Kommittédirektiv

Ett reklamlandskap i foérandring

2016:84

Beslut vid regeringssammantréde den 13 oktober 2016

Sammanfattning

Reklamlandskapet, dvs. de olika sétt som marknadsforings-
budskap formedlas pa, har under senare ar forandrats pa manga
satt, inte minst som en foljd av informations- och
kommunikationsteknikens utbredning. Nya marknadsférings-
kanaler och marknadsféringsmetoder har véxt fram, som pa
olika satt paverkar konsumenters beteenden. Utvecklingen
vacker fragan om det nuvarande konsumentskyddet &r
tillrackligt. Mot den bakgrunden och som kunskapsunderlag
infor en oversyn av den EU-gemensamma
marknadsforingslagstiftningen ger regeringen en sarskild
utredare i uppdrag att

o Kartldgga och beskriva vilka marknadsfoéringskanaler
och marknadsforingsmetoder som forekommer och
sadana som kan forutses,

e analysera och beddéma i vilken utstrackning dessa ar
problematiska ur saval ett konsumentperspektiv som ett
jamstélldhetsperspektiv. och om det finns eventuella
Ovriga problem for konsumenter nar det géller
marknadsforing, med sarskilt fokus pa sarbara
konsumenter,

e analysera och beddma om dagens regelverk erbjuder ett
tillrackligt och andamalsenligt skydd for konsumenter,

e analysera och beddma vilka sdrskilda utmaningar
tillsynsmyndigheten  stalls infor under radande
forhallanden och



e vid behov foresla lampliga atgarder for att forbattra
konsumentskyddet.

| uppdraget ingadr att, med beaktande av EU-perspektivet,
resonera om eventuella behov av forfattningsédndringar, men
inte att lamna konkreta forfattningsforslag. Utredaren ska stréva
efter en god balans mellan konsumenters och néaringslivets
intressen och ta hansyn dven till mojliga framtida
affarsmodeller.

Uppdraget ska redovisas senast den 12 januari 2018.

Det forandrade reklamlandskapet

Under senare ar har forutsattningarna nar det galler att formedla
icke-kommersiella och kommersiella budskap forandrats pa ett
relativt genomgripande satt, framfor allt till foljd av
informations- och kommunikationsteknikens snabba utveckling.
Okad anviandning 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 medieinnehall — dar 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,
poddséndningar  och  videobloggar.  Vidare  utjdmnas
skillnaderna mellan olika medieformer till foljd av att press-,
radio- och tv-tjdnster 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 férandra
de ekonomiska forutsattningarna for innehallsdistribution pa
webben och paskynda utvecklingen av nya
marknadsforingsmetoder. For att na fram till konsumenter
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anvander sig foretag i allt storre utstrackning av
individanpassad och direktadresserad reklam, inte minst pa
sociala medier. Ibland vander sig foretag sarskilt till sarbara
konsumenter, sdsom barn och &ldre, och det férekommer att
marknadsféringen ar patrangande till sin karaktar. Det kan
ocksa noteras att marknadsforingen i manga fall ar mer eller
mindre dold. En annan observation ar att marknadsféringen av
vissa typer av produkter verkar ha okat i omfattning, bl.a.
krediter ~och  spel. Slutligen kan Kkonstateras att
marknadsforingen numera &r mer granséverskridande &n
tidigare.

Konsumentskydd vid marknadsforing

| marknadsforingslagen (2008:486) finns generella regler om
marknadsforing som galler oavsett vilken produkt som
marknadsfors och oavsett vilket medium som anvands. Lagen
genomfor direktiv (2005/29/EG) om otillborliga affarsmetoder?,
som &r ett s.k. fullharmoniseringsdirektiv. | speciallagstiftning
finns sérskilda regler som géller marknadsforing av vissa
produkter (bl.a. alkohol, tobak och ldkemedel) och for vissa
kanaler (radio och tv). Begreppet marknadsforing har en
vidstrackt  innebord och omfattar alla  atgarder i
naringsverksamhet som &r agnade att framja avsattningen av
och tillgangen till produkter.

Marknadsforingslagen uppstaller en rad krav pa hur
marknadsforing ska utformas. Exempelvis ska marknadsforing
overensstaimma med god marknadsféringssed och far inte heller
vara vilseledande eller aggressiv. Av marknadsféringslagen och
direktivet om otillborliga affarsmetoder och dess bilaga (den
s.k. svarta listan) samt av domstolspraxis foljer att
marknadsforing ska utformas och presenteras sa att det tydligt
och fran borjan framgar att det ar fraga om sadan. Det ska ocksa

! Europaparlamentets och radets direktiv 2005/29/EG av den 11 maj 2005 om otill-
borliga affdrsmetoder som tillampas av naringsidkare 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. Bestdmmelser med motsvarande inneboérd
finns i Internationella handelskammarens (ICC) regler for
reklam och marknadskommunikation, som ligger till grund for
naringslivets sjalvreglering pa omradet. Sarskilda bestammelser
om reklam och barn, produktplacering och sponsring finns i
radio- och tv-lagen (2010:696), som bl.a. genomfor direktivet
om audiovisuella medietjanster (AV-direktivet)’. Bestammel-
serna innebdr bl.a. forbud mot att reklam i tv-sandning eller
bestall-tv riktar sig till barn under tolv ar eller att annonser
placeras i och kring program som vander sig till denna
malgrupp. Vidare innebar bestammelserna att varken
produktplacering eller sponsring ar tillatet i nyhetsprogram. |
program dar det ar tilldtet far kommersiella intressen inte
gynnas pa ett otillborligt satt och information maste lamnas om
att sponsring eller produktplacering forekommer.

