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Ett reklamlandskap 1 forandring

Beslut vid regeringssammantriade den 13 oktober 2016

Sammanfattning

Reklamlandskapet, dvs. de olika sitt som marknadsforings-
budskap formedlas pé, har under senare &r fordndrats pd manga
satt, inte minst som en foljd av informations- och
kommunikationsteknikens utbredning. Nya marknadsforings-
kanaler och marknadsforingsmetoder har vixt fram, som pa
olika sitt paverkar konsumenters beteenden. Utvecklingen
vicker frdgan om det nuvarande konsumentskyddet &r
tillrackligt. Mot den bakgrunden och som kunskapsunderlag
infor en oversyn av den EU-gemensamma
marknadsforingslagstiftningen ger regeringen en sérskild
utredare i uppdrag att

e Kkartligga och beskriva vilka marknadsforingskanaler
och marknadsforingsmetoder som forekommer och
sddana som kan fOrutses,

e analysera och bedoma i vilken utstrickning dessa ar
problematiska ur savil ett konsumentperspektiv som ett
jamstélldhetsperspektiv och om det finns eventuella
Ovriga problem for konsumenter nidr det giller
marknadsforing, med sérskilt fokus pé& sarbara
konsumenter,

e analysera och beddma om dagens regelverk erbjuder ett
tillrackligt och d&ndamalsenligt skydd for konsumenter,

e analysera och bedoma vilka sdrskilda utmaningar
tillsynsmyndigheten  stélls infor under rddande
forhallanden och



e vid behov fOresld lampliga atgérder for att forbattra
konsumentskyddet.

I uppdraget ingar att, med beaktande av EU-perspektivet,
resonera om eventuella behov av forfattningsandringar, men
inte att lamna konkreta forfattningsforslag. Utredaren ska stréva
efter en god balans mellan konsumenters och néringslivets
intressen och ta hédnsyn dven till mojliga framtida
affarsmodeller.

Uppdraget ska redovisas senast den 12 januari 2018.

Det foridndrade reklamlandskapet

Under senare ar har forutsittningarna nir det géller att férmedla
icke-kommersiella och kommersiella budskap foréndrats pa ett
relativt genomgripande sitt, framfor allt till foljd av
informations- och kommunikationsteknikens snabba utveckling.
Okad anviindning av internet och digitala innovationer har gjort
det mojligt att snabbt och enkelt kommunicera bade
kommersiella och icke-kommersiella meddelanden till stora
malgrupper. Olika slags medieinnehdll — dér reklambudskap
kan placeras — produceras av  bade traditionella
massmedieforetag, andra slags foretag och enskilda personer.
Utvecklingen har lett till att nya aktdrer och nya typer av
informationskanaler har uppstatt, t.ex. bloggar, sociala medier,
poddsdndningar och  videobloggar.  Vidare utjimnas
skillnaderna mellan olika medieformer till foljd av att press-,
radio- och tv-tjanster distribueras via delvis samma
internetbaserade plattformar (s.k. mediekonvergens). Hur
medieinnehall konsumeras och marknadsforing sprids har ocksa
forandrats genom den Okade tillgangen till s.k. smarttelefoner
och surfplattor. Samtidigt som mdjligheterna att annonsera pa
internet Okat finns det verktyg for enskilda att hindra och
blockera annonsering vid mediekonsumtion, vilket kan forédndra
de ckonomiska forutsittningarna for innehallsdistribution pa
webben och paskynda utvecklingen av nya
marknadsforingsmetoder. For att nd fram till konsumenter



anvinder sig foretag 1 allt storre utstrdckning av
individanpassad och direktadresserad reklam, inte minst pa
sociala medier. Ibland vénder sig foretag sérskilt till sarbara
konsumenter, sdsom barn och &ldre, och det férekommer att
marknadsforingen &r pétrdngande till sin karaktér. Det kan
ocksd noteras att marknadsforingen i ménga fall 4r mer eller
mindre dold. En annan observation &r att marknadsfoéringen av
vissa typer av produkter verkar ha oOkat i omfattning, bl.a.
krediter ~och  spel. Slutligen kan konstateras att
marknadsforingen numera dr mer gransoverskridande &n
tidigare.

