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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om Konsumentverket bedriver tillsyn av
niringsidkares marknadsféring och avtalsvillkor pa ett indamalsenligt och effektivt
sitt. Var bedémning ar att tillsynen i huvudsak bedrivs andamalsenligt och
effektivt, och att Konsumentverket har inlett férbittringsarbeten som beror flera av
de brister som finns idag. Konsumentverket prioriterade under perioden 2014—
2019 andra verksamhetsomraden hégre pa grund av regeringsuppdrag som tog
mycket av myndighetens gemensamma resurser, men satsar nu mer pa att
forbattra forutsittningarna for tillsynen. Konsumentverket behover dock arbeta
vidare med mer dndamalsenliga riskanalyser.

Metoderna fo6r att fanga upp konsumentproblem ir i stort
sett indamalsenliga men riskanalyser kan utvecklas

Konsumentverkets metoder for att fainga upp konsumentproblem ir till stor del
indamalsenliga. Det finns dock en risk for att konsumentproblem forblir
oupptickta eftersom vissa typer av kanaler inte bevakas i lika stor utstrickning med
nuvarande metoder och verktyg. Konsumentverket har bland annat otillrickliga
verktyg for att fainga upp konsumentproblem pa digitala marknader.
Konsumentverket arbetar heller inte tillrdckligt systematiskt med riskanalyser som
en grund for att inrikta tillsynen. Skattningar av konsumentskadan pa olika
marknader skulle kunna fi storre virde som underlag for riskanalyser om
metodiken utvecklas till att dven skatta den strukturella konsumentskadan. Den
innebir till exempel att 6vertridelser av konsumentskyddande regler drabbar en
storre mingd konsumenter pd samma sitt sd att en hel marknad paverkas negativt.

Metoderna f6r prioritering ir i stort sett indamalsenliga

Konsumentverket har delat upp tillsynen pa tio fokusomraden, som omfattar
sirskilt problematiska marknader, och ett elfte omrade f6r de marknader som inte
hor till nagot fokusomrade. Konsumentverkets metoder f6r att vilja ut vilka
konsumentproblem som ska atgirdas ir i stort sett indamalsenliga for att
myndigheten ska kunna géra vilgrundade prioriteringar inom fokusomraden.
Konsumentproblem som innebir stor ekonomisk skada eller minga drabbade
viger tungt vid prioriteringen. De kriterier som anvinds vid prioriteringen 4r dock
inte tillrickligt tydligt definierade for att sikerstilla att likartade bedsmningar gors
mellan olika fokusomraden. Konsumentverket har inte ett strukturerat arbetssitt
for att halla uppsikt 6ver de konsumentproblem som skulle kunna bli
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tillsynsirenden men som inte prioriteras. Dirmed sker det inte nagon systematisk
koppling till riskanalyser av om det kan finnas betydande konsumentproblem som
Konsumentverket inte har prioriterat insatser mot. De flesta fokusomraden har
interna listor 6ver intressanta uppslag som skulle kunna bli aktuella for tillsyn.
Listorna anvinds pa olika sitt. Det dr ovanligt att sddana uppslag till 16pande
tillsynsirenden tas upp pa nytt efter att de har prioriterats bort.

Tillsynen resulterar till stor del i att prioriterade
konsumentproblem motverkas

Riksrevisionen bedémer att tillsynen i stor utstrickning resulterar i att de
konsumentproblem som Konsumentverket viljer ut for tillsyn motverkas. En stor
andel av niringsidkarna som blir féremal for l6pande tillsyn rittar sig efter
Konsumentverkets uppfattning. Fi drenden avslutas for att det inte finns
tillrickliga bevis for att Konsumentombudsmannen, som ir en funktion inom
Konsumentverket, ska kunna driva drendet vidare. Uppféljningen av 16pande
tillsynsirenden kan dock bli mer systematisk.

Regeringens resultatbedémning fyller inte sitt syfte
tillrackligt val

Den centrala indikator som regeringen anvinder for att redovisa resultatet av
tillsynen 4r andelen foretag som frivilligt rittat sig efter Konsumentverkets
tillsynsbeslut. Den fyller inte sitt syfte tillrickligt vil eftersom den inte tar hinsyn
till att forutsittningarna for att uppna frivillig rittelse skiljer sig mellan olika
irenden. Den ger dirfor en bristfillig bild av tillsynens effekter mot oseritsa

niringsidkare.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendation till regeringen

e Overvig att komplettera indikatorn for resultatbedémning av
Konsumentverkets marknadsrittsliga tillsyn med redovisning av ytterligare
indikatorer eller bedosmningar f6r att ge en allsidig bild av hur den tillsynen
utvecklas. Det giller till exempel Konsumentombudsmannens atgirder
utifran tillsynen.
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Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till
Konsumentverket

Ta fram en metod for uppskattning av strukturell konsumentskada och
genomfor regelbundna uppskattningar av den inom olika omraden for att
mojliggora att tillsynen riktas mot de omraden dir den gor storst nytta.

Fortydliga hur fokusomradena kontinuerligt ska arbeta med riskanalyser
for att kunna bedéma om det finns problem som &r 6ver- eller
underrepresenterade i tillsynen.

Riksrevisionen
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1 Inledning

Konsumentverket ir férvaltningsmyndighet for konsumentfragor och har ansvar
for att bland annat utova tillsyn och annan kontroll enligt de konsumentskyddande
regler som ligger inom myndighetens ansvarsomrade.! Granskningen omfattar
tillsynen av marknadsforing och avtalsvillkor, som utgor en huvuddel av
Konsumentverkets tillsynsverksamhet. Den tillsynen kallas f6r marknadsrittslig
tillsyn.

1.1 Motiv till granskning

Konsumentmarknaderna dr under snabb omvandling, bland annat genom stérre
internationell konkurrens och skad digitalisering. Utvecklingen erbjuder nya
mojligheter for konsumenterna men férindrar dven forutsittningarna for att géra
vilgrundade val. Allt komplexare marknader riskerar att ytterligare ka
konsumenternas informationsunderlige. Marknadsforing i digitala kanaler gor det
mojligt for oserivsa foretag att snabbt na ut med otillbérlig marknadsfséring och
vilseleda stora mingder konsumenter pé kort tid.2 Ibland ir affirsmetoderna
patringande, vilket inte minst kan skada mer utsatta grupper av konsumenter.3
Felaktig marknadsféring och felaktiga avtalsvillkor begransar eller paverkar
konsumenternas valmoéijligheter och affirsbeslut. Detta kan resultera i att
konsumenterna gér affirsbeslut som de kanske inte hade gjort annars eller betalar
mer for en produkt dn vad de faktiskt hade varit villiga att betala.*

Konsumentverket ansvarar genom sin tillsyn av niringsidkares marknadsféring
och avtalsvillkor f6r ett av de viktigaste verktygen som staten har for att uppna
foljsambhet till den konsumentskyddande lagstiftningen. Antalet anmilningar frin
allminheten till Konsumentverket har mer dn férdubblats sedan 2017 men under
samma period har antalet avslutade tillsynsirenden varit relativt konstant. Enligt
Konsumentverket visar detta att det finns betydligt hogre forvantningar pa
myndigheten att agera 4n vad den faktiskt kan svara upp mot.5 Detta kan dven
indikera ett behov av att forbittra effektiviteten i genomforandet av tillsynen.

1 1§1 forordningen (2009:607) med instruktion fér Konsumentverket.

2 Konsumentverket, Verksamhetsplan 2021, s. 9.

3 Prop. 2015/16:1, bet. 2015/16:CU1, rskr. 2015/16:76. Utsatta grupper kan till exempel vara
ildre och sjuka.

4 Konsumentverket, Konsumentverkets bevakning av svira marknader2021, s. 7.

5 Konsumentverket, Budgetunderlag 2022-2024, 2021, s. 6.
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1.2 Overgripande revisionsfriga och avgrinsningar

1.2.1 Overgripande revisionsfraga

Bedriver Konsumentverket tillsyn av niringsidkares marknadsféring och
avtalsvillkor pa ett indamalsenligt och effektivt sitt?

Med att bedriva tillsynen pé ett indamalsenligt sitt avses att den styrs och
organiseras si att uppdraget enligt instruktionen med avseende pa tillsynen kan
uppfyllas. Med att bedriva tillsynen pa ett effektivt sitt avses att den genomfors sa
att den ger forutsittningar for att minimera konsumentproblem i s stor

utstrickning som méojligt.

1.2.2 Avgransningar

Konsumentverket ansvarar dven for tillsyn av varor och tjinsters sikerhet. Den
delen av verksamheten avgrinsas bort fran granskningen eftersom arbetssitten ir
annorlunda. Den ir dven avskild fran tillsyn av marknadsforing och avtalsvillkor,
bade organisatoriskt och nir det giller verksamhetslogikens indelning och mal.
Tillsyn av varor och tjinsters sikerhet utgor drygt en fjirdedel av
Konsumentverkets tillsyn sett till de resurser som Konsumentverket ligger ned.
Tillsyn av marknadsforing och avtalsvillkor utgér stérsta delen av den resterande
tillsynen.6

Branschoverenskommelser och olika typer av samverkan med niringslivet 4r andra
insatser som Konsumentverket kan genomfora fér 6kad regelefterlevnad och
konsumentnytta. Granskningen fokuserar inte pa hur effektivt dessa bedrivs.
Diremot berors de i granskningen eftersom de kan utgora alternativ till tillsyn och
dirmed paverkar nir Konsumentverket bedémer att det dr motiverat att inleda
tillsynsirenden.

Granskningen omfattar inte analys av domarna i de drenden som
Konsumentverket viljer att driva i Patent- och marknadsdomstolen. Domstolens
beslut paverkas av andra faktorer in tillsynens effektivitet. Exempelvis kan
Konsumentverket driva ett drende for att rittspraxis behover klargsras. Om det
saknas tillrickliga bevis f6r en 6vertradelse som dr foremal for tillsyn ar det mer
sannolikt att Konsumentverket inte driver drendet vidare.

Kvantitativa uppgifter i granskningen om exempelvis antal drenden och kostnader
omfattar huvudsakligen perioden 2017-2020.

6 Konsumentverket, Arsredovisning 2020, 2021, bilaga 1.

10 Riksrevisionen



1.2.3 Delfragor

e Har regeringen styrt och foljt upp Konsumentverkets tillsyn pa ett effektivt
satt?

e Anvinder Konsumentverket sig av indamalsenliga metoder for att fainga upp
konsumentproblem?

e Anvinder Konsumentverket sig av indamalsenliga metoder for prioritering
av insatser f6r att motverka konsumentproblem?

e Resulterar tillsynen i att de konsumentproblem som Konsumentverket

prioriterar motverkas?

1.3 Bedomningsgrunder

Malet for konsumentpolitiken ir vil fungerande konsumentmarknader och en
miljémaissigt, socialt och ekonomiskt hallbar konsumtion. Genom att motverka
osunda affirsmetoder och stirka konsumenterna med hjilp av lagstadgade
rattigheter och ett relevant konsumentstéd kan konsumentpolitiken bidra till val

fungerande konsumentmarknader.’”

Konsumentverket ir férvaltningsmyndighet for konsumentfragor och har ansvar
for att utova tillsyn och annan kontroll enligt de konsumentskyddande regler som
ligger inom myndighetens ansvarsomride. Myndigheten ska dven bevaka och
analysera marknaderna ur ett konsumentperspektiv samt vid behov vidta eller
foresla atgirder.s

Regeringen berérde vissa grundliggande principer for offentlig tillsyn i en skrivelse
fran 2009 som riksdagen stillde sig bakom. Bland annat framforde regeringen att
tillsynsplaner bor upprittas i syfte att gora tillsynsarbetet mer effektivt, utifran
kriterier som risk och visentlighet. Detta innefattar dels identifiering av vilka
hinder, hot eller risker som finns inom tillsynsomradet, dels en bedémning av vilka
atgirder som bor vidtas for att verksamheten ska fungera pa avsett sitt.

Av forskning om tillsyn framgar att ndgon form av riskanalys ofta anvinds for att
avgora var tillsynsbehovet ir storst. Riskanalyserna innehaller steg sdsom
riskinventering, prioritering, kvantifiering eller bedomning och atgird. De faktorer
som utifran riskanalysen bedéms som mest allvarliga bor prioriteras i planeringen

och genomférandet av tillsynen, exempelvis genom att vissa verksambheter tillses

7 Prop. 2015/16:1, bet. 2015/16:CU1, rskr. 2015/16:76.
8 Sel§1och3 {1 férordningen (2009:607) med instruktion fér Konsumentverket.
9 Skr. 2009/10:79, bet. 2009/10:FiU12, rskr. 2009/10:210.
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oftare eller med vissa tillsynsmetoder. Vilken metod eller modell f6r riskanalys som
bér anvindas beror pa vilket verksamhetsomrade det giller. Det viktigaste enligt

forskningen ir att riskanalyserna anvinds systematiskt och vil genomtinkt.1

Regeringens styrning av statliga myndigheter syftar till att skapa forutsittningar for
statsforvaltningen att forverkliga regeringens politik, utféra sina uppgifter i 6vrigt
och uppritthalla grundliggande virden sisom rittssikerhet och effektivitet. Vidare
bor styrningen vara tydlig och information om hur myndigheternas verksamheter
fungerar bor ligga till grund for styrningen.!!

En 6vergripande utgdngspunkt for Riksrevisionens bedémning ir budgetlagens
krav pa hog effektivitet, god hushallning, uppféljning och rapportering.!? Dessutom
ansvarar myndighetens ledning inf6r regeringen f6r verksamheten och ska se till
att den bedrivs effektivt och enligt gillande ritt och de forpliktelser som féljer av
Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas pa ett tillforlitligt och
rittvisande sitt och att myndigheten hushallar vil med statens medel.’3

Operationaliserade bedémningsgrunder

Delfriga 1: Har regeringen styrt och f6ljt upp Konsumentverkets tillsyn pa ett
effektivt satt?

I granskningen utgar vi fran att regeringen har ett ansvar for att se till att
styrningen av Konsumentverket pa det granskade omradet fungerar pa ett sidant
sdtt att myndigheten har férutsittningar f6r att utféra sina uppdrag. Styrningen ska
iven omfatta en uppfoljning som ger tillrickliga underlag f6r fortsatt styrning.
Detta 4r de operationaliserade bedomningsgrunderna f6r denna fragestillning:

e Konsumentverkets uppdrag och ansvar for tillsynen ar tydligt och relevant
formulerade utifrdn malen for konsumentpolitiken.

e Regeringens uppfoljning gors regelbundet och baseras pi relevanta underlag
om tillsynen.

1o Tvarsson Westerberg, A., Tillsyn, urval och effekter — vad siger forskningen?, 2014.
11 Prop. 2009/10:75 s. 98 och s. 99-100, bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315.

12 Se1kap. 3 §och 10 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

13 Se 3 { myndighetsférordningen (2007:515).
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Delfriga 2: Anvinder Konsumentverket sig av dndamalsenliga metoder for att

fanga upp konsumentproblem?

Konsumentverkets arbete med att finga upp konsumentproblem ger en
heltickande bild av de visentliga konsumentproblemen.

Det finns stodsystem f6r bevakning, inklusive verktyg for att kartligga och
analysera konsumentproblem pa digitala marknader.

Konsumentverket genomfér riskanalyser for att sikerstilla att tillsynen ger
sa stor konsumentnytta som mojligt.

Delfriga 3: Anvinder Konsumentverket sig av indamaélsenliga metoder for

prioritering av insatser for att motverka konsumentproblem?

Konsumentverkets metoder for prioritering bygger pa tydliga kriterier som
mojliggor likartade bedomningar mellan de olika konsumentmarknader dir
myndigheten ansvarar for tillsyn.

Konsumentverket har 6verblick éver fall som inte prioriteras, for att kunna
identifiera kommande behov av tillsynsinsatser.

Delfriga 4: Resulterar tillsynen i att de konsumentproblem som Konsumentverket

prioriterar motverkas?

Tillsynen resulterar i att konsumentproblem antingen avhjilps eller prévas i
domstol.

Konsumentverket féljer upp tillsynen si att resultatet kan bedémas och nya
irenden inledas vid behov.

1.4 Metod och genomférande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Erik Trollius

(projektledare) och Fredrik Engstrom. En referensperson har limnat synpunkter pa

granskningsuppligg och pi ett utkast till granskningsrapporten: Emma Ek

Osterberg, fil dr i offentlig férvaltning, Férvaltningshégskolan, Géteborgs

universitet. Foretridare for Regeringskansliet (Finansdepartementet) och

Konsumentverket har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa

ett utkast till granskningsrapporten.