Marknadsforingslagstiftningen bygger i manga fall, precis
som direktivet om otillborliga affarsmetoder, pa tanken om hur
en s.k. genomsnittskonsument uppfattar marknadsforingen vid
en flyktig kontakt. Genomsnittskonsumenten antas vara en
normalt informerad samt skaligen uppmaérksam och upplyst
person. Om marknadsforingen riktas till en viss malgrupp ska i
regel genomsnittskonsumenten beddémas utifran den gruppen.
Det finns vissa sarskilda regler for reklam som riktar sig till
barn och ungdomar, bl.a. i marknadsféringslagen och i radio-
och tv-lagen.

Europeiska kommissionen har initierat en &versyn av
konsumentskyddslagstiftningen ~ inom  EU, bla. de
fullharmoniserade reglerna om marknadsforing i direktivet om
otillborliga affarsmetoder. Vidare har kommissionen foreslagit
en ny forordning avseende samarbetet mellan tillsyns-
myndigheter pd konsumentomréadet®. Forhandlingar pagar ocksa

2 Europaparlamentets och radets direktiv 2010/13/EU om samordning av vissa
bestdmmelser som faststélls i medlemsstaternas lagar och andra forfattningar om
tillhandahallande av audiovisuella medietjanster.

8 Forslaget 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. Pa nationell niva har
regeringen gett sdrskilda utredare i uppdrag att bl.a. se Over
konsumentskyddet i 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 inforas bl.a. ett
mattfullhetskrav vid marknadsforing av lotterier (se prop.
2016/17:8). Vidare kan ndmnas betdnkandet Ett starkt
konsumentskydd vid telefonférsaljning (SOU 2015:61), som for
narvarande bereds i Regeringskansliet. | betdnkandet behandlas
vissa fragor om marknadsforing via telefon.

Behovet av en utredning

Eventuella brister i det konsumentrattsliga skyddet
Aven om marknadsforingslagstiftningen ska vara allmin och
teknikneutral kan det diskuteras om den till fullo &r anpassad till
de nya marknadsforingskanaler och -metoder som utvecklingen
har fort med sig. Fradgan ar ocksa om dagens regelverk, mot
bakgrund av hur reklamlandskapet férandrats, erbjuder
konsumenter, inte minst de mer sarbara, ett tillrackligt skydd.
Som nédmnts anvénder sig foretag inte séllan av
direktadresserad och ibland samtidigt individanpassad reklam
for att lattare na fram till konsumenter. Det kan handla om
reklam i postladan, via e-post eller i sociala medier, liksom i
samband med anvandande av appar. Marknadsforing kan ocksa
ske via direktkontakt pa gatan, i hemmet, via telefon eller vid
personliga moten, ofta pa naringsidkarens initiativ. Ibland &r
marknadsforingsmetoderna patrangande till sin karaktar. Det
kan ocksa finnas oGverraskande inslag, som kan forsvara for
konsumenter att fatta val avvagda 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 anvanda okonventionella metoder. For
sarbara konsumenter, exempelvis barn och aldre eller personer
med nagon funktionsnedsattning, kan uppsokande och
patrangande former av marknadsforing orsaka sarskilda
problem. Barn och ungdomar kan bl.a. vara sdrskilt utsatta i



