i dag genom Statens medierad ensamt ansvar for
att aldersklassificera film. Regeringen har uttalat att det finns
goda forutsattningar att i forlangningen overga till ett system
dar staten, branschen och foraldrarna tar ett storre gemensamt
ansvar for aldersklassificeringen av film genom nagon form av
branschorgan (prop. 2009/10:228 s. 41). Pa flera andra omraden
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finns system for sjalvreglering i Sverige t.ex. nar det galler
pressetik, reklam och aldersmarkning av datorspel.
Utredaren ska

o foresla hur systemet for faststallande av
aldersgranser pa film ska vara utformat i framtiden
och i sitt forslag analysera och motivera bl.a. syfte,
bedomningskriterier,  organisation, tillsyn och
mojlighet till eventuellt dverklagande,

e ta stallning till om det ar mojligt att med bibehallet
skydd av barn och unga mot skadlig mediepaverkan,
overga till ett system dar branschen tar ett storre
ansvar for aldersgranser for film och darmed for
skyddet av barn och unga mot skadligt
medieinnehall,

e i sitt forslag tydliggora statens, branschens
respektive vardnadshavarnas ansvar for att skydda
barn och unga mot skadlig mediepaverkan,

o sarskilt analysera Statens medierads uppdrag och
roll i ett eventuellt nytt system,

¢ lamna nddvandiga forfattningsforslag, och

o analysera forslagen med beaktande av
diskrimineringslagen (2008:567).

Ett nytt avgiftssystem

Verksamheten att faststalla aldersgréanser for film bekostas med
avgifter. Avgifterna &r fastlagda i lag och ska motsvara statens
kostnader for verksamheten. Avgifterna bestar av tre delar: en
grundavgift, en speltidsavgift och en avgift for tillstandskort.
Avgiften for tillstandskorten star for huvuddelen av
intakterna. Ett utfardat tillstandskort ska finnas tillgangligt vid
varje allman sammankomst eller offentlig tillstallning dér en
film visas. En avgift tas ut for varje tillstandskort utéver det
forsta. Det innebar att en film som visas pa manga biografer
kraver ett stort antal utfardade tillstdndskort. Det medfor i sin
tur en hdgre granskningsavgift i jamforelse med en film som
visas pa ett litet antal biografer och darmed kraver ett fatal
tillstdndskort. Systemet anses gynna smalare kvalitetsfilm
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eftersom dessa ofta har en mer begransad spridning. De senaste
aren har flera problem med avgiftssystemet patalats. Avgifterna
for tillstandskort har en ndra koppling till en analog
distributionsteknik dar antalet filmkopior &r begrdnsat. Nar
distributionstekniken nu digitaliseras upplevs systemet som
svarhanterligt och omodernt. Dessutom innebar den hdga
kostnaden for tillstandskorten att den ¢kade tillganglighet som
digitaliseringen kan medféra begransas.

Sedan avskaffandet av den obligatoriska férhands-
granskningen avstar vissa sma distributorer, sannolikt av
ekonomiska skal, fran att lata granska sina filmer. Filmerna far
da automatiskt en 15-arsgrans och blir darmed inte tillgangliga
for barn, d&ven om innehdllet i sig inte ar skadligt for barns
valbefinnande. Det resulterar i en onddig begrénsning av barns
ratt till information enligt FN:s barnkonvention.

Avgifterna ska motsvara statens kostnader for verksamheten.
Eftersom avgifterna ar faststallda i lag ar det dock svart att
anpassa dem till de faktiska kostnaderna. De senaste aren har
avgiftsintakterna kraftigt dverstigit kostnaderna. En sankning av

avgifterna  planeras infor 2014. | beredningen av
avgiftssankningen har Ekonomistyrningsverket patalat att det
faktum att avgifterna &r faststdllda i lag innebédr en

oproportionerligt hog beslutsniva (dnr Ku2013/674/MFI1).

| betdnkandet Avskaffande av filmcensuren for vuxna — men
forstarkt skydd for barn och unga mot skadlig mediepaverkan
(SOU 2009:51) foreslogs en ny avgiftsmodell som i huvudsak
var baserad pa framstéallningens speltid i stallet for pa
tillstandskort. Regeringen valde dock att inte ga vidare med
forslaget eftersom det skulle ha inneburit kraftigt Okade
kostnader for smalare kvalitetsfilm som enbart distribueras i ett
litet antal kopior. Kulturdepartementet har aven latit genomfora
en konsultutredning av systemet med granskningsavgifter (dnr
Ku2012/206/MFI). | rapporten konstateras att det inte ar mojligt
att utforma ett avgiftssystem som tar hansyn till den nya digitala
tekniken utan att det samtidigt medfor kraftiga avgiftsokningar
for smalare filmer. | stallet skulle, enligt rapporten, ett
sjalvregleringssystem for att aldersklassificera film kunna
inforas.



Utredaren ska mot denna bakgrund
o foresld hur verksamheten for faststillande av
aldersgranser for film ska finansieras i framtiden,
och
¢ lamna nédvandiga forfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivning

Utredaren ska beskriva konsekvenserna av sina forslag pa det
satt som foreskrivs om konsekvensutredningar i kommitté-
forordningen (1998:1474) och foérordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning. Utredaren ska dven ta
stallning till om forslagen kan berdras av EU:s regler (t.ex.
informationsprocedurer) om fri rorlighet for varor och tjénster.

Utredaren ska analysera och bedéma forslagens
konsekvenser for berérda malgrupper och aktérer och
forslagens 6verensstimmelse med FN:s barnkonvention.

Utredaren ska sarskilt bedéma och redovisa de ekonomiska
konsekvenserna av sina forslag och hur de paverkar sma och
storre foretag med avseende pa eventuella kostnader och
administrativ bdrda. Om forslagen kan forvantas leda till
kostnadsokningar for det allmanna, ska utredaren foresla hur
dessa ska finansieras.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska bedriva sitt arbete Gppet, utatriktat och i nara
kontakt med relevanta aktorer inom saval den offentliga som
den privata sektorn, t.ex. Statens medierad, Stiftelsen Svenska
filminstitutet, Myndigheten  for radio och tv,
Barnombudsmannen, Ungdomsstyrelsen, branschféretradare
och andra intressenter.

Om utredaren lamnar forslag som innebar ett dkat ansvar for
branschen bor samrdd med berérda branschfretradare
genomforas.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 augusti 2014.



10

(Kulturdepartementet)