Granskningens huvudsakliga metoder ir dokumentstudier, intervjuer och analyser

av deskriptiv statistik. Konsumentverkets tillsyn av marknadsféring och

avtalsvillkor ir fordelad pa tio fokusomraden som omfattar sirskilt problematiska
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marknader. Dirutéver finns ett omrade f6r 6vriga marknader. For enkelhetens
skull refererar vi till dessa som elva fokusomraden. Vi har genomfort
semistrukturerade intervjuer med medarbetare inom varje fokusomrade. Vid dessa
intervjuer har vi stillt frigor om problemuppfingning, prioritering, genomférande
av tillsyn och uppfoljning. Eftersom arbetet inom fokusomradena bedrivs med tita
avstimningar mellan medarbetarna bedémer vi att svaren fran intervjuerna kan
anvindas for att beskriva arbetet inom respektive grupp. Vi har dven genomfort
intervjuer med andra funktioner inom Konsumentverket och med foretridare for

Regeringskansliet, Finansinspektionen och olika konsumentorganisationer.

Vi har tagit del av kvantitativa underlag om de huvudsakliga killorna till kunskap
om konsumentproblem som ligger till grund for tillsynsverksambheten, till exempel
de anmilningar som inkommer till Konsumentverket. Detta kompletteras med
information fran intervjuer, rutiner, beskrivningar av stédsystem med mera och
utgor grund for vara analyser av metoderna for att finga upp konsumentproblem.
Analyserna omfattar bland annat skillnader mellan olika branscher och olika typer
av konsumentproblem samt hur Konsumentverket hanterar risken for att
informationen inte ir tillrickligt heltickande. Hur Konsumentverket gar till viga
for att overvaka digitala marknader och vilka verktyg som finns tillgingliga for detta
indamal ir en sirskilt viktig del.

Utifran planeringsdokument, rutiner och intervjuer med medarbetare fran de elva
fokusomradena har vi undersokt om det finns ett samlat system for att hantera
informationen om konsumentproblem som inkommer fran olika killor och for att
omsitta den till effektiva prioriteringar. En central del har handlat om att bedéma
om Konsumentverkets prioriteringsmodell pa ett systematiskt sitt anvinds for att
prioritera insatser utifran den tillgingliga kunskapen om konsumentproblem. Vi
har undersékt hur prioriteringsmodellen tillimpas inom olika fokusomraden och
vilket genomslag den har nir det giller vilka drenden som Konsumentverket viljer
att inleda.

Vi har anvint verksamhetsstatistik som bland annat inkluderar drendemingder,
kostnader och avslutsgrund for drenden for att analysera genomférande och
resultat av tillsynen. Vi har litit Konsumentverket skatta betydelsen av olika
informationskillor for tillsynsarbetet och fordelningen av l6pande tillsynsirenden
efter hur bradskande de ir, eftersom sadan information inte finns att tillga pa
annat sitt. Vi har tagit del av sammanstillningar av uppfoljningen som genomfors
av 1opande tillsyn efter sex manader och beskrivningar av uppféljningsprocessen
f6r att kunna bedéma om den &r dndamalsenlig.
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2 Beskrivning av tillsynen

Konsumentverkets tillsyn 6ver marknadsféring och avtalsvillkor, kallad
marknadsrittslig tillsyn, utgar fran ett stort antal forfattningar. Inom
Konsumentverket ansvarar tvd rittsenheter vid avdelningen f6r konsumentskydd
for att genomfora tillsyn, arbeta med branschoverenskommelser och samverka med
niringslivet. P4 de enheterna har Konsumentverket férdelat tio fokusomraden som
ska omfatta sirskilt problematiska marknader samt ett omrade for 6vriga
marknader.

2.1 Tillsynens organisation

Den marknadsrittsliga tillsynen bedrivs vid tva rittsenheter inom avdelningen for
konsumentskydd. Tillsynen ir férdelad pa tio fokusomraden som omfattar sirskilt
problematiska marknader. Fokusomradena ir (april 2022):

e Motor
e Energi
e Boende

e  Kredit- och betaltjinster

e Forsikringar

e Investeringar och pension

e  Elektronisk kommunikation
e Resor

e Folkhilsa

e Hilsa

Det finns dven ett elfte omrade som kallas 6vriga marknader. Det omradet hanterar
marknader som inte hor till nigot annat fokusomrade.

14 Konsumentverket, Verksamhetsplan 2021, s. 11. Nir vi i den hir rapporten hinvisar till
fokusomraden som organisatorisk indelning inkluderar vi 4ven 6vriga marknader.
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Tillsynen utfors av rittsenheternas medarbetare som samtliga ir jurister. Ansvaret
for att inleda ett 16pande tillsynsirende ir delegerat till jurister’s med mer 4n sex

manaders anstillningstid.16

Utover fokusomridena finns det tre tvirgdende omriden, som vissa jurister arbetar
med vid sidan av de fokusomraden som de tillhér. De tvirgiende omradena ir
(april 2022) personuppgifter, miljopastienden i marknadsféring och
marknadsfsring i sociala medier. De jurister som ingir i respektive tvirgrupp
fordjupar sig och stottar 6vriga jurister pa enheterna i de frigorna. Tviromradena

kan ocksa genomfora egna insatser.

Konsumentombudsmannen (KO) ir en funktion med sirskilda befogenheter inom
Konsumentverket.'” KO bitrids av KO-sekretariatet, som ingir i avdelningen for
konsumentskydd. Lopande tillsynsirenden dir niringsidkaren inte rittar sig efter
Konsumentverkets uppfattning 6verlimnas frin rittsenheterna till KO-sekretariatet
for bedomning av om rittsligt ingripande ska géras mot den berérda
niringsidkaren.!8 De rittsliga ingripanden som kan bli aktuella efter lopande tillsyn
ir dels ansokan om stimning vid Patent- och marknadsdomstolen med
efterfsljande process mot niringsidkaren, dels foreliggande mot denne.!?

2.2 Konsumentverkets marknadsrittsliga tillsynsansvar

Konsumentverkets marknadsrittsliga tillsyn genomférs utifran ett stort antal
forfattningar. Enligt Konsumentverkets instruktion har myndigheten ansvar f6r att
utova tillsyn och annan kontroll enligt de konsumentskyddande regler som ligger

inom myndighetens ansvarsomrade.20

15 Presentationsmaterial frin Konsumentverket, 2021-06-02. Eftersom begreppet jurist hir
framst syftar pa en funktion anvinder vi ocksd denna benimning i rapporten. D3 ir
funktionen jurist synonym med funktionen handliggare.

16 Konsumentverket, Rutin for lipande tillsyn, 2021,

17 Konsumentombudsmannen och Konsumentverket slogs ihop 1976. Konsumentverkets
generaldirektor 4r ocksd konsumentombudsman.

18 Intervju Konsumentverket, 2021-06-23. Enligt Konsumentverkets arbetsordning &r det
bitradande KO som beslutar i alla drenden dir lagar eller andra férfattningar ger KO
befogenhet att ingripa. Om bitridande KO beslutar om ingripande, 6verlimnas drendet till
nagot av processraden vid sekretariatet fér vidare handliggning.

19 Intervju Konsumentverket, 2021-11-04.

20 Se1§1 forordningen (2009:607) med instruktion fér Konsumentverket. Aven om
Konsumentverkets tillsynsansvar sillan pekas ut direkt, anser foretridare for
Konsumentverket att det ansvaret f6ljer av att myndigheten &r forvaltningsmyndighet pa
konsumentskyddsomradet. Intervju Konsumentverket, 2021-06-23.
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De centrala forfattningarna som Konsumentverket och KO utévar tillsyn 6ver dr
lagen (1994:1512) om avtalsvillkor i konsumentférhéillanden (avtalsvillkorslagen)
och marknadsforingslagen (2008:486). Avtalsvillkorslagen anger bland annat att KO
far ansoka hos Patent- och marknadsdomstolen om férbud for niringsidkaren att
anvinda oskiliga avtalsvillkor.2! KO fir dven besluta om sidant férbud i fall av
mindre vikt.22 Vidare far KO foreligga niringsidkaren att halla lokaler tillgingliga
for inspektion, om det behovs for tillsynen i ett drende dir ett forbud att anvinda
oskiliga avtalsvillkor eller ett foreliggande att visa ett varningsmeddelande kan
antas komma i frga.2 Marknadsforingslagen anger bland annat att KO bland
annat far vicka talan om forbud mot otillbérlig marknadsféring, dliggande att
limna visentlig information och marknadsstérningsavgift.2* Den anger ocksi flera
tillsynsbefogenheter f6r KO.2

I flera konsumentskyddande lagar och férordningar anges tillsynsansvaret endast
genom en hinvisning till marknadsféringslagen.? Bestimmelserna om KO:s
befogenheter enligt marknadsféringslagen tillimpas om niringsidkaren inte har
iakttagit olika bestimmelser om exempelvis information. I underlag A redovisar vi

en oversikt av regleringen av Konsumentverkets tillsynsansvar med mera.

Tillsynen 6ver marknadsfsring avser enligt Konsumentverket om
marknadsfsringen ir felaktig eller siljmetoden ir olimplig, exempelvis om:2’
o detinte framgar tydligt att det 4r marknadsforing.
e informationen ir vilseledande.
o marknadsféringen bestir i direkta kopuppmaningar till person under 18 ar.
e informationen om kvalitet eller pris ir felaktig eller missvisande
o firetagets siljare ir aggressiv eller pastridig.

o foretaget skickar varor eller faktura utan att konsumenten har gjort
bestillning.

o foretaget lurar och riktar sig till utsatta konsumentgrupper, bland annat 4ldre
eller sjuka personer.

21 Se 3 och 4 {§ lagen (1994:1512) om avtalsvillkor i konsumentférhillanden.

2 Se7 {lagen (1994:1512) om avtalsvillkor i konsumentférhallanden.

23 Se8a {lagen (1994:512) om avtalsvillkor i konsumentférhallanden.

24 Se 23,24, 28, 29, 47 och 48 {§ marknadsforingslagen (2008:486).

25 Se 42-46 {§ marknadsforingslagen (2008:486). Tillsynsbefogenheterna 4r bland annat
foreliggande om att yttra sig, limna upplysningar, tillhandahalla handlingar och hélla lokaler
och utrymmen tillgingliga f6r inspektion.

26 Oftast med undantag for bestimmelserna i 29-36 §§ om marknadsstorningsavgift.

27 Konsumentverket, ”Det hir kan du anmaila”, himtad 2022-04-07.

Riksrevisionen 17



Tillsynen 6ver avtalsvillkor avser enligt Konsumentverket om lydelsen av avtal som
konsument ingar 4r oskiliga. Ett sddant avtal far inte innehalla villkor som strider
mot tvingande konsumentskyddande lagar. Sidana avtalsvillkor kan enligt
Konsumentverket vara oskiliga, till exempel i foljande fall:28

e Avtalet dr skrivet pa ett oklart sitt.
e Avtalet ger siljaren orimliga férdelar.

e Avtalet bryter mot lagen och ger konsumenten simre rittigheter 4n vad
konsumenten har ritt till enligt lag.

2.3 Insatser for okad regelefterlevnad

Insatserna for kad regelefterlevnad pa det marknadsrittsliga omradet bestar
huvudsakligen av 16pande och tematisk tillsyn, branschéverenskommelser och
samverkan med niringslivet.?® De jurister som ansvarar for tillsynen ansvarar dven

for 6vriga insatser inom sitt omrade.

Lopande tillsyn riktas direkt mot ett enskilt féretag som Konsumentverket anser
bega overtridelse av konsumentskyddande lagstiftning. D4 6ppnar
Konsumentverket ett tillsynsirende och ett tillsynsbrev skickas till foretaget.
Foretaget ombeds dterkomma med svar om vilka atgirder som det planerar vidta
for att ritta till overtradelsen. Jurister med mer dn sex manaders tjanstgéring far
inleda ett I6pande tillsynsirende. Om niringsidkaren som ir motpart i ett 16pande
tillsynsarende viljer att inte ritta sig efter Konsumentverkets krav kan KO ta over
irendet och 6verviga rittsliga atgirder. Endast l6pande tillsyn kan leda till
ingripanden fran KO.3! Lopande tillsyn star for drygt 80 procent av resurserna f6r
insatser mot féretag.32

Tematisk tillsyn dr en arbetsmetod for att {3 ett vidare grepp om en viss marknad,
forsaljningsmetod eller produkt. Tillsynen avslutas med en promemoria som
redovisar resultatet av granskningen. Promemorian skickas till de féretag som
ingdr i den tematiska granskningen och till branschorganisationen, om det finns

nagon sadan pa det omrade som berorts.?

28 Konsumentverket, ”Det hir kan du anmaila”, himtad 2022-04-07.

29 Konsumentverket, Arsredovisning 2020, s. 28.

30 Konsumentverket, "Hur ett tillsynsirende gar till”, himtad 2022-03-23; Konsumentverket,
Rutin for lopande tillsyn, revision J, 2021.

31 Konsumentverket, Rutin fér lopande tillsyn, revision J, 2021.

32 Konsumentverkets ekonomisystem Agresso.

33 Konsumentverket, Arsredovisning 2020, s. 20.
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Branschoverenskommelser om avtalsvillkor och marknadsfsring ingas mellan
Konsumentverket och foretridare for olika branschorganisationer eller foretag.3
Branscherna forbinder sig att folja riktlinjerna i 6verenskommelserna. Enligt
Konsumentverket ses de oftast som god sed pa marknaden.?

Samverkan med niringslivet bestar i andra insatser gentemot niringslivet 4n
branschéverenskommelser. Det kan vara samradsmaéten med
branschorganisationer och i vissa fall enskilda bolag. Vidare innefattar samverkan
arbete med foreskrifter, allmidnna rad och vigledningar. En sirskild form bestar i
informationsbrev. I sddana brev skickar Konsumentverket information till fsretag
som myndigheten bedémer vill géra ritt, men inte tycks ha kunskap om den
konsumentskyddande lagstiftningen. Till exempel har informationsbrev skickats
till bolag som har tagit ut otillitna avgifter vid betalning med kort.3¢

Mer resurskrivande insatser ska planeras i férvig. Konsumentverket anger dem i
en bilaga till verksamhetsplanen infér varje verksamhetsar. De avser ofta tematisk
tillsyn, men dven andra typer av insatser.’” Konsumentverkets utgdngspunkt ir att
lopande tillsynsirenden inte ska planeras i forvig, men det férekommer att si sker.
Enligt myndigheten ror det i sidana fall stérre insatser med lopande tillsyn, dir det

kommer att krivas mer resurser eller dir det finns olika grinsdragningsproblem.3

2.4 Konsumentverkets interna mal

Konsumentverket har sedan 2020 effektmélen "konsumentskadan minskar” och
"hallbar konsumtion blir enklare” f6r hela myndigheten. Milen kopplar till det
konsumentpolitiska mal som riksdagen har beslutat om.* Effektmaélen bryts ner till
resultatmal f6r olika delar av verksamheten. Fér tillsynen av marknadsféring och
avtalsvillkor giller tvd resultatmal:+

3 Till exempel Konsumentverket/KO och Branschorganisationen Firg, Mobler och Interiér,
Overenskommelse om kopevillkor for mobler och interior, dnr 2012/1917, och
Konsumentverket/KO och Telenor Sverige AB, TeliaSonera Sverige AB, Hi3GAccess AB,
Tele2 Sverige AB och Netett Sverige AB, Overenskommelse om marknadsforing av tickning for
mobila tjgnster, dnr 2014/315.

35 Konsumentverket, "Regler per omrade/bransch”, himtad 2022-02-04.

36 Konsumentverket, Arsredovisning 2020, s. 24 £. och 30.

37 Konsumentverket, Insats-VP 2019, Insats-VP 2020 och Insats-VP 2021. Intervju
Konsumentverket, 2021-12-10 a.

38 Intervju Konsumentverket, 2021-06-24. Intervju Konsumentverket, 2021-12-09 b. Intervju
Konsumentverket, 2021-12-09 d.

39 Konsumentverket, Arsredovisning 2020, s. 76 f.

40 Presentationsmaterial frin Konsumentverket, 2021-06-02.
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o Konsumentverkets arbete bidrar visentligt till att féretagen foljer de

konsumentskyddande reglerna.

e Konsumentverket har metoder, verktyg och kunskapsunderlag for att bedriva

en effektiv verksambhet.

Uppfoljningen av det férsta malet baseras pa 15 indikatorer. De avser mingd och
utfall fér 16pande och tematisk tillsyn, branschéverenskommelser, samverkan med
niringslivet och dven KO:s ingripanden. Det finns sirskilda indikatorer for 16pande
och tematiska tillsynsinsatser om miljopastienden i marknadsforing. Indikatorerna
har olika viktning och riknas ihop till en bedémning av om resultatmalet har

natts. 4

41 Konsumentverket, Mdl och indikatorer RO Marknadsriitt.
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3 Regeringens styrning och uppf6ljning

I det hir kapitlet behandlas delfraga 1: Har regeringen styrt och foljt upp
Konsumentverkets tillsyn pa ett effektivt sitt?