Konsumentskydd vid marknadsforing

I marknadsforingslagen (2008:486) finns generella regler om
marknadsforing som géller oavsett vilken produkt som
marknadsfors och oavsett vilket medium som anvinds. Lagen
genomfor direktiv (2005/29/EG) om otillborliga affirsmetoder’,
som dr ett s.k. fullharmoniseringsdirektiv. I speciallagstifining
finns sédrskilda regler som giller marknadsféring av vissa
produkter (bl.a. alkohol, tobak och lékemedel) och for vissa
kanaler (radio och tv). Begreppet marknadsféring har en
vidstrdckt  innebord och  omfattar alla  atgdrder i
ndringsverksamhet som &r dgnade att frimja avséttningen av
och tillgangen till produkter.

Marknadsforingslagen uppstéller en rad krav pa hur
marknadsforing ska utformas. Exempelvis ska marknadsforing
Overensstdimma med god marknadsforingssed och far inte heller
vara vilseledande eller aggressiv. Av marknadsforingslagen och
direktivet om otillborliga affarsmetoder och dess bilaga (den
s.k. svarta listan) samt av domstolspraxis foljer att
marknadsforing ska utformas och presenteras s att det tydligt
och fran borjan framgér att det &r friga om sédan. Det ska ocksé

! Europaparlamentets och radets direktiv 2005/29/EG av den 11 maj 2005 om otill-
borliga affarsmetoder som tillimpas av niringsidkare gentemot konsumenter pa den
inre marknaden och om andring av radets direktiv 84/450/EEG och Europaparlamentets
och radets direktiv 97/7/EG, 98/27/EG och 2002/65/EG samt Europaparlamentets och
radets forordning (EG) nr 2006/2004.
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som huvudregel tydligt framgd vem som svarar for
marknadsforingen. Bestéimmelser med motsvarande innebord
finns i Internationella handelskammarens (ICC) regler for
reklam och marknadskommunikation, som ligger till grund for
néringslivets sjilvreglering pa omradet. Sérskilda bestammelser
om reklam och barn, produktplacering och sponsring finns i
radio- och tv-lagen (2010:696), som bl.a. genomfor direktivet
om audiovisuella medietjinster (AV-direktivet)’. Bestimmel-
serna innebér bl.a. forbud mot att reklam i tv-sdndning eller
bestdll-tv riktar sig till barn under tolv ar eller att annonser
placeras i och kring program som vinder sig till denna
mélgrupp. Vidare innebdr bestdmmelserna att varken
produktplacering eller sponsring &r tillatet i nyhetsprogram. I
program dir det dr tillitet far kommersiella intressen inte
gynnas pa ett otillborligt sétt och information méste l&mnas om
att sponsring eller produktplacering férekommer.

Marknadsforingslagstiftningen bygger i ménga fall, precis
som direktivet om otillborliga afférsmetoder, pa tanken om hur
en s.k. genomsnittskonsument uppfattar marknadsféringen vid
en flyktig kontakt. Genomsnittskonsumenten antas vara en
normalt informerad samt skéligen uppmérksam och upplyst
person. Om marknadsforingen riktas till en viss méalgrupp ska i
regel genomsnittskonsumenten bedomas utifrdn den gruppen.
Det finns vissa sérskilda regler for reklam som riktar sig till
barn och ungdomar, bl.a. i marknadsforingslagen och i radio-
och tv-lagen.

Europeiska kommissionen har initierat en Oversyn av
konsumentskyddslagstiftningen =~ inom  EU, bla. de
fullharmoniserade reglerna om marknadsforing i direktivet om
otillborliga affdrsmetoder. Vidare har kommissionen foreslagit
en ny forordning avseende samarbetet mellan tillsyns-
myndigheter pa konsumentomradet’. Férhandlingar pagar ocksé

2 Europaparlamentets och radets direktiv 2010/13/EU om samordning av vissa
bestdimmelser som faststills i medlemsstaternas lagar och andra forfattningar om
tillhandahéllande av audiovisuella medietjanster.

’F Orslaget presenterades den 25 maj 2016. Den nya forordningen foreslas ersitta
Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 2006/2004 av den 27 oktober 2004
om samarbete mellan de nationella tillsynsmyndigheter som ansvarar for
konsumentskyddslagstiftningen.
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om ett forslag till ett nytt AV-direktiv. P4 nationell niva har
regeringen gett sdrskilda utredare i uppdrag att bl.a. se Over
konsumentskyddet i1 samband med marknadsféring av
konsumentkrediter (SOU 2016:68), spel om pengar (dir.
2015:951) liksom alkoholhaltiga preparat (dir. 2016:80).
Regeringen har dven foreslagit att det ska inféras bl.a. ett
mattfullhetskrav vid marknadsforing av lotterier (se prop.
2016/17:8). Vidare kan nidmnas betinkandet FEtt stirkt
konsumentskydd vid telefonforséljning (SOU 2015:61), som for
ndrvarande bereds i Regeringskansliet. I betdnkandet behandlas
vissa fragor om marknadsforing via telefon.