6

samband med anvindande av appar, ddar marknadsféring
exempelvis kan forekomma i samband med olika
tavlingsmoment och bel6ningssystem. Marknadsféring av vissa
typer av produkter, sasom 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 ocksa forekomma i mer eller mindre
dold form pa sa sétt att den inte har nagon tydlig avsandare eller
genom att den inte ar visuellt och publiceringsmassigt atskild
fran Ovrigt innehall. En variant av detta ar tidningsannonser —
bade i tryckt form och pd webben — som visserligen har en
annonsmarkering, men en otydlig sadan, och som vid en forsta
anblick paminner om en redaktionell text. Det férekommer
ocksa texter som liknar traditionellt journalistiska alster men
som i sjalva verket ar resultatet av ett samarbete mellan den
publicerande tidningen eller mediehuset i fraga och ett visst
foretag. Denna form av integration av redaktionellt och
kommersiellt innehall blir &ven allt vanligare i tv-program. Om
foretaget i stor utstrackning har kunnat paverka innehallet i
artikeln kan det vara att betrakta som marknadsforing. Ett annat
exempel pa mer eller mindre svaridentifierad reklam kan vara
nér en bloggare mot erséttning — kontant eller in natura — uttalar
positiva omddémen om en produkt utan att ange att budskapet
harror fran ett foretag. Ett sétt att nd yngre konsumenter, som
ofta anses sarskilt reklamtrotta, ar att lata populdra
videobloggare mot ersattning gora reklam for olika produkter,
vilket kan ske exempelvis genom produktplacering. Pa sociala
medier forekommer det ofta att marknadsforing visas direkt i
anvandarens 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 ar kommersiellt eller inte for att kunna jamféra
olika produkter och géra val avvagda val utifran egna behov
och intressen. | annat fall dkar risken for odverlagda kopbeslut
och Overkonsumtion. Att urskilja reklam fran icke-
kommersiella meddelanden kan, beroende pa sammanhang,
vara sdrskilt problematiskt for vissa konsumenter. Exempelvis
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kan unga konsumenter pa grund av otillrackliga erfarenheter ha
svart att urskilja marknadsforing fran annan information. Vidare
kan personer med en kognitiv funktionsnedsattning fa sarskilda
problem nér budskapet formedlas i digital form, t.ex. via
smarttelefoner eller surfplattor. | ett storre perspektiv kan
otydligheter avseende vad som &r kommersiella respektive icke-
kommersiella budskap leda till att tilliten till texter, tv-program
och radioinslag som omfattas av yttrandefrihetsgrundlagen
minskar. Pa sikt kan &ven den neutrala nyhetsbevakningen
komma att ifragasattas, vilket i forlangningen skulle kunna
innebéra ett hot mot det demokratiska samtalet.

Svarigheter att utdva tillsyn

Konsumentverket och Konsumentombudsmannen (KO), som
utgdr en funktion inom Konsumentverket, utovar tillsyn over
reglerna om marknadsforing. Marknadsforingslagen innehaller
bestdimmelser om Konsumentverkets och KO:s utrednings- och
tillsynsbefogenheter, liksom bestdmmelser om sanktioner.

En effektiv tillsyn &r avgdrande for en vél fungerande
marknad. Det forandrade reklamlandskapet staller dock &éven
tillsynsverksamheten infor ett antal utmaningar. Det géller bl.a.
svarigheterna att utdva tillsyn i forhallande till de tekniska
I6sningar som anvands av marknadens aktorer, mangfalden 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 d&rfor anledning att
analysera om Konsumentverket och KO har de utrednings- och
tillsynsbefogenheter och de sanktionsmgjligheter som kravs for
en aktiv och effektiv tillsyn. Det tidigare nd&mnda forslaget till
forordning om konsumentskyddssamarbete syftar till att stiarka
de nationella tillsynsmyndigheternas  utrednings-  och
tillsynsbefogenheter vid grénsoverskridande Gvertrédelser,
liksom till att inskdrpa deras skyldighet att samarbeta.
Bakgrunden till forslaget &r bl.a. att den 6kande digitaliseringen
medfért omfattande foérandringar av konsumentmarknaderna.
Darfor kan ytterligare atgarder behova vidtas for att en
fungerande tillsynsverksamhet ska kunna bedrivas. Det kan
exempelvis handla om tredje parts skyldighet att bista



8

tillsynsmyndigheter med viss information. Vidare kan det
understkas om s.k. mellanhdnders ansvar for marknadsforing i
forhallande till konsumentkollektivet behover klargoras.

Uppdraget

En utredare ges i uppdrag att

e Kkartldgga och beskriva vilka marknadsforingskanaler
och marknadsfoéringsmetoder som fdérekommer och
s&dana som kan forutses,

e analysera och beddma i vilken utstrackning kanalerna
och metoderna &r problematiska ur saval ett
konsumentperspektiv som ett jamstalldhetsperspektiv
och om det finns eventuella Gvriga problem for
konsumenter nar det galler marknadsforing, med
sarskilt fokus pa sarbara konsumenter,

e analysera och beddma om dagens regelverk erbjuder ett
tillrackligt och andamalsenligt skydd for konsumenter,

e analysera och bedéma vilka sarskilda utmaningar
tillsynsmyndigheten  stalls infér under radande
forhallanden och

e vid behov foresla lampliga atgarder for att forbattra
konsumentskyddet.

| uppdraget ingar att, med beaktande av EU-perspektivet,
resonera om eventuella behov av forfattningséndringar, men
inte att Iamna konkreta forfattningsférslag. Utredaren ska strava
efter en god balans mellan konsumenters och néringslivets
intressen och ta hansyn dven till mojliga framtida
affarsmodeller.

Utredaren &ar oférhindrad att ta upp andra fragor om det
behovs for att uppdraget ska fullgoras pa ett tillfredsstallande
satt.



Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska, trots att konkreta forfattningsforslag inte
efterfragas, i gorligaste man beddma och redovisa ekonomiska
och andra konsekvenser for konsumenter, naringsliv och det
allménna med anledning av sina bedémningar och férslag.

Uppdragets genomférande och redovisning

Utredaren ska inhamta 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 pagar inom Regeringskansliet,
utredningsvasendet, EU och andra internationella organisa-
tioner.

Uppdraget ska redovisas senast den 12 januari 2018.

(Finansdepartementet)