Granskningen visar att Konsumentverkets uppdrag och ansvar for tillsynen i
huvudsak ir relevant formulerade utifran malen for konsumentpolitiken.
Regeringens centrala indikator for att f6lja upp Konsumentverkets tillsyn kan dock
tolkas som att tillsyn som riktas mot de mest problematiska aktérerna ir mindre
triffsiker eller att enklare drenden innebir bittre resultat. Granskningen visar
foljande huvudsakliga iakttagelser i kapitlet:

e Regeringsuppdragen till Konsumentverket under perioden 2014-2019 rérde
huvudsakligen andra omréden in tillsyn av marknadsféring och avtalsvillkor.
Det har inneburit att Konsumentverket fram till omkring 2019 hade stérre
fokus pa andra delar av sitt ansvarsomrade. Mycket av Konsumentverkets
gemensamma resurser har gatt till utveckling av digitala tjinster f6r nagra av

dessa uppdrag.

e Regeringens centrala indikator f6r att bedoma effekter av Konsumentverkets
marknadsrittsliga tillsyn, andelen féretag som frivilligt rittat sig efter
myndighetens tillsynsbeslut, fyller inte sitt syfte tillrickligt vil.

3.1 Regeringens styrning

Konsumentverket ir forvaltningsmyndighet f6r konsumentfragor och har ansvar
for att utova tillsyn och annan kontroll enligt de konsumentskyddande regler som
ligger inom myndighetens ansvarsomrade. Konsumentverket utovar tillsyn 6ver ett
stort antal marknadsrittsliga och civilrittsliga forfattningar. Konsumentverket har
under de senaste aren fatt ckade befogenheter som hirrér fran ny EU-lagstiftning,
bland annat testkop av produkter under dold identitet. Utéver styrning genom mdl,
uppdrag och tillsynsbefogenheter som redovisas i detta avsnitt sker dven styrning
genom reglering av tillsynsansvar. Den regleringen har vi redovisat i avsnitt 2.2.

3.1.1 Mal och uppdrag

Malet for konsumentpolitiken 4r vil fungerande konsumentmarknader och en
miljémissigt, socialt och ekonomiskt hallbar konsumtion. Konsumentverkets
instruktion anger att Konsumentverket ar forvaltningsmyndighet for
konsumentfragor och har ansvar for att utova tillsyn och annan kontroll enligt de
konsumentskyddande regler som ligger inom myndighetens ansvarsomrade.
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Myndigheten ska dven bevaka och analysera marknaderna ur ett
konsumentperspektiv samt vid behov vidta eller foresld atgirder.#

Konsumentverket ska inom sitt verksamhetsomrade verka for att generationsmalet
och miljokvalitetsmalen nas och vid behov foresla atgirder f6r miljoarbetets
utveckling.#* Den uppgiften har koppling till den delen av det konsumentpolitiska
malet som handlar om miljomissigt hallbar konsumtion. Konsumentverket har
darfor satt upp mal f6r antal avslutade lopande tillsynsinsatser och antal
genomforda tematiska tillsynsinsatser som handlar om miljépastienden i
marknadsforing.

Konsumentverket ska stédja och vara padrivande i andra myndigheters arbete med
integrering av konsumentaspekter i verksamheten och tillhandahallande av
konsumentinformation. Konsumentverket ska ocksa samrada med
Finansinspektionen och Likemedelsverket pd de omraden dir myndigheterna har
ett gemensamt tillsynsansvar.* Konsumentverkets har ett tillsynsansvar som ir
nira angrinsande mot delar av Finansinspektionens tillsynsansvar. Behovet av
samrdd 4r som storst pa detta omrade dven om det finns grinsdragningsfragor att
hantera idven pa andra omraden (se avsnitt 4.1.6).

Instruktionen innebir i 6vrigt inte nagra fértydliganden av den marknadsrittsliga
tillsynens roll eller genomforande i férhallande till de 6vergripande mal som
riksdagen stillt upp for konsumentpolitiken.

3.1.2 Konsumentverket har fatt nya befogenheter

KO fick 2016 stirkta sanktionsmojligheter att meddela foreligganden och besluta
om férbud vid vite enligt marknadsforingslagen respektive avtalsvillkorslagen, efter
att Konsumentverket efterfragat detta i en skrivelse till Regeringskansliet. I fall som
inte 4r av storre vikt kan det efter andringen ske utan niringsidkarens
godkinnande. Beloppsgrinserna hojdes ockséd f6r den marknadsstorningsavgift
som Patent- och marknadsdomstolen kan besluta om nir Konsumentverket driver
en rittslig process till foljd av ett tillsynsirende.*

Konsumentpolitiken utgar till stor del fran EU:s lagar och regler. Kommissionen
beslutade 2020 om en ny strategi f6r konsumentpolitiken. Beslut pa EU-niva

42 Sel{1och3§1 férordningen (2009:607) med instruktion foér Konsumentverket.

4 Se2 {1 forordningen (2009:607) med instruktion f6r Konsumentverket.

4 Se 6 § forordningen (2009:607) med instruktion fér Konsumentverket.

45 Prop. 2015/16:168, bet. 2015/16:CU23, rskr. 2015/16:300.

4 Europeiska kommissionen, Ny strategi for konsumentpolitiken — En hdllbar dterhdmining genom
stirkt konsumentresiliens.
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paverkar bland annat det regelverk som tillsynen av marknadsfséring och
avtalsvillkor utgar fran, de sanktioner som Konsumentverket kan anvinda sig av
och méjligheterna till samarbete mellan medlemslindernas konsumentskyddande
myndigheter.

Konsumentverket har under de senaste aren fatt ckade befogenheter som hirror
fran ny EU-lagstiftning. Under 2020 tridde en del dndrade regler om utrednings-
och tillsynsbefogenheter pa konsumentskyddsomradet i kraft, som en anpassning
till 2017 &rs konsumentskyddsférordning inom EU.#” Andringarna innebir att
behoriga nationella myndigheter har fatt stirkta tillsynsbefogenheter, bland annat
testkop av produkter under dold identitet om det 4r nodvindigt for tillsynen.*
Niringsidkare som genom sitt agerande pa internet bryter mot
konsumentskyddande lagstiftning, till exempel genom otillbérlig marknadsféring,
kan dven under vissa forutsittningar foreliggas att uppritta ett
varningsmeddelande som visas i samband med besék pa webbplatsen.#

Det pagar arbete med att genomféra EU-direktiv som giller bittre uppritthallande
av unionens konsumentskyddsregler.5° Regeringen limnade i mars 2022 en
proposition som innebir en modernisering och anpassning till den ckade
digitaliseringen. Forslagen innebir bland annat att det maste framgi om den som
erbjuder en produkt till f6rsiljning pa en marknadsplats online 4r niringsidkare
eller inte, och att kriterier for rankning av digitalt presenterade produkter ska
synliggoras samt pa vilket sitt det sikerstills att konsumentrecensioner kommer
fran konsumenter. Regeringen féreslar 4ven att mojligheterna att paféra
marknadsstérningsavgift ska utvidgas och att det ska inforas en mojlighet att pafora
en sanktionsavgift vid 6vertridelser av avtalsvillkorslagen.s!

3.1.3 Uppdrag inom andra verksamhetsomraden har paverkat
Konsumentverkets prioriteringar

De sirskilda uppdrag som Konsumentverket fick av regeringen under perioden
2014-2019 har huvudsakligen rért andra omraden in tillsyn av marknadsforing och
avtalsvillkor. Uppdrag som har tagit mycket resurser i ansprak har bland annat
avsett Halld konsument och hallbar konsumtion. Det har inneburit att

47 EUT L 345, 27.12.2017, s. 1-26, Celex 32017R2394.

4 Se till exempel 8 d §lagen (1994:1512) om avtalsvillkor i konsumentférhallanden och
44 a § marknadsféringslagen (2008:486).

49 Prop. 2019/20:120, bet. 2019/20:CU24 och bet. 2019/20:CU23, rskr. 2019/20:358. Se dven
41 a och 41 b {§ marknadsféringslagen (2008:486).

50 EUT L 328, 18.12.2019, s. 7-28, Celex 32019L2161.

S1 Prop. 2021/22:174, bet. 2021/22:CU19.
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Konsumentverket fram till omkring 2019 hade stérre fokus pa andra delar av sitt
ansvarsomrade. Regeringsuppdrag som har direkt koppling till tillsynen har frimst
handlat om att kartligga utmaningar och bygga upp ny kunskap. Regeringen gav
exempelvis i mars 2020 Konsumentverket i uppdrag att identifiera och analysera
hinder f6r vil fungerande marknader och f6r hallbar konsumtion.5

Konsumentverket startade upplysningstjinsten Halld konsument 2015 i enlighet
med férordningen (2014:110) om en upplysningstjinst fér konsumenter.53 Aven
om det inte 4r huvudsyftet har Halld konsument dock betydelse fér tillsynen som
en ytterligare killa till kunskap om konsumentproblem. Konsumentverket fick
sedan 2017 i uppdrag att inritta och tillhandahilla ett forum for samhillsaktorer
som arbetar med frigor om en mer miljomissigt héllbar konsumtion.5
Konsumentverket uppger att mycket av myndighetens gemensamma resurser gick
at for utveckling av digitala tjinster for dessa uppdrag. Det innebar att mindre
sddana resurser lades pa verksamhetsomrade Féretag, dir tillsynen ir en central
del.ss Direfter har Konsumentverket haft storre utrymme att prioritera insatser for
att forbittra tillsynen. Det giller exempelvis utvecklingen av en ny funktion for
anmilningar (avsnitt 4.1.2) och nya verktyg for tillsyn i digitala miljoer (avsnitt 4.2).

3.2 Regeringens resultatbedomning

Regeringens centrala indikator sedan 2021 for att bedéma effekter av den
marknadsrittsliga tillsynen fyller inte sitt syfte tillrdckligt vil. Den centrala
indikatorn for resultatbedomningen ir andelen foretag som frivilligt rittat sig efter
Konsumentverkets krav.5¢ Denna indikator redovisades dven i
budgetpropositionerna 2019 och 2020, men lyftes di inte fram som den centrala
indikatorn. Regeringen framholl i budgetpropositionen 2021 att den héga och
stabila andelen frivilliga rittelser tyder pa att tillsynen har fortsatt att vara
triffsiker.5” I budgetpropositionen 2022 angavs att den higa andelen frivilliga
rittelser tyder pa att tillsynen har haft avsedd effekt och att den innebir att
affirsmetoder som riskerar att skada konsumenter har minskat i omfattning.#

Vi menar dock att drendenas typ och egenskaperna hos niringsidkaren som &r

52 Regeringen, regeringsbeslut Fi2020/00945/KO, Uppdrag att identifiera och analysera hinder for
viil fungerande marknader och for hallbar konsumtion, 2020-03-05.

53 Se 1 { férordningen (2014:110) om en upplysningstjinst for konsumenter.

54 Regeringen, regeringsbeslut, Uppdrag till Konsumentverket att inritta och tillhandahdlla ett
forum for miljosmart konsumtion, dnr Fi2017/01172/KO.

55 Intervju Konsumentverket, 2021-12-10 a.

56 Prop. 2021/22:1 UO18, s. 43—44, bet. 2021/22:CU1, rskr. 2021/22:79 och rskr. 2021/22:80.

57 Prop. 2020/21:1 UO 18, s. 43, bet. 2020/21:CU1, rskr. 2020/21:99 och rskr. 2020/21:100.

58 Prop. 2021/22:1 UO 18, s. 44, bet. 2021/22:CU1, rskr. 2021/22:79 och rskr. 2021/22:80.
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motpart kan paverka rittelsegraden. Tillsynsirenden som riktas mot niringsidkare
som medvetet vilseleder konsumenter kan exempelvis antas ha ligre rittelsegrad
in tillsyn mot aktorer som vill gora ritt. Regeringens centrala indikator kan dirfor
tolkas som att tillsyn som riktas mot de mest problematiska aktérerna dr mindre
triffsiker eller att enklare drenden innebir bittre resultat.

Regeringskansliet uppger att den valda indikatorn bist visar utvecklingen inom
tillsynen utifrdin Konsumentverkets verksamhet och malsittningarna f6r
politikomréidet. Att mita resultat 4r ocksé svért eftersom det kan ta tid for
resultaten av Konsumentverkets insatser att materialiseras. Det gor att det dr svart
med enbart kvantitativ bedémning. I departementets uppféljning ingr uppgifter
om och data 6ver bland annat l6pande tillsyn, tematisk tillsyn,
branschéverenskommelser och KO:s ingripanden. Dessa vigs samman och

kombineras med resursatgangen till grund for en allmin bedémning.5

I budgetpropositionerna fram till 2020 anvinde regeringen flera indikatorer for att
bedéma resultat av den marknadsrittsliga tillsynen. Mellan 2018 och 2020
redovisade regeringen exempelvis olika kombinationer av indikatorer som avsag
KO:s ingripanden. Fram till 2020 lyfte regeringen idven fram en bedémningsgrund
for resultatbeddmningen som var "konsumenters méjligheter att kinna fortroende
f6r niringsidkares affirsmetoder och f6r att det finns dndamaélsenliga
konsumentrittigheter som inte byggde pa fastslagna och kvantifierbara uppgifter”.
Den byggde pa en sammanvigd bedémning av olika uppgifter som i viss méin

kunde variera mellan olika ar.°

59 Intervju Regeringskansliet, 2022-01-20.

6  Prop. 2017/18:1, bet. 2017/18:CU1, rskr. 2017/18:68, rskr. 2017/18:69 och rskr. 2017/18:70.
Prop. 2018/19:1, bet. 2018/19:CU:1, rskr. 2018/19:81, rskr. 2018/19:82 och rskr. 2018/19:83.
Prop. 20019/20:1, bet. 2019/20:CU1, rskr. 2019/20:96 och rskr. 2019/20:97. Prop. 2020/21:1,
bet. 2020/21:CU1, rskr. 2020/21:99 och rskr. 2020/21:100. Prop. 2021/22:1, bet.
2021/22:CU1, rskr. 2021/22:79 och rskr. 2021/22:80.
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4

Metoder f6r problemuppfangning

I det hir kapitlet behandlas delfraga 2: Anvinder Konsumentverket sig av

dandamalsenliga metoder for att fanga upp konsumentproblem?

Granskningen visar att Konsumentverkets metoder f6r att finga upp

konsumentproblem till stor del 4r indamalsenliga. Det finns dock en risk for att

konsumentproblem inte uppticks, bland annat foér att Konsumentverket har

otillrickliga verktyg for att bevaka digitala marknader. Granskningen visar féljande

huvudsakliga iakttagelser i kapitlet:

4.1

Anmilningar frin konsumenter och egen omvirldsbevakning ir
Konsumentverkets viktigaste killor till kunskap om konsumentproblem.
Eftersom manga anmilningar inte innehaller tillricklig information, riskerar
vissa slags konsumentproblem att fingas upp i mindre utstrickning genom
anmilningarna. Konsumentverket har dock ett pagiende arbete for att
forbittra sin anmalningsfunktion.

Tillsyn 6ver digital marknadsforing ir en stor utmaning fér
Konsumentverket som under de senaste dren har arbetat for att inforskaffa
nya verktyg. De verktygen anvinds dock i olika utstrickning av
fokusomréidena.

Konsumentverkets breda tillsynsansvar medfér utmaningar i
grinsdragningen mot en del andra myndigheters tillsyn. Det giller till
exempel det finansiella omradet.

Konsumentverkets overgripande riskanalyser ar inte tillrickligt anvindbara
som underlag for tillsynen. Riskanalyser inom respektive fokusomride ir
inte tillrackliga f6r att kunna bedéma om det finns konsumentproblem som
ir over- eller underrepresenterade i tillsynen.

Information frin konsumenter och andra aktorer

Konsumentverket har en anmilningsfunktion dir konsumenter kan anmila

foretag som inte foljer den konsumentrittsliga lagstiftningen. Anmilningarna ar

en av Konsumentverkets huvudsakliga killor till kunskap om konsumentproblem.

Antalet anmailningar har 6kat kraftigt under de senaste dren, men manga

anmilningar haller délig kvalitet eller 4r inte relevanta for tillsynen av

marknadsforing och avtalsvillkor. Konsumentverket har pagiende

utvecklingsprojekt for att forbittra anmilningsfunktionen och IT-system for

informationshantering som giller anmilningar och kontakter med
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konsumentvigledning. Konsumentverkets samarbete med andra myndigheter och
konsumentbyraer har stérst betydelse pa det finansiella omradet.

4.1.1 Antalet anmilningar fran konsumenter har okat kraftigt

Det totala antalet anmalningar var 2020 omkring 28 000, vilket 4r mer 4n en
férdubbling sedan 2017. Diagram 1 visar utvecklingen fér respektive fokusomrade.

Diagram 1 Antal anmilningar per fokusomrade 2017 och 2020
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Kalla: Konsumentverket, Riksrevisionens bearbetning.