Behovet av en utredning

Eventuella brister i det konsumentrdttsliga skyddet
Aven om marknadsforingslagstiftningen ska vara allmén och
teknikneutral kan det diskuteras om den till fullo &r anpassad till
de nya marknadsforingskanaler och -metoder som utvecklingen
har fort med sig. Frdgan &r ocksd om dagens regelverk, mot
bakgrund av hur reklamlandskapet fordndrats, erbjuder
konsumenter, inte minst de mer sérbara, ett tillrackligt skydd.
Som ndmnts anvidnder sig fOretag inte séllan av
direktadresserad och ibland samtidigt individanpassad reklam
for att lattare nd fram till konsumenter. Det kan handla om
reklam i postlddan, via e-post eller i sociala medier, liksom i
samband med anvindande av appar. Marknadsforing kan ocksé
ske via direktkontakt pa gatan, i hemmet, via telefon eller vid
personliga moten, ofta pa niringsidkarens initiativ. Ibland &r
marknadsforingsmetoderna patringande till sin karaktir. Det
kan ocksa finnas Overraskande inslag, som kan forsvara for
konsumenter att fatta vil avvidgda beslut utifran egna behov och
intressen. Overraskande moment finns ocksd i den s.k.
gerillamarknadsforingen, som gar ut pa att astadkomma ett brett
genomslag genom att anvdnda okonventionella metoder. For
sarbara konsumenter, exempelvis barn och éldre eller personer
med négon funktionsnedsdttning, kan uppsdkande och
patrangande former av marknadsforing orsaka sérskilda
problem. Barn och ungdomar kan bl.a. vara sérskilt utsatta i
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samband med anvdndande av appar, didr marknadsforing
exempelvis kan forekomma 1 samband med olika
tavlingsmoment och beldningssystem. Marknadsf6ring av vissa
typer av produkter, sdsom alkohol, krediter och spel om pengar,
kan fa sarskilt negativa konsekvenser for personer som lider av
en missbruks- eller beroendeproblematik eller som har en svag
ekonomi.

Marknadsforing kan ocksd forekomma i mer eller mindre
dold form pé sa sitt att den inte har ndgon tydlig avséndare eller
genom att den inte ar visuellt och publiceringsméssigt étskild
frén Ovrigt innehéll. En variant av detta &r tidningsannonser —
bade i tryckt form och pa webben — som visserligen har en
annonsmarkering, men en otydlig sddan, och som vid en forsta
anblick padminner om en redaktionell text. Det forekommer
ocksa texter som liknar traditionellt journalistiska alster men
som i sjilva verket ar resultatet av ett samarbete mellan den
publicerande tidningen eller mediehuset i frdga och ett visst
foretag. Denna form av integration av redaktionellt och
kommersiellt inneh&ll blir dven allt vanligare i tv-program. Om
foretaget 1 stor utstrickning har kunnat paverka innehallet i
artikeln kan det vara att betrakta som marknadsforing. Ett annat
exempel pa mer eller mindre svéridentifierad reklam kan vara
nér en bloggare mot ersittning — kontant eller in natura — uttalar
positiva omdoémen om en produkt utan att ange att budskapet
hirror fran ett foretag. Ett sitt att nd yngre konsumenter, som
ofta anses sérskilt reklamtrétta, &r att lata populdra
videobloggare mot ersittning gora reklam for olika produkter,
vilket kan ske exempelvis genom produktplacering. P& sociala
medier forekommer det ofta att marknadsforing visas direkt i
anviandarens s.k. flode, vilket kan gora det otydligt att det
handlar om reklam.

For konsumenter &r det av stor vikt att kunna avgdra om ett
meddelande dr kommersiellt eller inte for att kunna jimfora
olika produkter och gora vél avvidgda val utifran egna behov
och intressen. I annat fall okar risken for odverlagda kdpbeslut
och oOverkonsumtion. Att wurskilja reklam frén icke-
kommersiella meddelanden kan, beroende pd sammanhang,
vara sérskilt problematiskt for vissa konsumenter. Exempelvis
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kan unga konsumenter pa grund av otillrickliga erfarenheter ha
svart att urskilja marknadsforing frén annan information. Vidare
kan personer med en kognitiv funktionsnedsattning fa sirskilda
problem nidr budskapet formedlas i digital form, t.ex. via
smarttelefoner eller surfplattor. I ett storre perspektiv kan
otydligheter avseende vad som ar kommersiella respektive icke-
kommersiella budskap leda till att tilliten till texter, tv-program
och radioinslag som omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen
minskar. P4 sikt kan &ven den neutrala nyhetsbevakningen
komma att ifragasittas, vilket i forlingningen skulle kunna
innebéra ett hot mot det demokratiska samtalet.