Den kraftiga variationen 6ver tid visar hur snabbt marknaderna kan férindras nir
det giller konsumentproblem.¢* Ibland kan forindringar kopplas till hindelser i
omvirlden. Exempelvis 6kade anmilningarna pd omradet resor i samband med
covid-19-pandemin. Anmilningar som ré6r telefonforsiljning och férsiljning pa
internet okade kraftigt mellan 2017 och 2020 och utgor de storsta kategorierna vad
giller forsiljningsmetod, men dven anmilningar som ror forsiljning i butik har
okat.e2

61 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.
62 Uppgifter frain Konsumentverkets drendehanteringssystem, mottaget 2021-12-03.
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4.1.2 Konsumentverket arbetar for att gora anmilningar och
konsumentkontakter mer anvindbara som underlag

Minga anmilningar héller enligt Konsumentverket dalig kvalitet i den meningen
att de inte innehaller den information som behovs for att kunna anvindas som
bevis for att en 6vertridelse har skett.®* P4 Konsumentverkets webbplats finns ett
anmilningsformulir dir anmilaren fir limna viss férdefinierad information och
utveckla beskrivningarna i fritextrutor.®* Konsumentverket genomfor ett
utvecklingsarbete for att fa in bittre data fran anmilningsfunktionen.s Detta ska
preliminirt vara firdigt vid utgdngen av andra kvartalet 2022 och innebir bland
annat att ta fram en ny plattform, besluta om vilka data som ska samlas in och ta
fram en ny struktur for klassificeringen. Det ska bli enklare f6r anmilaren att
beskriva problemen och informationen som samlas in ska vara enklare for
Konsumentverket att sammanstilla och analysera.s

Parallellt med den nya anmilningsfunktionen arbetar Konsumentverket med att
forbittra systemet f6r informationshantering. Anmilningsfunktionen ir idag
enbart kopplad till Konsumentverkets diarium och bygger pd att text kan sokas ut.
Det ir inte moijligt att enkelt fa fram omfattningen av en foreteelse, vilket enligt en
foretridare f6r Konsumentverket férsvarar riskbedomning och prioritering inom
tillsynen.” Konsumentverket inledde i januari 2021 ett utvecklingsprojekt for att ta
fram en gemensam klassificering av informationen av tre interna IT-system.
Syftet 4r att bittre kunna jimfora statistik och tillgodose de behov som finns av
relevant data inom rittsenheterna och KO-sekretariatet. De nuvarande IT-systemen
har tagits fram och tagits i drift for olika syften och enligt foretridare for
Konsumentverket dr det idag svart att fa fram enhetliga data frin dem.® Det dr i
forsta hand data fran f6ljande killor som omfattas av de systemen:

e Konsumentverkets anmilningsfunktion
e Konsumentverkets upplysningstjinst Halld Konsument (se avsnitt 4.1.3)

e Kommunala konsumentvigledare (se avsnitt 4.1.4)

6 Intervju Konsumentverket, 2021-06-24.

64 Konsumentverket, "Webbanmaélan”, himtad 2022-03-16.
6  Konsumentverket, Verksamhetsplan 2021, s. 25.

6  Intervju Konsumentverket, 2021-12-09.

67 Intervju Konsumentverket, 2021-06-22.

68 Konsumentverket, Verksamhetsplan 2021, s. 25.

6  Intervju Konsumentverket, 2021-06-22.
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4.1.3 Information fran Halld konsument kompletterar
anmalningarna

Upplysningstjinsten Halld konsument startades 2015 av Konsumentverket pa
uppdrag av regeringen.”® Konsumenter kan vinda sig till Halld konsument f6r att fa
information och vigledning om konsumenters rittigheter och skyldigheter, samt
information som syftar till att underlitta for konsumenter att géra vil avvigda val.”!
Detta omfattar dven information vid grinsoéverskridande handel inom EU.72
Information fran Halld konsument ir i regel inte en primér killa till information
for att inleda nya tillsynsirenden. Den kan diremot komplettera informationen
fran andra killor, framfor allt anmilningar. Totalt har omkring 100 000 kontakter
per ar registrerats under de senaste dren. Diagram 2 visar fordelningen mellan
fokusomraden f6r 2017 och 2020.

Diagram 2 Antal kontakter med Halld konsument per fokusomrade 2017 och 2020
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Killa: Konsumentverket, Riksrevisionens bearbetning.

70 Se forordningen (2014:110) om en upplysningstjinst f6r konsumenter.

71 Konsumentverket, Utvirdering av Halld konsument, 2017, s. 11.

72 ECC Sverige, en del av nitverket European Consumer Centres, ir integrerat med Halla
Konsument.

Riksrevisionen 29



Konsumenternas kontakter med Halli konsument ger upphov till dels kvantitativa
underlag som visar férekomsten av problem inom olika branscher och med olika
niringsidkare, dels fordjupad kunskap om problemen. Konsumentverkets jurister
har nyligen fatt mojligheten att gora egna statistikuttag av data fran Halla
konsument. Halla konsument kan ligga in bevakning av foreteelser som ir
intressanta for tillsynsverksamheten. D4 4r handliggarna vid Halld konsument mer
utforliga i dokumentationen av dessa kontakter.”3

4.1.4 Kontakter med kommunal konsumentvigledning anvinds
mer sillan som underlag for tillsyn

Minga kommuner erbjuder konsumentvigledning till sina invanare. Sedan Halla
konsument startade har dock antalet minskat frdn 270 kommuner 2015 till 179
kommuner 2021.7* Konsumentverkets jurister tar inte del av information om
kontakter med kommunal konsumentvigledning i lika stor utstrickning som av
kontakter med Halld konsument.”s Under de senaste aren har omkring 50 000
kontakter per ar registrerats.”s

73 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.
74 Konsumentverket, Liget i landet 2021 Konsumentvigledning, 2021.
75 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.
76 Statistik fran Konsumentverket om kommunal konsumentvigledning, mottagits 2021-12-02.
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Diagram 3 Antal kontakter med kommunal konsumentvigledning per
fokusomrade 2017 och 2020
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Kalla: Konsumentverket, Riksrevisionens bearbetning.

Fordelningen av kontakter med kommunal konsumentvigledning mellan
fokusomraden ir snarlik den for kontakter med Halld Konsument. Juristerna har
mojlighet att gora egna statistikuttag dven for kontakter med kommunala
konsumentvigledare. Endast tva jurister lyfter fram att detta sker regelbundet. Det
ir vanligare med avstimningar mellan Konsumentverkets jurister och de
kommunala konsumentvigledarna via ett gemensamt system f6r
kommunikation.””

77 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.
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4.1.5 Konsumentbyraer ger férdjupad kunskap pa fyra
marknader

P4 fyra marknader finns konsumentbyraer som bedriver konsumentvigledning och
kartligger problem inom sitt omrade.

¢ Konsumenternas Bank-och finansbyr ir en stiftelse med Konsumentverket,
Finansinspektionen och branschorganisationer (Svenska Bankfséreningen,
Fondbolagens férening och Foreningen Svensk Virdepappersmarknad) som
huvudmin

e Konsumenternas Forsikringsbyra ir en stiftelse med Konsumentverket,
Finansinspektionen och branschorganisationen Svensk Férsikring som
huvudmin

e Konsumenternas Energimarknadsbyra ir ett aktiebolag med
Konsumentverket, Energimarknadsinspektionen och
branschorganisationerna Energiféretagen och Energigas Sverige som

huvudmin

e Telekomradgivarna ir ett aktiebolag med Konsumentverket, Post- och
telestyrelsen och branschorganisationen TechSverige som huvudmin.”

Konsumentbyrierna har férdjupad kunskap om sina respektive branscher och tar
fram statistik baserat pa sina kontakter med konsumenter. Byrderna delar statistik
med Konsumentverket och deltar pa regelbundna méten med berérda
fokusomraden. Konsumentverkets jurister uppger att information fran byraerna
bidrar till kunskapen men sillan pa egen hand utgér grund for tillsynsirenden,
med undantag for information frdn Konsumenternas Bank- och finansbyra.”

4.1.6 Samarbete med andra myndigheter ar viktigast pa det
finansiella omradet

De flesta fokusomraden har regelbundna samradsméten med en eller flera
sektorsmyndigheter. De flesta fokusomraden har dirutéver sporadiska och
behovsanpassade kontakter med ytterligare sektorsmyndigheter och med andra
myndigheter sisom Polismyndigheten, Kronofogdemyndigheten och Skatteverket.
KO-sekretariatet har 16pande kontakter med Nationellt bedrigericenter vid
Polismyndigheten. Ibland forekommer det att poliser har medverkat i processer om

78 Konsumentverket, synpunkter pa utkast till granskningsrapport 2022-04-28.
79 Intervjuer med jurister frdn berérda fokusomraden och med de fyra konsumentbyraerna.
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marknadsstérningsavgift.8° Fér nistan alla fokusomraden har samarbetet med
myndigheter viss betydelse som killa till kunskap om konsumentproblem, men det
hor inte till de viktigaste (se diagram 4). Ett undantag ir samarbetet med
Finansinspektionen som ir en viktig killa till information f6r fokusomradena
Investeringar och pension och Forsikringar. Det giller dven i viss man samarbetet
med Energimarknadsinspektionen (Energi) och Post och telestyrelsen (Elektronisk

kommunikation).

Konsumentverkets breda tillsynsansvar medfér att det finns utmaningar i
grinsdragningen mot andra aktérers tillsyn. Jurister inom sex fokusomraden
uppger att det finns grinsdragningsbehov mot andra myndigheters tillsynsansvar
eller, for ett fokusomrade, mot kommuners tillsynsansvar.8! De hanteras frimst
genom lopande kontakter mellan myndigheterna och uppges i regel inte medféra
ndgra negativa konsekvenser.8? De utmaningar som betonas mest giller det delade
tillsynsansvaret med Finansinspektionen. Fér fokusomradet Investeringar och
pension uppges det finnas grinsdragningsproblem och risk for att centrala begrepp
tillimpas pé olika sitt av myndigheterna.® Konsumentverket och
Finansinspektionen ingick 2010 ett samarbetsavtal, som 2017 ersattes av en
overenskommelse om samarbete. Overenskommelsen fortydligar for vissa
omraden vilken av myndigheterna som i férsta hand ska utéva tillsyn.s*
Finansinspektionen anger att de regler som Finansinspektionen utévar tillsyn éver
ir mer principbaserade én Konsumentverkets regler. Detta medfor att det dr mer
komplicerat att avgéra om det har skett nigon 6vertridelse av dem.
Finansinspektionen f6r ocksa fram att dess tillsynsbefogenheter omfattar bolag
som har tillstind och att Finansinspektionen har relativt bra ingripandemdjligheter
nir det giller dessa. Det gar att ingripa mot aktérer som saknar tillstind och fi dem
att soka det, men det tar lingre tid.®> Konsumenternas forsikringsbyrd har framfort
att grinsdragningen mellan Konsumentverkets och Finansinspektionens
tillsynsansvar dr oklar och att den paverkar moéjligheterna att agera snabbt mot

oserivsa aktorer.86

80  Intervju Konsumentverket, 2021-06-24.

81 Elektronisk kommunikation, Hilsa, Folkhilsa, Boende, Investeringar och pension
och Forsikringar.

8 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.

8 Intervju Konsumentverket, 2021-12-02.

8  Konsumentverket och Finansinspektionen, Overenskommelse om samarbete mellan
Finansinspektionen och Konsumentverket, 2017.

85 Intervju Finansinspektionen, 2022-01-19.

8  Intervju Konsumenternas forsikringsbyra, 2021-12-01.
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4.2 Verktyg for bevakning av digital marknadsféring

Tillsyn av digital marknadsforing kriver tillgang till ritt kunskap och verktyg for att
kunna vara effektiv. Konsumentverket har under de senaste aren gjort en
anstringning for att oka utvecklingstakten pa omradet. Nya verktyg har inférskaffats
och utvecklats, men de anvinds endast av vissa fokusomraden och de ticker inte
hela behovet. Speciellt personaliserad marknadsforing ér svar att bedriva tillsyn av.

4.2.1 Konsumentverket har ett 6kat fokus pa IT-stod

Konsumentverkets IT-enhet har fitt ckade resurser for att bistd tillsynen. Sedan
2020 har Konsumentverket en systemutvecklare som arbetar med att ta fram
verktyg och system for att mojliggora effektivare omvirldsbevakning och
bevissikring. I arbetet ingdr att sammanstilla information om de verktyg och
tjanster som ir tillgingliga fér medarbetarna.®” IT-enheten har vidare bistatt i
enskilda tillsynsirenden med att ta fram bearbetningsverktyg for att sammanstilla
och analysera information, samt med granskning av html-kod f6r att uppticka
vilseledande marknadsforing.s

Konsumentverket anger i sin verksamhetsplan att det finns behov av att ¢ka takten
pa utvecklingen av metoder och verktyg for tillsyn av digital marknadsforing.®
Aven utredningen Ett reklamlandskap i fordndring konstaterade 2018 att
Konsumentverket behover nya former av tekniska losningar for att kunna utéva en
aktiv och effektiv tillsyn, och bedomde att detta skulle kriva mer resurser och ny
kompetens.® Konsumentverket har framfort till regeringen att resurser for
utveckling av verktyg for tillsyn i digitala kanaler behéver tillforas. Annars far det
till foljd att Konsumentverket behover goéra oonskade omprioriteringar for att halla
jamna steg med niringslivets och teknikens utveckling.?! Konsumentverket
begirde fran och med 2022 6kad anslagstilldelning for ramanslaget.”2 Regeringen
har aviserat en beriknad okning av Konsumentverkets ramanslag till 2023 och 2024
som ir mindre 4n vad som enligt Konsumentverket kravs for att undvika behov av
odnskade omprioriteringar.”

87 Intervju Konsumentverket, 2021-12-07.

8  Intervju Konsumentverket, 2021-11-25 b. Intervju Konsumentverket, 2021-12-10 b.

8 Konsumentverket, Verksamhetsplan 2021, 2021-05-10, s. 9.

%  SOU 2018:1 Ett reklamlandskap i fordndring, s. 334 £.

91  Konsumentverket bedomde dven att det finns ett resursbehov pd omradena regelefterlevnad
inom produktsikerhet och digital vigledning.

92 Konsumentverket, Budgetunderlag 2022-2024.

9 Prop. 2021/22:1 UO 18 s. 50, bet. 2021/22:CU1, rskr. 2021/22:79 och rskr. 2021/22:80.
Konsumentverket, Budgetunderlag 2022-2024.
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4.2.2 Nya verktyg har tillkommit men det finns ytterligare behov

Konsumentverket har under de senaste aren 6kat sitt utbud av verktyg for att
underlitta tillsyn av digital marknadsféring. Fokusomradena anvinder verktygen i
olika utstrickning och utbudet varierar beroende pi marknadsféringskanal och typ
av konsumentproblem. Jurister inom tre fokusomraden uppger att tillsynen av
marknadsféring pa internet i huvudsak bedrivs utan nigon form av verktyg. Frimst
bestar den egna bevakningen av konsumentproblem i att juristerna fsljer olika
kanaler och tar del av material pi webbplatser, ofta dir det tidigare funnits
problem.%*

Att uppticka overtridelser pa sociala medier dr en utmaning, bade pa grund av den
stora omfattningen av publicerat material och f6r att inliggen ibland bara ir
publicerade under en kort tid.> Konsumentverket har nyligen kopt in ett verktyg
for bevakning av marknadsféring i sociala medier. Det kan anvindas bade for
generell omvirldsbevakning och fér mer férdjupad analys som inkluderar
demografi och rickvidd. Verktyget kan soka av ett antal olika plattformar, men for
nirvarande har Konsumentverket bara kopt in modulerna for vissa av
plattformarna.’ Jurister frin sex av fokusomradena uppger att detta verktyg har
anvints inom deras omréde, och fler forvintar sig i anvindning av det. Det har

dven anvints av tvirgruppen for sociala medier.%

Konsumentverket har utvecklat ett eget verktyg for webbskrapning® som kallas for
KObot. Fyra av de intervjuade juristerna nimner att deras fokusomrade anvinder
sig av KObot, huvudsakligen for att jaimfora prisnivier 6ver tid.?® Det sker genom
att bevakningar liggs in pa utvalda webbplatser och produkter sa att programmet
kan spara uppgifter som visar hur priser forindras 6ver tid och sammanstilla dessa
uppgifter for att underlitta analys.1% Konsumentverket har for avsikt att fortsitta att
utveckla KObot.101

9 Intervju Konsumentverket, 2021-12-06; intervju Konsumentverket, 2021-10-12; intervju
Konsumentverket, 2021-12-14.

%  Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.

%  Informationsmaterial om verktyg for sociala medier, 2019-12-16.

97 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.

98 Insamling av information direkt frin webbsidor med hjilp av speciella program.

9 Intervju Konsumentverket, 2021-10-13. Intervju Konsumentverket, 2021-11-26. Intervju
Konsumentverket, 2021-12-13. Intervju Konsumentverket, 2021-12-14.

100 Konsumentverket, KObot systembeskrivning.

101 Konsumentverket, Verksamhetsplan 2021, s. 25. Intervju Konsumentverket, 2021-12-10 b.
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Jurister fran sex av fokusomridena lyfter fram svarigheter med att bevaka
personaliserad marknadsféring.122 Med detta menas reklam som anvinder sig av de
elektroniska spar och uppgifter som personer som surfar pa internet limnar efter
sig.10 Det finns inga specifika regler som rér anvindningen av personaliserad
marknadsfsring, och konsumenter kan bade gynnas och missgynnas beroende pa
hur konsumentprofileringen anvinds.’** En metod f6r att uppticka personaliserad
marknadsforing ir att limna digitala spar pd olika webbplatser. Pa det sittet kan
juristernas datorer bli féremal f6r personaliserad marknadsforing pa samma sitt
som konsumenterna.!s Konsumentverket bedriver f6r nirvarande inget eget arbete
med att inforskaffa eller utveckla nya verktyg for att méjliggéra en mer systematisk
bevakning av personaliserad marknadsforing. Diremot deltar Konsumentverket i
ett EU-gemensamt samarbete f6r utveckling av nya verktyg och miljoer som kan
underlitta for tillsynen pa olika sitt. Det aterstar enligt Konsumentverket att se vad
resultatet och nyttan av det kan bli.106

4.3 Informationskillornas betydelse fér tillsynen

Anmilningar frdn konsumenter och juristernas egen omvirldsbevakning ir de
viktigaste killorna till kunskap om konsumentproblem. Informationen frin
anmilningar och kontakter med konsumentvigledning varierar i kvalitet och
relevans mellan olika omraden. Den egna omvirldsbevakningen ir viktigare pa
omréaden dir anmilningar och samarbete med andra aktérer inte ger upphov till
lika mycket kunskap. Aven pa omrdden med ménga relevanta anmilningar finns
det ett virde i att dven finga upp problem genom andra metoder eftersom olika
killor till information kan bidra med kunskap om olika typer av problem.
Diagram 4 visar hur viktiga olika informationskillor ir f6r varje fokusomrade som
underlag for tillsynsarbetet enligt en uppskattning av Konsumentverket.

102 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.

103 SOU 2018:1, s. 196.

104 Konsumentverket, Var omvirld 2019, 2020, s. 21.

105 Intervju Konsumentverket, 2021-12-06. Intervju Konsumentverket, 2021-12-14.
106 Intervju Konsumentverket, 2021-12-10 b.
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Diagram 4 Skattad betydelse av informationskillor f6r tillsynen

Hilsa

Folkhilsa

Resor

Elektronisk kommunikation
Investeringar och pension
Forsikringar

Kredit- och betaltjinster
Boende

Energi

Motor

Oviga marcader I
Il Il Il Il
0% 20% 40% 60% 80% 100%
B Anmilningar M Halld konsument B Andra myndigheter
M Konsumentbyraer M Egen omvirldsbevakning

Kalla: Konsumentverket, Riksrevisionens bearbetning.

Anmilningar dr Konsumentverkets totalt sett viktigaste informationskilla. For
enskilda fokusomriden sammanfaller dock inte alltid antalet anmilningar med
betydelsen de har som underlag for tillsynsarbetet. Detta har till stor del att géra
med att anmilningarnas kvalitet och relevans skiljer it sig mellan fokusomréiden.
Konsumenternas kunskap om lagstiftningen och de egna rittigheterna varierar
mellan olika marknader. Detta paverkar hur anvindbara anmilningarna 4r som
underlag for tillsynen.1” Inom fokusomridena Boende, Investeringar och pension
och Kredit- och betaltjinster uppges anmilningarna generellt vara mindre relevanta
in inom 6vriga, bland annat for att de oftare ror civilrittsliga tvister som inte faller
under Konsumentverkets tillsynsansvar.1% Nir det giller alkohol, tobak och spel
inkommer relativt f3 anmilningar, men en stor andel berér marknadsrittsliga
fragor som Konsumentverket kan agera utifrin.' En del fokusomraden har bade

107 Intervju Konsumentverket, 2021-06-24. Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid
11 fokusomraden.

108 Intervju Konsumentverket, 2021-11-26. Intervju Konsumentverket, 2021-12-02.
Intervju Konsumentverket, 2021-12-06.

109 Intervju Konsumentverket, 2021-10-12.
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ménga och relevanta anmilningar, i nigra fall periodvis mer 4n vad det finns

utrymme att prioritera.

Sju av elva fokusomraden har inte inkluderat information fran Halli konsument
bland de underlag som har betydelse for tillsynsarbetet. Sddan information kan
dock dven for dessa fokusomraden fungera som komplement till andra killor dven
om den inte utgér det primira underlaget. Detta giller dven f6r information fran
kommunal konsumentvigledning.!’® P4 vissa omraden &r information fran
konsumentvigledning mer relevant fér den marknadsrittsliga tillsynen medan den
pa andra omraden ofta berér civilrittsliga fragor.1?

Den bevakning av marknadsforing och avtalsvillkor som Konsumentverkets jurister
sjilva genomfor kan dven uppmirksamma sidana konsumentproblem som inte
anmils i lika stor utstrickning. Detta ir den viktigaste killan till kunskap efter
anmilningar. Betydelsen som den har for olika fokusomraden kan paverkas av
bade hur mycket information som kommer frin andra killor och hur vil
Konsumentverkets tillgingliga verktyg motsvarar fokusomradets behov.!2 Egen
omvirldsbevakning ir av mindre betydelse f6r fokusomradena Energi, Elektronisk
kommunikation och Resor, dir anmilningarna ir manga och relevanta. Jurister
fran de fokusomraden dir egen omvirldsbevakning 4r av mindre betydelse lyfter
ocksd i beskrivningen av arbetet 6verlag fram firre av de befintliga verktygen for
bevakning av digital marknadsforing.!? Fér Investeringar och pension ir det
kontakterna med andra aktérer som ger den viktigaste informationen om

konsumentproblem.

4.4  Riskanalyser for att fanga upp konsumentproblem

Konsumentmarknadsundersckningen (KMU) har bidragit med 6vergripande
kunskap om vilka marknader som ir problematiska. Konsumentverket har beslutat
att ta fram en ny modell for undersékningen. Uppskattningar av storleken pa
konsumentskada har hittills inte varit av stort virde for tillsynsverksamheten, men
om metodiken utvecklas kan den bli ett anvindbart underlag f6r att virdera risker.
Flertalet fokusomraden arbetar inte systematiskt med riskanalyser f6r att kunna
bedoma om det finns problem som &r 6ver- eller underrepresenterade i tillsynen.
Konsumentverket har dock nyligen genomfort en kartliggning av identifierade

110 E-post frin Konsumentverket 2021-07-07. Material frin Konsumentverket 2021-10-07.

11 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.

12 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.

113 Intervju Konsumentverket, 2021-11-25 b. Intervju Konsumentverket, 2021-12-14.
Intervju Konsumentverket, 2021-12-16.
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konsumentproblem inom respektive fokusomrade for att mojliggéra hirdare

prioriteringar. Nagra fokusomraden genomfor kontinuerligt sidana analyser.

441 Konsumentmarknadsundersokningen ger konsumenternas
bild av olika marknader

Konsumentverkets dterkommande KMU ger kunskap om konsumenters
erfarenheter pa ett 40-tal marknader utifran omfattande enkitundersokningar.
Undersékningen har sitt ursprung i ett regeringsuppdrag fran 2010 om att utveckla
en metod f6r samlad analys av konsumentproblem.!* KMU-resultat kompletterar
andra informationskillor som Konsumentverket anvinder for sin uppgift att
bevaka och analysera marknader ur ett konsumentperspektiv.!'s Bilden som KMU
ger av vilka marknader som 4r mest problematiska férindras inte sd mycket mellan
olika 4r. Den stimmer ganska vil 6verens med vilka marknader som
Konsumentverket har valt ut att ha som fokusomraden, dven om det finns
avvikelser. Fragorna i KMU ir utformade for att ge en generell bild av
konsumenternas upplevelse snarare in att ge kunskap om férekomsten av
overtridelser enligt marknadsrittslig lagstiftning dir Konsumentverket har
tillsynsansvar.16 Sedan en tid tillbaka har Konsumentverket beslutat att inte
fortsitta med KMU i nuvarande form. I stillet arbetar Konsumentverket med att ta
fram en ny modell for en dterkommande konsumentmarknadsundersékning dir
det huvudsakliga syftet 4r att resultatet ska fungera som ett underlag f6r
overgripande prioriteringar inom den marknadsrittsliga tillsynen. Projektet
startade i februari 2022.117

4.4.2 Begrinsad kunskap om storlek pa konsumentskada

Konsumentverket genomférde 2017 sin hittills enda undersoékning av storleken pa
den samlade individuella konsumentskadan i Sverige.!8 Individuell
konsumentskada innebir negativa resultat som enskilda konsumenter upplever till
f6ljd av kép av varor eller tjanster, i forhallande till rimliga forvantningar pa den
typen av kop.11? Konsumentverket planerar en ny undersékning 2022.120 Enligt
foretridare f6r Konsumentverket ir skattningarna i den tidigare undersokningen s

114 Regleringsbrev for budgetiret 2010 avseende Konsumentverket.

115 Se 3 § forordningen (2009:607) med instruktion for Konsumentverket.

116 Konsumentverket, Konsumentrapporten 2018, 2018.

117 Konsumentverket, synpunkter pa utkast till granskningsrapport 2022-04-28.

118 Konsumentverket har dock sedan dess skattat konsumentskadan inom vissa specifika
omraden, till exempel telefonforsiljning.

119 Konsumentverket 2018:2 Konsumentskadan i Sverige.

120 Intervju Konsumentverket, 2021-09-28.
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osikra att det dr svért att anvinda dem som grund i tillsynsverksamheten.!!
Konsumentverket ska under 2022 se éver frigorna som konsumenterna besvarar
om upplevd skada. Konsumentverket planerar ocksi att 6ka antalet respondenter
for att fa storre robusthet i skattningarna.?? Rittsenheterna har framfort énskemal
om att analyserna dven ska omfatta strukturell konsumentskada f6r olika
marknader, eftersom det perspektivet kopplar mer till marknadsritten. Sidana
kostnader ir svirare att skatta jimfort med individuell konsumentskada.2?
Strukturell konsumentskada uppkommer fran misslyckanden pa marknaden,
exempelvis monopol eller misslyckad reglering som begrinsar valméjligheterna

och som kan resultera i att konsumenterna fir betala 6verpriser.12

4.4.3 Bredare riskanalyser genomfors inte enhetligt vid
fokusomridena

De flesta fokusomriden genomfdr inte kontinuerliga riskanalyser for att bedéma
om det finns problem som ir ¢ver- eller underrepresenterade i tillsynen. Oftast
prioriterar Konsumentverket agerande frimst utifrdn anmilningar och egen
omvirldsbevakning, i stillet for att ta fram bredare analyser av
konsumentproblem.'2s Konsumentverket har dock nyligen genomfort en
kartliggning av identifierade konsumentproblem inom respektive fokusomrade for
att mojliggora hardare prioriteringar.

Konsumentverket har fran och med 2022 beslutat om hérdare prioriteringar mellan
sina KKP-koder.126 Enligt Konsumentverket dr bakgrunden frimst att resurserna
for resultatomrade Marknadsritt férvintades bli ligre 2022 jamfort med 2021 (se
avsnitt 4.2.1). Ett annat skil 4r att de konsumentproblem som Konsumentverket
iakttar inte dr jimnt fordelade inom fokusomradena, sett utifrdn bland annat
anmilningsstatistik.'2” For detta syfte genomférde Konsumentverket hosten 2021
en kartliggning av konsumentproblem inom respektive fokusomrade utifrin
omridenas KKP-koder. Tidigare identifierade konsumentproblem, bade i nirtid
och historiskt, grupperades enligt de olika koderna for att fi en 6verblick av vilka
omraden som kriver sirskilt fokus. Denna typ av analys tar dock inte fasta pa vad
som eventuellt inte fingas upp genom de befintliga killorna till kunskap om

121 Intervju Konsumentverket, 2021-06-22.

122 Konsumentverket, Verksamhetsplan 2021; intervju Konsumentverket, 2021-12-09.

123 Intervju Konsumentverket, 2021-12-09.

124 Konsumentverket, Konsumentskadan i Sverige Vad kostar misslyckade kop?, 2018, s. 8.

125 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomriden.

126 KKP-koder dr Konsumentverkets kategorisering av produkttyp. Ett flertal olika produktkoder
kan féorekomma inom ett fokusomrade.

127 Intervju Konsumentverket, 2021-12-10 a.
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konsumentproblem.!8 Jurister fran tvd fokusomraden uppger att analyser av

konsumentproblem inom omradets KKP-koder genomférs dterkommande.??

Aven inom andra fokusomraden forekommer mer 6vergripande analyser av
konsumentproblem i samband med att den arliga verksamhetsplaneringen tas
fram. D3 planeras eventuell tematisk tillsyn (som kan ha kartliggning som ett
viktigt syfte) eller storre 16pande tillsynsinsatser.1® Vir bedémning ir dock att det
handlar om en del av det operativa tillsynsarbetet, som avser specifika foreteelser,

snarare in om mer heltickande analyser av konsumentproblemen inom omradet.

128 Konsumentverket, synpunkter pa utkast till granskningsrapport, 2022-04-28; intervju
Konsumentverket, 2021-12-07.

129 Intervju Konsumentverket, 2021-12-07; Intervju Konsumentverket, 2021-12-14.

130 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.
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5 Metoder f6r prioritering

I det hir kapitlet behandlas delfraga 3: Anvinder Konsumentverket sig av
dandamalsenliga metoder for prioritering av insatser for att motverka konsumentproblem?

Granskningen visar att Konsumentverkets metoder f6r prioritering i stort sett 4r
indamalsenliga men inte sikerstiller likartade bedsmningar mellan
fokusomraden. En betydande andel av den l6pande tillsynen avser mindre
bradskande drenden dir konsumentskadan ir begrinsad jaimfort med den i andra
irenden. Konsumentverket har inte nagot strukturerat arbetssitt for att hilla
uppsikt 6ver fall som skulle kunna bli 16pande tillsynsirenden men prioriteras bort.
Granskningen visar foljande huvudsakliga iakttagelser i kapitlet:

e Konsumentverkets kriterier for prioritering 4r allmint hallna och limnar
stort utrymme f6r enskilda bedémningar. Det giller bade
prioriteringsmodellen for tillsyn och rutinen f6r 16pande tillsyn.
Prioriteringen i det enskilda fallet utgar inte direkt fran kriterierna utan goérs
som en helhetsbedémning dir de allminna kriterierna ingir som bakgrund.

e Konsumentverket har inget strukturerat arbetssitt for att hilla uppsikt 6ver
de uppslag till 16pande tillsyn som inte prioriteras. I praktiken sker
uppfsljning av en del uppslag inom de flesta fokusomradena men det &r
ovanligt att bortprioriterade uppslag tas upp pa nytt.

e Det ir en stor variation mellan fokusomradena i friga om hur bradskande
deras I6pande tillsyn har varit. Andelen bradskande eller mycket bradskande
irenden ir absolut 6vervigande for tvd omraden och betydande for tre
omraden. Samtidigt 4r andelen mindre bradskande drenden stor eller mycket
stor for atta omréden. I sidana drenden ir konsumentskadan begrinsad

jamfort med den i andra drenden.

5.1 Inriktningen av tillsynen

Konsumentverkets indelning av tillsynen i fokusomraden kompletterad med
tvirgdende fragor paverkar i vilken man som marknader och fenomen blir féremal
for tillsyn. Fokusomradena satsar mer resurser pa tillsyn 6ver marknadsforing 4n
avtalsvillkor. En forklaring kan vara att de flesta anmilningar avser
marknadsforing.
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5.1.1 Inriktning pa marknader och tvirgdende fragor

Indelningen av tillsynsverksamheten i fokusomraden paverkar i vilken
utstrickning som olika marknader blir féremal f6r Konsumentverkets tillsyn.
Fokusomradena ir enligt Konsumentverket inte statiska men férindringar sker
inte ofta. Urvalet av fokusomriden stimmer vil 6verens med vilka marknader som
ir mest problematiska enligt KMU. Samtidigt kan antalet anmailningar inom ett
fokusomrade variera 6ver tid.?3! Indelningen i fokusomriden kan dndras nir
myndigheten ser behov av att 4ndra inriktningen nir det giller vilka marknader
som ir prioriterade. Folkhilsa 4r det fokusomride som tillkommit senast, vid
halvarsskiftet 2019. Konsumentverket har évervigt om juridiska tjinster ska bli ett
fokusomrade eftersom det 4r en marknad som ir sirskilt problematisk, men har
valt att inte infora det. Inte heller de tvirgiende omradena ir enligt
Konsumentverket avsedda att vara permanenta. Fram tills nyligen fanns dven det
tvirgdende omradet prismarknadsfoéring, men det avslutades nir Konsumentverket
bedomde att kunskap om och arbetssitt pa det omradet hade fatt tillricklig

spridning i tillsynen.!3?

Konsumentverket har gjort en del forindringar i férdelningen av personalresurser
mellan fokusomriden. Under 2021 gav cheferna for rittsenheterna varje
fokusomrdade i uppdrag att bedoma bemanningen i forhallande till
konsumentproblemen pa omradet. Det resulterade i nigra justeringar i
fokusomradenas bemanning.'33 Fokusomradena Motor och Energi ar exempel pa
omraden som tillférts ytterligare personalresurser.3

5.1.2 Storre delen av resurserna anvinds for l6pande tillsyn

Den absolut évervigande delen, mellan 80 och 90 procent, av de arliga resurserna
under perioden 2017-2020 satsades pa lopande tillsyn. Resurserna f6r 1pande
tillsyn har varit relativt konstanta. Lopande tillsyn riktas direkt mot niringsidkaren
och kan foljas av ingripande av KO om niringsidkaren inte rittar sig. Resurserna
for ovriga typer av insatser, som inte dr kopplade till sanktionsméiligheter, ckade
sammantaget 2017-2020.