Svarigheter att utéva tillsyn

Konsumentverket och Konsumentombudsmannen (KO), som
utgér en funktion inom Konsumentverket, utdvar tillsyn over
reglerna om marknadsforing. Marknadsforingslagen innehaller
bestimmelser om Konsumentverkets och KO:s utrednings- och
tillsynsbefogenheter, liksom bestimmelser om sanktioner.

En effektiv tillsyn &r avgorande for en vidl fungerande
marknad. Det fordndrade reklamlandskapet stéller dock dven
tillsynsverksamheten infor ett antal utmaningar. Det géller bl.a.
svarigheterna att utova tillsyn i forhdllande till de tekniska
l6sningar som anvinds av marknadens aktorer, méngfalden av
kanaler som ska Overvakas och den flyktighet som préglar en
stor del av reklamen, liksom de omfattande bevissvarigheter
som utvecklingen lett till. Det finns darfor anledning att
analysera om Konsumentverket och KO har de utrednings- och
tillsynsbefogenheter och de sanktionsmojligheter som krivs for
en aktiv och effektiv tillsyn. Det tidigare nimnda forslaget till
forordning om konsumentskyddssamarbete syftar till att starka
de nationella tillsynsmyndigheternas  utrednings- och
tillsynsbefogenheter vid grinsoverskridande overtradelser,
liksom till att inskdrpa deras skyldighet att samarbeta.
Bakgrunden till forslaget 4r bl.a. att den 6kande digitaliseringen
medfort omfattande fordndringar av konsumentmarknaderna.
Dérfor kan ytterligare atgérder behdva vidtas for att en
fungerande tillsynsverksamhet ska kunna bedrivas. Det kan
exempelvis handla om tredje parts skyldighet att bistd
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tillsynsmyndigheter med viss information. Vidare kan det
undersdkas om s.k. mellanhénders ansvar for marknadsforing i
forhéllande till konsumentkollektivet behover klargoras.

Uppdraget

En utredare ges i uppdrag att

e Kkartligga och beskriva vilka marknadsforingskanaler
och marknadsforingsmetoder som forekommer och
sddana som kan forutses,

e analysera och bedéma i vilken utstrickning kanalerna
och metoderna &r problematiska ur savdl ett
konsumentperspektiv som ett jamstélldhetsperspektiv
och om det finns eventuella Ovriga problem for
konsumenter ndr det giller marknadsforing, med
sarskilt fokus pa sérbara konsumenter,

e analysera och beddma om dagens regelverk erbjuder ett
tillrackligt och d&ndamalsenligt skydd for konsumenter,

e analysera och beddma vilka sdrskilda utmaningar
tillsynsmyndigheten  stélls infor under ridande
forhallanden och

e vid behov fOresld lampliga atgérder for att forbattra
konsumentskyddet.

I uppdraget ingar att, med beaktande av EU-perspektivet,
resonera om eventuella behov av forfattningsandringar, men
inte att ldmna konkreta forfattningsforslag. Utredaren ska stréva
efter en god balans mellan konsumenters och néringslivets
intressen och ta hénsyn é&ven till mojliga framtida
affarsmodeller.

Utredaren ar oforhindrad att ta upp andra frdgor om det
behovs for att uppdraget ska fullgoras pa ett tillfredsstdllande
satt.



Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska, trots att konkreta forfattningsforslag inte
efterfragas, i gorligaste mén bedéma och redovisa ekonomiska
och andra konsekvenser for konsumenter, ndringsliv och det
allminna med anledning av sina bedomningar och forslag.

Uppdragets genomforande och redovisning

Utredaren ska inhédmta information och synpunkter fran berérda
myndigheter och organisationer, liksom fran andra relevanta
aktorer. Utredaren ska halla sig informerad om, och vid behov
beakta, relevant arbete som pédgér inom Regeringskansliet,
utredningsvédsendet, EU och andra internationella organisa-
tioner.

Uppdraget ska redovisas senast den 12 januari 2018.

(Finansdepartementet)
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