Tematisk tillsyn kan anvindas f6r att kartligga forekomsten av problem och sprida
information. Beroende pd vad som framkommer kan den leda till att 16pande

131 Uppgifter fran Konsumentverkets drendehanteringssystem, mottaget 2021-12-03.

132 Konsumentverket, Arsredovisning 2020, s. 28. Intervju Konsumentverket, 2021-06-24.
Intervju Konsumentverket, 2021-12-09 b.

133 Intervju Konsumentverket, 2021-12-09 a.

134 Intervju Konsumentverket, 2021-12-13.
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tillsynsidrenden 6ppnas. Branschéverenskommelser anvinds framfor allt inom
vissa fokusomraden for att komma lingre i konsumentskyddet 4n vad som foljer av
gillande ritt, nir det finns potential att fa ett brett genomslag. Informationsbrev,
som ingar i kategorin samverkan med niringslivet, kan anvindas som ett mindre
resurskrivande alternativ till [pande tillsyn vid enklare och mindre allvarliga
konsumentproblem. Informationsbrev medfér inte nagot krav pa svar fran
niringsidkaren, men kan foljas upp med I6pande tillsyn vid behov.13s Tabell 1
nedan visar kostnader f6r de insatserna under 2017-2020.

Tabell 1 Kostnader {6r insatser inom tillsynen 2017-2020, tkr

Insats 2017 2018 2019 2020
Lopande tillsyn 9544 9597 9512 9823
Tematisk tillsyn 516 573 656 1097
Branschoverenskommelser 415 164 255 256
Samverkan med niringslivet 387 413 1103 796
Totalt 10 862 10 747 11 526 11 972

Killa: Konsumentverkets ekonomisystem.

Anm.: De redovisade kostnaderna giller nedlagd tid och motsvarar inte hela kostnaden.
I stora drag bor proportionerna mellan insatstyperna vara tillforlitliga, men det kan
forekomma avvikelser, speciellt for 2020.136

Fordelningen av resurser pa de fyra insatstyperna varierar mellan fokusomradena.
Det giller savil totalt som andelsmissigt for respektive fokusomrade. Tva
fokusomraden, Resor och Hilsa, dr sirskilt framtridande i jimforelsen eftersom de
genomgiende!¥” har satsat nistan samtliga resurser pa I6pande tillsyn.
Investeringar och pension ir det fokusomrade som sammantaget har lagt ned
storst andel resurser pa tematisk tillsyn.’38 Det forklaras av att de flesta insatserna
pa detta omrade ska atgirda konsumentproblem som inte medfér nagon storre risk
f6r ekonomisk skada eller personskada och som dirmed inte 4r bradskande.'?
Aven fokusomrade Forsikringar har anvint en storre andel av resurserna for
tematisk tillsyn jaimfort med Gvriga.

135 Konsumentverket, Angdende uttag av kortavgif, mall, s. 2.

136 E-post frdn Konsumentverket 2022-02-23.

137 Med undantag for fokusomrade Resor ar 2019 da 85 procent av resurserna hinfordes till
l6pande tillsyn.

138 Konsumentverkets ekonomisystem Agresso.

139 Intervju Konsumentverket, 2021-12-02.
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5.1.3 Mer tillsyn 6ver marknadsféring dn avtalsvillkor

Den storsta delen av tillsynen avser marknadsféring. Mer 4n dubbelt s méanga
lopande tillsynsirenden berérde i férsta hand marknadsféringslagen jimfért med
avtalsvillkorslagen 2020.140 Av véra intervjuer med jurister framgar ocksa att
fokusomradena generellt sett ligger ned storre resurser pd tillsyn 6ver
marknadsféring dn avtalsvillkor. For tvd fokusomriden, Folkhilsa och Boende, dr
detta sirskilt tydligt.#! Att tillsynen av marknadsforing 6verviger forklaras for vissa
fokusomraden med att det ir enklare for konsumenterna att uppmirksamma och
dirmed anmila otillbérlig marknadsféring 4n oskiliga avtalsvillkor. Flera jurister
betonar dock att manga tillsynsinsatser avser bide marknadsfséring och
avtalsvillkor, eftersom avtalsvillkor ofta 4r en del av marknadsféringen. Dessutom
anges att anmilningar eller andra kontakter som giller oskiliga avtalsvillkor ofta
grundas pa nagot civilrittsligt problem som ligger utanfér Konsumentverkets
marknadsrittsliga tillsynsansvar. Sddana civilrittsliga problem kan exempelvis avse

tvist om angerritt eller reklamation.!+2

5.2 Avvigningar och utmaningar vid prioritering

Konsumentverket har en prioriteringsmodell och en rutin f6r 16pande tillsyn med
allmint hallna kriterier f6r bedosmningen av om en insats ska inledas eller inte. I
praktiken anvinder de flesta fokusomraden modellen och rutinen som en
bakgrund. Det ar viktigt f6r Konsumentverket att sikra bevisning av overtradelser
som gor det mojligt f6r Konsumentverket att agera rattsligt vid behov och bevislaget
paverkar bedémningen av om lopande tillsyn ska inledas. Digital marknadsforing
och telefonforsiljning ar sarskilt utmanande omraden nir det giller bevissikring.

5.2.1 Prioriteringsmodell och rutin anvinds som bakgrund

Bedomningen av om en insats ska inledas for att atgirda ett konsumentproblem
ska enligt Konsumentverket styras av dess prioriteringsmodell. Om lopande tillsyn
overvigs, ska enligt Konsumentverket dven kriterierna i rutinen f6r 16pande tillsyn
anvindas.!3

Rutinen for 16pande tillsyn anger allmint héillna kriterier i form av ett antal fragor
om ifall det 4r motiverat att vidta en atgird. Utgangspunkten bér enligt rutinen
alltid vara konsumentnyttan men det ska 4dven géras en avvigning utifrdn forvintad

140 Uppgifter fran Konsumentverkets drendehanteringssystem, mottaget 2021-12-03.
141 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.

142 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.

143 Intervju Konsumentverket, 2021-12-10 a.
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arbetsinsats.!* Avvigningen mellan frigorna anges inte nirmare i rutinen. Vi

beskriver huvuddragen i frigorna i rutan nedan.

Fragor som ansvarig jurist enligt rutinen f6r l6pande tillsyn bor fundera pa vid
bedéomningen av om det ir motiverat att inleda en insats

e Ligger problemet inom Konsumentverkets tillsynsomrade?

e Hur minga konsumenter berérs?

e Hur manga anmilningar har Konsumentverket mottagit rérande foreteelsen?

e Forekommer konsumentproblemet hos flera foretag?

e Forekommer problemet inom 6vriga EU?

e Vilken ekonomisk paverkan har féreteelsen pa
konsumenten/konsumentkollektivet?

e  Berdrs en svag eller sirskilt utsatt konsumentgrupp?

e Finns det kopplingar till Konsumentverkets tvirgdende perspektiv eller andra
overgripande prioriterade omraden?

e Har Konsumentverket agerat mot en liknande féreteelse i samma bransch
tidigare?

e  Ror det sig om en ny och/eller vixande marknad?

e  Bryter niringsidkaren mot en branschéverenskommelse?

Ocksa Konsumentverkets prioriteringsmodell utgar fran allmint hallna kriterier.
Utifran modellen ska konsumentproblem frimst kategoriseras utifran hur
bradskande det 4r med en insats fran Konsumentverket. Rod firg anger att
problemet 4r mycket bradskande, orange firg att det ar braddskande av
normalgraden och gult att det 4r mindre bradskande. Som komplettering for gul
firg anges att personskada eller ekonomisk skada dr begrinsad. Gron firg innebir
framst att det saknas rittspraxis. Ocksa typ av konsumentskada anges i modellen.

I mycket bradskande fall ska enbart l6pande tillsyn inledas. I andra fall kan l6pande
tillsyn, tematisk tillsyn, branschoverenskommelse eller samverkan med
niringslivet aktualiseras.!#s Se figur 1.

144 Konsumentverket, Rutin fér Iopande tillsyn, revision J, 2021.
145 Konsumentverket, Triagen en beskrivning, 2020-12-14.
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Figur 1 Konsumentverkets prioriteringsmodell

Indirekt
konsumentskada

Direkt konsumentskada

Personskada Personskada Hinder for tillsyn
(stor) (begrinsad)

Ekonomisk skada Ekonomisk skada Praxis saknas
(stor) (begrinsad)

Utsatta/sarbara

Upprepning

Killa: Konsumentverket.

Prioriteringsmodellen anvinds i praktiken som en bakgrund vid bedémningen av
konsumentproblem. De flesta fokusomraden anvinder modellen som en bakgrund
vid bedsmningen av om l6pande tillsyn eller nigon annan insats ska inledas. Ett
fokusomrade anvinder alltid modellen generellt vid den bedémningen. Det
fokusomradet har ocksa lagt till en ytterligare bedsmningsfaktor, hur utbrett
konsumentproblemet ir, i r6d kategori eftersom det anges ha en stor andel av
tillsynsirendena i den. Flera jurister framhéller att modellen frimst anvinds i
samband med den arliga verksamhetsplaneringen. Kriterierna i modellen anges
vara allmint hallna och inte helt anpassade till de olika fokusomradena, vilket vissa
jurister framhaller som bra. Tvi fokusomriden anvinder modellen frimst vid
overlimnande av drenden till KO-sekretariatet.s Under 2022 arbetar
Konsumentverket med att utveckla prioriteringsmodellen, bland annat f6r att
frimja likartade bedémningar av konsumentproblem och fortydliga virderingen av
de drenden vilka klassificeras som mycket bradskande.'+

Av alternativen till att inleda l6pande tillsynsirende verkar det frimst vara tematisk
tillsyn och informationsbrev som kan bli aktuella. Jurister vid de flesta
fokusomradena nimner att informationsbrev anvinds. Vissa fokusomraden har
anvint det verktyget frekvent medan andra har anviint det vid nagra tillfillen. Fyra
fokusomraden har inte anvint informationsbrev eller bara anvint det i nagot

146 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.
147 Intervju Konsumentverket, 2022-12-10 a; Konsumentverket, synpunkter pa utkast
till granskningsrapport 2022-04-28.
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enstaka fall. Jurister vid fem fokusomriden anger att tematisk tillsyn anvinds som
alternativ. Bdde branschéverenskommelser och moéten eller dialoger med
branschen framhalls av tva jurister vardera som alternativ.1#

5.2.2 Virderingen av konsumentnyttan brukar preciseras

Konsumentverket anvinder ofta begreppet konsumentnytta som utgingspunkt vid
prioritering och val av insatstyp. Begreppet konsumentnytta inférdes som
styrningsbegrepp 2012, for att betona att det 4r den kollektiva konsumentnyttan av

en insats som ska vara styrande.!*

De flesta fokusomraden anvinder mer specifika faktorer vid virderingen av
konsumentnyttan med en insats. Flera av de intervjuade juristerna betonar att
prioriteringen bygger pd en helhetsbedémning i det enskilda fallet snarare 4n
tillimpning av statiska kriterier. De flesta refererar till mer specifika faktorer vid
virderingen av konsumentnyttan, som ocksa kopplar till fragorna i rutinen f6r
lopande tillsyn. En vanlig faktor anges vara ekonomisk skada, antingen genom att
det ar ett storre antal konsumenter som drabbas i ligre grad eller genom att det rér
sig om ett mindre antal konsumenter som drabbas i hogre grad. En annan vanlig
faktor &r att konsumentproblemet drabbar utsatta eller sirbara konsumentgrupper.
Fokusomrade Hilsa anvinder dessutom ofta risken for personskada vid
bedomningen, liksom behovet av att fa fram rittspraxis. Flera jurister uppger att

antalet anmilningar dr en viktig grund f6r prioritering.1s0

5.2.3 Avvigningar om inledande av tillsyn diskuteras oftast
gemensamt inom fokusomradena

Vid de flesta fokusomradena bedéms fragan om att inleda l6pande tillsyn eller
ndgon annan insats oftast utifrdn gemensamma diskussioner inom dem. Jurister
med mer in sex manaders tjinstgoringstid har behorighet att inleda l6pande
tillsyn. Jurister vid sju fokusomraden uppger dock att sidana bedémningar alltid
eller nistan alltid gors efter diskussion med 6vriga jurister inom fokusomridena.
For de fyra omraden dir detta inte 4r lika vanligt anges att det sker avstimningar
med 6vriga jurister inom fokusomréadet om det ir fraga om annat 4n rutinmissiga
fall. Detta giller ocksa om det finns osikerheter i bedomningen eller om fallet

kraver mer arbete med utredningen av rittslidge eller metodik.!s!

148 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.
149 Intervju Konsumentverket, 2021-12-09 a.

150 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.
151 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.
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Det 4r ocksa vanligt att avstimning gérs med enhetschefen. Jurister vid sex av
fokusomradena anger att de tar stéd av enhetschefen eller stimmer av frigan med
den. Jurister vid tre av fokusomradena anger att en avstimning ocksa kan goras
med processrad vid KO-sekretariatet.152

5.2.4 Viktigt att kunna sikra bevis for 6vertridelser

Bevisliget paverkar bedémningen av om lopande tillsyn inleds. Jurister vid nio
fokusomraden anger att det tas hinsyn till férekomsten av bevis eller méjligheterna
att kunna samla in bevis vid bedémningen av om lopande tillsyn ska inledas. Ett
vanligt skil ar att tillricklig bevisning &r viktig for att kunna ta drendet vidare till
domstol, om foretaget inte skulle ritta sig frivilligt. Samtidigt for flera jurister fram
att det finns olika sitt att hantera bevissvarigheter pa. Det kan vara att stilla fragor
till niringsidkaren och be om marknadsforing eller avtalsvillkor eller att p4 andra

sitt sikra bevisning innan ett drende inleds.1s3

Konsumentverket har en rutin for bevissikring i l6pande tillsynsirenden. Rutinen
beskriver olika typer av bevisning, verktyg och tjinster som kan anvindas och hur
dokumentationen ska se ut.’* Juristerna lyfter inte fram nagra genomgaende
brister i forutsittningarna for att sikra bevis. Det finns dock sirskilda utmaningar
for vissa typer av drenden, bland annat riktad marknadsforing pa internet och
telefonforsiljning:!ss

Svarigheten att uppticka riktad marknadsforing pa internet'ss paverkar dven
mojligheterna att samla in bevis f6r 6vertridelser. Flera jurister betonar att det dr
viktigt att konsumenter som anmiler marknadsforing bifogar dokumentation av
den till anmailan, for att Konsumentverket ska kunna bevisa att marknadsféringen
ir otillborlig.157

Trots att ett lagkrav pa skriftlig bekriftelse vid telefonférsiljning inférdes 2018158
kvarstar konsumentproblem pd omradet. Enligt Konsumentverket kan det ha blivit
enklare for konsumenter att tacka nej till erbjudandet.’s® Samtidigt har det blivit

152 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomriden.
153 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.
154 Konsumentverket, Rutin for bevissikring pa ndtet, bilaga 1, 2018.
155 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomriden.
156 Se avsnitt 4.2.

157 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.
158 Prop. 2017/18:129, bet. 2017/18:CU36, rskr. 2017/18:404.

159 Konsumentverket, Telefonforsiljning, 2020, s. 3.
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svarare att ta fram bevis f6r 6vertridelser nir oseriésa niringsidkare bedriver

telefonforsiljning.160

5.3 Uppsikt over oprioriterade uppslag till tillsyn

Konsumentverket forutsitter att fokusomradena har bist dverblick 6ver fall som
inte prioriteras men enskilda sidana fall ska inte foljas upp. Foretridare for
Konsumentverket anger att det ir varje fokusomrade som har bist 6verblick 6ver de
uppslag till l6pande tillsynsirenden som inte prioriteras. Juristerna ska dock inte
f6lja upp fall som irenden inte Sppnas pa.!é! Jurister vid fyra fokusomraden anger
uttryckligen begrinsade resurser eller tidsbrist som en betydande faktor f6r att inte
inleda tillsyn. Jurister vid tre andra fokusomraden anger diremot uttryckligen

motsatsen.162

Konsumentverket har inget gemensamt strukturerat arbetssitt for att halla uppsikt
over de uppslag till 16pande tillsyn som inte prioriteras. De flesta av fokusomradena
har interna listor 6ver intressanta uppslag eller konsumentproblem som kan bli
aktuella for insatser inom tillsynen. Listorna anvinds pa olika sitt. Sex
fokusomraden samlar intressanta uppslag i sin lista, bland annat fran en del
bortprioriterade fall och uppslag till f6ljd av annan information. Uppslagen kan
ligga till grund for generella uppslag i verksamhetsplaneringen och i vissa fall for
att kunna 6ppna tillsynsirende vid ett senare tillfille. Tre fokusomraden anvinder
sina respektive listor for att notera intressanta men ej prioriterade uppslag. Syftet ir
att kunna 6ppna lépande tillsynsirende vid ett senare tillfille. Tva fokusomriden
har inte nigon sirskild dokumentation 6ver bortprioriterade fall.163

Det ir ovanligt att uppslag till l6pande tillsynsirenden tas upp pa nytt efter att de
har prioriterats bort. For de fokusomriden som anvinder listor eller kataloger 6ver
intressanta uppslag som inte prioriterats, uppges det vara ovanligt att det 6ppnas
l6pande tillsynsirenden f6r de fall som tagits med i listorna eller katalogerna. Det
fokusomrade som i stillet har en 16pande bevakning av de fa anmilningar som
inkommer inleder 16pande tillsyn i del fall som tidigare inte prioriterats, iven om
det dr ovanligt. 6+

160 Intervju Konsumentverket, 2021-06-24. Intervju Konsumentverket, 2021-11-25 a.
Intervju Konsumentverket, 2021-11-26. Intervju Konsumentverket, 2021-12-09 c.

161 Intervju Konsumentverket, 2021-12-09 a. Intervju Konsumentverket, 2021-12-09 d.

162 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.

163 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomriden.

164 Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.
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5.4  Slutférd 16pande tillsyn utifran prioriteringsmodellen

Det skiljer sig a4t mellan fokusomradena hur bradskande den lopande tillsynen har
varit. Som vi har beskrivit i avsnitt 5.2.1. 4r det inte helt tydligt hur avvigningen ska
goras mellan de allmint formulerade kriterierna i prioriteringsmodellen och
rutinen f6r 16pande tillsyn. For att kunna bedéma hur bradskande tillsynsirendena
har varit enligt Konsumentverket, har vi bett Konsumentverket att skatta
fordelningen av slutforda tillsynsirenden pd modellens kategorier. Se diagram 5
nedan som visar fordelningen per fokusomréde.

Diagram 5 Fordelning per fokusomrade av [5pande tillsynsirenden 2019-2020
enligt prioriteringsmodellen

Halsa

Folkhilsa _

Resor

Elektronisk kommunikation _
Investeringar och pension
Forsikringar -

Kredit- och betaltjinster
Boende

Energi

Motor

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Ovriga marknader*

B Mycket bradskande M Bradskande Mindre bradskande B Fi fram praxis
Kalla: Konsumentverket, Riksrevisionens bearbetning.

Anm.: *Andelarna for Ovriga marknader bor tolkas med forsiktighet eftersom det omridet
bildades vid halvarsskiftet 2020 och dirfor hade fa lopande tillsynsirenden under perioden.
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Av diagrammet framgar flera skillnader i hur bradskande fokusomridenas I6pande

tillsynsirenden har varit:

For Hilsa har nistan samtliga drenden varit mycket bradskande och f6r
Elektronisk kommunikation har fyra femtedelar av irendena varit
bradskande och en femtedel mycket bradskande.

Andra omridden med en betydande andel bradskande eller mycket
bradskande drenden ir Motor, Forsikringar och Folkhilsa.

Andelen mindre bridskande drenden, dir personskada eller ekonomisk
skada dr begrinsad!6s, har varit sirskilt framtridande fér fem fokusomraden.
Inom Investeringar och pension har samtliga drenden varit mindre
bradskande. Inom Boende, Energi, Resor och Ovriga marknader har andelen
mindre bridskande drenden uppgatt till hilften eller mer.

Flera andra fokusomriden har en stor andel tillsynsirenden som varit
mindre bradskande. Fér Motor, Kredit- och betaltjinster och Forsikringar
uppgér andelen till drygt en tredjedel respektive nistan en tredjedel.

Arenden som frimst inletts for att fi fram rittspraxis finns inom fem
fokusomraden. For Folkhilsa har sidana idrenden utgjort en tredjedel och f6r
Resor, Energi, Forsikringar och Motor en tiondel eller mindre.

Vid en jimforelse med diagram 4 i avsnitt 4.3 finns det inte nagon tydlig koppling

mellan olika informationskillors betydelse for tillsynsarbetet och hur bradskande

irendet dr. Diremot har fokusomriden dir tillsynsirendena till lika eller

overvigande del varit bradskande eller mycket bradskande, forhallandevis stora

andelar av de totalt sett inkomna anmilningarna 2020 (se avsnitt 4.1.1).166

165

166

52

Termen begrinsad ska enligt Konsumentverket ses i forhillande till konsumentskadan enligt
de 6vriga kategorierna i prioriteringsmodellen. Konsumentverket, synpunkter pa utkast till
granskningsrapport, 2022-04-28.

Undantaget dr fokusomrade Resor som har en forhéllandevis stor del av totala antalet
anmilningar men endast drygt 30 procent av de 16pande tillsynsirendena i rod eller orange
kategori. Ovriga marknader ingar inte i denna del av jimférelsen eftersom omradet startade
mitten av 2020.
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6  Atgirder mot konsumentproblem

I det hir kapitlet behandlas delfraga 4: Resulterar tillsynen i att de konsumentproblem
som Konsumentverket prioriterar motverkas?

Granskningen visar att de flesta konsumentproblem som Konsumentverket
prioriterar f6r I6pande tillsyn blir itgidrdade, och att avsaknad av atgird oftast beror
pa andra anledningar dn att underlagen frin tillsynen inte ir tillrickliga.
Uppféljningen av 16pande tillsynsirenden kan dock utvecklas. Granskningen visar
foljande huvudsakliga iakttagelser i kapitlet:

e En stor andel av [6pande tillsynsirenden slutar med att niringsidkaren rittar
sig frivilligt.

e En mindre andel av drenden som inte slutar med frivillig rittelse leder till
foreliggande fran KO eller provning i domstol. Konsumentverket ligger ner
fa drenden for att det saknas bevisning. Att drenden avslutas utan rittslig
atgird beror oftare pd att de overforts till samarbetet inom EU eller inte

lingre ir aktuella.

e Konsumentverket har en varningslista for att informera om niringsidkare
som det saknas andra vigar att agera emot. Det har visat sig vara svart att
anvinda varningslistan. Den har anvints f6r att informera om tre

niringsidkare sedan 2015.

e Sedan 2015 foljer en utsedd handliggare upp alla avslutade 16pande
tillsynsirenden inom sex manader. Det finns ingen rutin som anger att
ytterligare uppfoljning ska genomforas av rittsenheternas avslutade drenden.
I regel genomfors inte ndgon kompletterande uppféljning av den centrala.

6.1 Resultat av tillsyn

Andelen I6pande tillsynsirenden som slutade med att niringsidkaren rittade sig
frivilligt var 75 procent 2020. De foregdende dren var andelen nagot hogre. I de fall
som det inte sker kan 4rendet limnas over till KO som kan utfirda ett foreliggande
eller driva drendet i Patent- och marknadsdomstolen. Det 4r relativt ovanligt att
Konsumentverket avslutar l6pande tillsynsirenden med anledning av att det saknas
tillrackliga bevis f6r att driva ett drende vidare.
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6.1.1 Tematisk tillsyn resulterar i kartliggning och
informationsspridning

Tematisk tillsyn syftar till att komma till ritta med vanligt forekommande
konsumentproblem inom specifika branscher. Enligt Konsumentverket ska
resultatet av en tematisk granskning spridas genom medier, branschkontakter,
andra myndigheter och konsumentbyraer. Pa si sitt ska granskningens budskap
triffa en bredare mottagargrupp in vid l6pande tillsyn av enskilda féretag. Enligt
Konsumentverket medfér en tematisk granskning att branschen far svarare dn vid
lopande tillsyn att ignorera konsumentproblem, i och med den tematiska
granskningen uppmirksammar flera niringsidkare samtidigt pa liknande brister.
Till detta kommer enligt myndigheten att en tematisk granskning ir ofta medialt
intressant, vilket gor att dven konsumenter uppmirksammas pa problem och blir
mer medvetna om den aktuella marknaden. Konsumentverket anger att det dirmed
uppnér dven konsumentupplysning.16’

Konsumentverket genomforde 2020 elva tematiska tillsynsinsatser, vilket 6verstiger
malet om sex insatser per ar som Konsumentverket har stillt upp.1¢® Samtliga
fokusomraden genomf6rde minst tvd tematiska tillsynsinsatser 2017-2020.
Fokusomradena Investering och pension och Forsikringar genomférde flest
tematiska tillsynsinsatser under perioden, totalt sex vardera.'s?

Kopplingen mellan tematisk tillsyn och lépande tillsyn varierar. Det kan
férekomma l6pande tillsyn parallellt med den tematiska, men detta ir enligt
Konsumentverket inte sa vanligt. Det 4r vanligare att lopande tillsyn inleds efter
avslutad tematisk tillsyn. Den tematiska tillsynen kan iven f6ljas upp genom
samverkan med niringslivet.”° Tematiska tillsynsinsatser avslutas alltid med att
Konsumentverket tar fram en promemoria som kommuniceras till de
niringsidkare som var foremal f6r granskningen, och som ofta dven sprids till en
bredare krets exempelvis via branschorganisationer.!”

Beroende pa vilka 6vertridelser som uppticks vid den tematiska tillsynen kan
Konsumentverket vilja att inleda l16pande tillsynsirenden direkt eller efter att den
tematiska tillsynen avslutats. Detta kommuniceras i vissa fall i promemorian. I ett

167 Konsumentverket, Rutin for tematisk tillsyn, Utgava A, 2017, s. 1.

168 Konsumentverket, Mdl och indikatorer RO Marknadsritt. Indikatorerna kopplar till
resultatmalet “Konsumentverkets arbete bidrar visentligt till att foretagen foljer de
konsumentskyddande reglerna”.

169 Konsumentverket, ssmmanstillning av tillsynsirenden, mottagen 2021-11-09.

170 Konsumentverket, Arsredovisning 2020, s. 20 f; intervju Konsumentverket, 2021-10-27.

171 Urval av tematiska tillsynspromemorior; Konsumentverket, Arsredovisning 2020;
intervju Konsumentverket, 2021-12-09 d; intervju Konsumentverket, 2021-06-24.
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exempel anges i promemorian att granskningen resulterade i 14 16pande
tillsynsirenden och att samtliga drenden avslutades efter att bolagen frivilligt
utlovat rittelser.”2 I ett annat exempel anges att Konsumentverket 6ppnade 18
l6pande tillsynsirenden mot bolag i branschen.173

I promemorian kan iven framga att Konsumentverket avser att 6ppna l6pande
tillsynsirenden vid en uppfsljning som planeras lingre fram i tiden. I ett exempel
anges att bolagen som omfattades av granskningen kommer fa del av promemorian
och att myndigheten kan komma att inleda lopande tillsynsirenden mot dels bolag
som omfattas av granskningen, dels andra bolag i branschen.’’* Den tematiska
granskningen f6ljs upp av fokusomradet som kontrollerar rittelsegraden bland de
granskade bolagen. Det kan ske efter sex manader men det kan iven droja

lingre.17s

6.1.2 Huvuddelen av l6pande tillsynsirenden slutar med rittelse

Konsumentverket strivar i de allra flesta fall efter att 16pande tillsynsirenden ska
resultera i att niringsidkaren som 4r motpart rittar sig frivilligt.!”¢ Andelen som
slutade med frivillig rittelse var 75 procent 2020, vilket 6versteg Konsumentverkets
maél om minst 70 procent men var nigot ligre an foregiende ar.1”7 Ar 2020
avslutade Konsumentverket 276 16pande tillsynsirenden. Det var firre dn
foregdende ar, och niddde inte upp till Konsumentverkets mal om 300 irenden.
Malet hade justerats upp infor aret. Enligt Konsumentverket kan den minskade
rattelsegraden 2020 delvis forklaras av att det inom fler omraden 4n tidigare hade
skickats informationsbrev i stillet for att 6ppnas tillsynsirenden vid mindre
overtridelser, dir Konsumentverket vanligtvis forvintar sig en rittelse.178
Konsumentverket f6ljde under 2021 upp rittelsegraden inom fokusomréidena,
eftersom den varierade mellan fokusomradena. Konsumentverket kom fram till att
det framst r tillfilligheter som péaverkar rittelsegraden, men att det historiskt sett
har varit en hog rittelsegrad pa det finansiella omradet.1”

172 Konsumentverket, Granskning av dolda fel-forsikringar, 2020.

173 Konsumentverket, Konsumentproblem inom reseomridet i samband med pandemin, 2020.

174 Konsumentverket, Granskning av parkeringsbolagens marknadsforing och avtalsvillkor, 2020.

175 Urval av tematiska tillsynspromemorior. Intervju Konsumentverket, 2021-12-09 d.
Intervju Konsumentverket, 2021-06-24.

176 Konsumentverket, Verksamhetsplan 2021, s. 10.

177 Hit riknas dven utfistelse om rittelse.

178 Konsumentverket, Arsredovisning 2020, s. 28.

179 Intervju Konsumentverket, 2021-12-10.
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6.1.3 Lopande tillsynsirenden som inte slutar med rittelse kan
resultera i foreldggande eller provas i domstol

Bland de drenden som inte slutar med frivillig rittelse ir det fler som avslutas utan
atgird dn som tas 6ver av KO. Mellan 5 och 10 procent av det totala antalet drenden
foredras f6r KO. Ungefir 75 procent av dessa tas 6ver av KO. Arenden som rér
marknadsforing dr mer 4n dubbelt si vanliga som de som rér avtalsvillkor bland
lopande tillsynsirenden totalt sett, och ir ytterligare nagot 6verrepresenterade
bland drenden som KO tar 6ver.'8® Nir det giller foreliggande brukar KO 6verviga
detta om rittsliget dr klart och drendet i dvrigt inte dr av storre vikt. Detta skedde i
12 av de drygt 1200 drenden som avslutades under perioden 2017-2020. Ar
rittsliget oklart anséker KO om stimning vid Patent- och marknadsdomstolen. 18!
Antalet drenden som avslutades med domstolsavgérande 2017-2020 var 48.
Diagram 6 visar totalt antal av olika avslutsgrunder 2017-2020.

Diagram 6 Avslutsgrund i tillsynsirenden per fokusomrade 2017-2021
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Kalla: Konsumentverket, Riksrevisionens bearbetning.
Anm.: Tillsyn av kreditprovningar samt upphandlingar, éverklaganden och administrativa
dgrenden har rensats bort i den hir sammanstillningen. Detta giller dven diagram 7.

180 Intervju Konsumentverket, 2021-12-09 c.; Uppgifter fran Konsumentverkets
drendehanteringssystem, mottaget 2021-12-03.
181 Intervju Konsumentverket, 2021-06-24.
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Fokusomradena dir en storre andel 16pande tillsynsirenden omfattar bradskande
eller mycket bradskande konsumentproblem (diagram 5) har 6verlag ligre andel
frivillig rittelse. En mojlig forklaring ir att dessa drenden oftare ror oseridsa
aktorer. De fokusomraden som ligger minst resurser pa 16pande tillsyn 6ppnar
firre drenden, men det framtrider ingen tydlig skillnad nir det giller vad tillsynen
resulterar i.

Konsumentverket fick 2016 moéjlighet att meddela féreligganden med vite utan
godkinnande av niringsidkaren.'s2 Enligt Konsumentverket gav detta storre
utrymme att agera, men stillde dven 6kade krav for att agera i och med att inget
nytt kan tillkomma i drendet i efterhand om beslutet skulle 6verklagas. Antalet
foreligganden ir ungefir detsamma som fére dndringen (bortsett frin enskilda ar
da det fanns nagon specifik anledning till avvikelser).183 Foretridare for
Regeringskansliet betonar att méjligheten for KO att meddela foreligganden i fall
som inte ir av storre vikt tillkom for att det skulle kunna ske snabbare (utan att
niringsidkaren skulle behova godkinna det). Syftet var att oka effektiviteten och
kunna meddela f6rbuds- och informationsféreligganden 6ver huvud taget. Det var
inget uttalat syfte i forarbetena att fler foreligganden skulle meddelas.8*

6.1.4 Fatillsynsirenden avslutas pa grund av avsaknad av bevis

Tillsynsirenden dir Konsumentverket bedomer att det har skett en 6vertriddelse
men inte ser behov av rittslig atgird eller inte har lyckats sikra bevisning avslutas
med grunden papekande.'s5 Detta skedde i 5-10 drenden av omkring 300 per ar
2017-2020.% Det ar alltsa relativt fa drenden som avslutas utan att féredras for
KO nir Konsumentverket fortsatt bedomer att en 6vertradelse har skett.

I Konsumentverkets system anvinds koden ”avslut” nir ett 16pande tillsynsirende
avslutas av andra orsaker in frivillig rittelse, domstolsavgérande, godkint
foreliggande eller papekande. Koden avslut 4r den vanligaste avslutsgrunden utover
frivillig rittelse och forekom vid omkring 40 drenden per ar 2017-2020. Den hir
avslutsgrunden kan anvindas vid olika typer av situationer. Den enskilt vanligaste
orsaken ir att drenden hanteras inom ramen for samarbete mellan EU-linders
konsumentskyddande myndigheter. Det kan dven handla om att det inte 161 sig om
en marknadsrittslig overtridelse eller att det inte gar att faststilla om sa ar fallet, att
Konsumentverket tillskrivit fel motpart eller att niaringsidkaren stingt ned den

182 Prop. 2015/16:168, bet. 2015/16:CU23, rskr. 2015/16:300.

183 Intervju Konsumentverket, 2021-12-09 c.

184 Intervju Regeringskansliet, 2022-01-20.

185 E-post frdn Konsumentverket, 2021-01-31 a.

186 Uppgifter fran Konsumentverkets drendehanteringssystem, mottaget 2021-12-03.
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aktuella webbplatsen eller helt upphort med verksamheten. I ett fatal fall har
niringsidkaren uppforts pid Konsumentverkets varningslista.’®” Diagram 7 visar hur
koden avslut fordelar sig mellan fokusomraden och mellan olika ar.

Diagram 7 Lopande tillsynsirenden 2017-2020 med koden avslut
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Kalla: Konsumentverket, Riksrevisionens bearbetning.

Antalet drenden med koden avslut varierar bade mellan fokusomraden och mellan
de undersokta aren for enskilda fokusomraden. Fokusomradena Hilsa och Resor
har sammanlagt haft flest zrenden med koden avslut under den senaste
fyradrsperioden, men en betydande del av dessa har koppling till EU-samarbete.!88

En utmaning f6r Konsumentverket dr nir foretag forsvinner eller byter skepnad.
En moijlighet 4r att koppla vitesforeliggande och yrkande om ansvar for till exempel
marknadsstérningsavgift till en fysisk person. Da behover KO kunna bevisa att den
personen har ett betydande inflytande. KO strivar ocksa efter bredare férbud for att
minska risken f6r att niringsidkaren ska undkomma vite genom att géra sma
justeringar.1®

187 Uppgifter fran Konsumentverkets drendehanteringssystem, mottaget 2021-12-03; e-post fran
Konsumentverket, 2021-01-31 a; e-post fran Konsumentverket, 2021-01-31 b.

188 Uppgifter fran Konsumentverkets drendehanteringssystem, mottaget 2021-12-03.

189 Intervju Konsumentverket, 2021-12-09 c.
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Konsumentverket publicerar en varningslista pa sin webbplats f6r att informera
konsumenter om aktuella och angeldgna konsumentproblem nir det saknas andra
vigar att driva ett tillsynsirende.% Det har endast funnits totalt tre niringsidkare
pa varningslistan i dess nuvarande form. Nir varningslistan inférdes antog
Konsumentverket att processen for publicering skulle vara enklare 4n vad som har
blivit fallet. Det kriver mycket arbete nir niringsidkaren 6verklagar beslutet om att
hamna pa varningslistan.'¥! Det f6rsta beslutet overklagades, och Férvaltningsritten
forklarade att Konsumentverket inte hade laglig ritt att fora upp det aktuella bolaget
pa en varningslista pa det sitt som skett.12 Malet 6verklagades till Kammarritten i
Goteborg som fann att Konsumentverket hade laglig ritt att fora upp bolaget pa en
varningslista pa det sitt som skett men att myndighetens beslut ska grundas pa
tillrickliga, sakliga och objektiva omstindigheter.193

6.2 Uppfoljning av 16pande tillsyn

Samtliga lopande tillsynsirenden foljs upp av en sirskilt utsedd handliggare. Ar
2021 genomfordes uppfoljning av 258 avslutade l6pande tillsynsirenden. En ny
overtridelse konstaterades i 14 och méjlig 6vertridelse i ytterligare 25 av dessa
drenden. I 10 fall kunde uppféljningen inte genomforas. Det finns ingen rutin som
anger att ytterligare uppfoljning ska genomforas av fokusomradena av deras
avslutade 16pande tillsynsirenden. Nagra fokusomriden foljer under vissa
omstindigheter upp sina lépande tillsynsirenden for att komplettera den centrala
uppfoljningen men merparten genomfor inte nigon regelmissig kompletterande
uppfoljning.

6.2.1 En handliggare ansvarar f6r uppfoljningen

Fram till 2015 ansvarade varje jurist pa rittsenheterna for uppf6ljning av sina egna
irenden. Direfter indrades metoden till en samlad uppf6ljning som genomfors av
en utsedd handliggare, bland annat f6r att uppna tidsbesparingar och jimnare
kvalitet. Uppfsljningen ska ske sex manader efter avslutat drende, men i praktiken
kan det droja nagot laingre. Om uppfoljningen indikerar att niringsidkaren inte
foljt en dom, ett foreldggande eller en utfistelse om rittelse noteras detta i en lista.
Nir uppfoljaren hittar négot relevant genomfér uppfoljaren bevissikring direkt, for

190 Konsumentverket, Rutin varningslistan, version 2.0, 2021.

191 Intervju Konsumentverket, 2021-12-09 c.

192 Forvaltningsritten i Karlstads dom den 12 maj 2017 i mal nr 3982-16.

193 Kammarritten i Goteborgs dom den 30 oktober 2017 i mal nr 2935-17. Med hinsyn till
instansordningsprincipen dterférvisades malet till forvaltningsritten for ny handliggning
i enlighet med vad som angavs i skilen f6r kammarrittens avgérande.
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att underlitta for juristen som ska jobba vidare med idrendet. En enskild
uppfoljning tar i genomsnitt tva till tre timmar att genomfora.%* Efter genomford
uppfoljning meddelar handliggaren det ansvariga fokusomradet som bedémer om
4drende ska inledas och antecknar bedomningen i filen.1% Ar 2021 genomférdes
uppfoljning av 258 tidigare 16pande tillsynsirenden som avslutades mellan mars
2020 och mars 2021.1% Konsumentverket meddelade senare att uppfsljningen hade
reviderats eftersom tekniska problem som tidigare férhindrade uppf6ljningen i 11
fall hade atgirdats.!?” Det gav foljande uppdaterade resultat:

e ingen overtridelse — 209 drenden
e moijlig overtridelse — 25 drenden
o overtridelse — 14 drenden

e uppfsljning kan inte genomfdras — 10 drenden!s

Vid konstaterad eller moijlig 6vertradelse avgor en jurist vid det berérda
fokusomradet om ett nytt 16pande tillsynsirende ska inledas. Arenden som rér
avtalsvillkor ir enligt den ansvariga handliggaren generellt littare att f6lja upp.
Anledningen ir att det ofta framgar tydligt av lagen och tillsynsbrevet vad
overtridelsen bestar i medan marknadsforing dr mer komplicerat. Ibland ir det
inte moijligt att kontrollera om det har skett nya 6vertridelser. Det giller till
exempel tillsynsirenden som har avsett riktade annonser och tidningsannonser.
Om det har kommit nya anmilningar i sidana fall kan bedsmningen 4nda bli
mojlig vertridelse, men det finns ett morkertal med konsumentproblem som inte
rapporteras.'?” For flertalet drenden dir uppfsljningen resulterat i bedémningen
overtridelse eller mojlig overtridelse har det inkommit nya anmilningar. Bland
irenden som resulterat i bedomningen ingen 6vertridelse 4r det ovanligt att nya
anmilningar har inkommit. Det samma giller drenden dir uppf6ljning inte varit
mojlig att genomfora.200

194 Intervju Konsumentverket, 2021-12-08.

195 Konsumentverket, Rutin for Iopande tillsyn, revision J, 2021.

19 Nagra av de uppfoljningar som skulle ha skett 2021 genomférdes i borjan av 2022. Dessa dr
inkluderade.

197 E-post Konsumentverket, 2022-04-07.

198 Konsumentverket, ssmmanstillning av genomfsrda uppfoljningar 2021, mottagen 2022-04-07.

19 Intervju Konsumentverket, 2021-12-08.

200 Konsumentverket, sammanstillning av genomforda uppféljningar 2021, mottagen 2022-04-07.

60 Riksrevisionen



6.2.2 En del fokusomraden genomfér kompletterande

uppfoljning

Fokusomradets jurister ska gd igenom uppféljningen senast en ménad efter att den

blivit genomf6rd.?o! Det finns ingen rutin som anger att en kompletterande

uppfoljning ska genomforas pa rittsenheterna av deras avslutade 16pande

tillsynsidrenden, och sidan genomfors inte regelmissigt.202 Ett flertal jurister lyfter

fram att en anledning till att dterkomma till ett tidigare tillsynsirende ir om det

inkommer nya anmilningar mot den niringsidkaren.203 Inkommande anmilningar

hanteras och bedoms dock dven om det inte finns ett tidigare drende. Sex

fokusomraden genomf6r kompletterande uppfsljning under vissa omstindigheter:

Tre fokusomraden f6ljer ibland upp ett drende lingre fram eller avvaktar
med att avsluta drendet om niringsidkaren har gjort en utfistelse om rittelse
som det finns skil att invinta.204

Ett fokusomrade lyfter specifikt fram att uppf6ljning genomfors av drenden
som inte kunde foljas upp centralt enligt faststilld rutin.20

Ett fokusomride foljer upp cirka en fjirdedel av dess 16pande tillsynsirenden
separat. Det sker framst utifrdn fokusomradets egen lista 6ver fenomen och
fragor av intresse, inte utifrdn resultatet av den samlade uppfoljningen.20

Ett fokusomrdde foljer upp drenden nir det finns faktorer som ger en
forhojd risk, exempelvis oserivsa aktorer som kan starta nya bolag. Sddana
irenden uppges vara enklare att kontrollera f6r fokusomradets jurister dn for
den utsedda uppféljaren.20?

201
202
203
204

205

207

Intervju Konsumentverket, 2021-12-08.

Uppf6ljning sker dock i sirskild ordning drenden dir ett bolags kreditprévning granskas.
Intervjuer med Konsumentverkets jurister vid 11 fokusomraden.

Intervju Konsumentverket, 2021-10-12. Intervju Konsumentverket, 2021-10-13. Intervju
Konsumentverket, 2021-12-02.

Intervju Konsumentverket, 2021-12-06.

Intervju Konsumentverket, 2021-12-16.

Intervju Konsumentverket, 2021-11-25 a.
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7  Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om Konsumentverket bedriver tillsyn av
niringsidkares marknadsféring och avtalsvillkor pa ett indamalsenligt och effektivt
sitt. Var bedémning ar att tillsynen i huvudsak bedrivs andamalsenligt och
effektivt, och att Konsumentverket har inlett férbittringsarbeten som beror flera av
de brister som finns i dag. Konsumentverket prioriterade under perioden 2014—
2019 andra verksamhetsomraden hégre pa grund av regeringsuppdrag som tog
mycket av myndighetens gemensamma resurser, men satsar nu mer pa att
forbattra forutsittningarna for tillsynen. Det finns dock dven fortsittningsvis
utmaningar som Konsumentverket behover arbeta med. Det finns en risk for att
visentliga konsumentproblem forblir oupptickta, framfér allt sidana som ger
upphov till f4 anmilningar. Konsumentverket borde kunna arbeta mer
indamalsenligt med riskanalyser for att sikerstilla att tillsynen genomférs dir den
gor storst nytta. Riksrevisionens bedémning ir att Konsumentverket kan arbeta
mer strukturerat for att f6lja upp uppslag som inte prioriteras, och koppla dessa till
riskanalyserna. Tillsynen resulterar i stor utstrickning i att prioriterade
konsumentproblem motverkas, men uppfsljningen kan géras mer systematisk.

7.1 Regeringen styr tillsynen effektivt men
uppfoljningen kan goras mer utforlig

Regeringen har huvudsakligen styrt Konsumentverkets tillsyn pa ett effektivt sitt,
men redovisningen av uppf6ljningen kan goras mer utforlig. Periodvis har
regeringsuppdrag for att bygga upp andra funktioner inom Konsumentverket
medfort att mindre av myndighetens gemensamma resurser anvints for tillsynen.
Konsumentverkets breda tillsynsansvar medfér ocksa utmaningar i férhallande till
andra aktorers tillsyn.

Konsumentverket utévar tillsyn over ett stort antal marknadsrittsliga och
civilrittsliga férfattningar. Det finns utmaningar i grainsdragningen mellan
Konsumentverkets och andra myndigheters tillsynsansvar, men utmaningarna kan
hanteras pa myndighetsniva. Konsumentverket har bland annat ett sirskilt uppdrag
om samrdd med Finansinspektionen pa det finansiella omréadet, dir behovet av
samrdd 4r som storst.

Regeringens forslag till ny lagstiftning p4 omradet, som bland annat har resulterat i
okade befogenheter fér Konsumentverket, har till stor del handlat om att omsitta
EU:s lagstiftning i Sverige. Regeringen beslutade dven om stirkta
sanktionsmojligheter for KO 2016 efter att Konsumentverket efterfragat detta.
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Regeringsuppdragen till Konsumentverket under perioden 2014-2019 rérde
huvudsakligen andra omréiden in tillsyn av marknadsféring och avtalsvillkor.
Mycket av Konsumentverkets gemensamma resurser gick at fér utveckling av
digitala tjinster for nagra av dessa uppdrag. Sedan omkring 2019 har
Konsumentverket haft stérre utrymme att prioritera insatser for att férbittra
tillsynen.

Den centrala indikator som regeringen anvinder vid resultatbedémning av
Konsumentverkets marknadsrittsliga tillsyn dr andelen foretag som frivilligt rittat
sig efter Konsumentverkets tillsynsbeslut. Den kan leda till tolkningen att enklare
irenden ger bittre resultat. Den ger ocksa en bristfillig bild av tillsynens effekter
mot oseridsa niringsidkare, eftersom de fsrmodligen rittar sig i mindre grad 4n

serigsa niringsidkare.

7.2 Metoderna for att finga upp konsumentproblem ir
i stort sett indamalsenliga men riskanalyser kan
utvecklas

Konsumentverkets metoder for att fanga upp konsumentproblem ir till stor del
indamalsenliga. Det finns dock en risk for att konsumentproblem forblir
oupptickta eftersom vissa typer av kanaler inte bevakas i lika stor utstrickning med
nuvarande metoder och verktyg. Konsumentverket har otillrickliga verktyg for att
fanga upp konsumentproblem pa digitala marknader. Konsumentverket arbetar
heller inte tillrickligt med riskanalyser for att bedoma om det finns

konsumentproblem som ir éver- eller underrepresenterade i tillsynen.

Inkomna anmilningar 4r Konsumentverkets viktigaste killa till information om
férekomsten av konsumentproblem, men ger inte hela bilden av visentliga risker.
Enligt Konsumentverket haller manga anmilningar dalig kvalitet eller 4r av andra
anledningar inte relevanta for tillsynen av marknadsfoéring och avtalsvillkor. Att
niringsidkare bryter mot regelverk som omfattas av Konsumentverkets
tillsynsansvar sammanfaller inte alltid med att konsumenter upplever sig drabbade.
Inom vissa fokusomraden rér anmilningarna till stor del civilrittsliga fragor.
Konsumentverket kan ha svart att bedéma om det har skett en évertridelse och att
sikra bevis nir det inte har kommit in tillrickligt midnga anmilningar avseende ett
visst fenomen. Detsamma giller nir anmilningarna inte ger tillricklig
information. Detta kan medfora risk for att vissa typer av konsumentproblem
fangas upp i mindre utstrickning och mer sillan blir féremal for tillsyn.
Konsumentverket har ett pigdende projekt for att forbittra anmilningsfunktionen
och utvecklar dven ett nytt system for informationshantering som ska gora data
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frdn anmilningar och kontakter med konsumentvigledning mer littillgingliga och
enhetliga. Detta bor 6ka underlagens anvindbarhet.

Inom vissa fokusomraden ir samarbete med myndigheter och andra aktérer en
viktig metod for att fainga upp konsumentproblem, men inom flertalet ir den egna
omvirldsbevakningen det viktigaste alternativet till anmilningar. Den ir beroende
av strategiska urval och av att indamalsenliga verktyg ir tillgingliga, vilket inte
alltid 4r fallet. Det finns ddrmed en risk for att bevakningen koncentreras till
problemomraden som ir kinda sedan tidigare.

Tillsyn av digital marknadsféring ir en stor utmaning fér Konsumentverket.
Konsumentverket har under de senaste aren inférskaffat och utvecklat nya verktyg
som bland annat underlittar bevakning av sociala medier och kartliggning av
vilseledande prismarknadsféring. Det skiljer sig dock it mellan olika
fokusomraden hur mycket de nya verktygen anvinds. Det kan delvis férklaras av
vilka typer av marknadsféringskanaler och konsumentproblem som férekommer
pa olika marknader, men enligt Riksrevisionens bedémning férklarar det inte hela
skillnaden. De befintliga verktygen ticker heller inte hela behovet av att kunna
bedriva en effektiv tillsyn. Speciellt personaliserad marknadsforing ir svar att
bedriva tillsyn av. Konsumentverket menar att det krivs ytterligare resurser for att
halla jimna steg med den digitala utvecklingen. Samtidigt pigir samarbete om
utveckling av nya verktyg pa EU-nivd, med resurser som ir stérre dn vad
Konsumentverket har mojlighet att anvinda for sin egen utveckling. Detta arbete
pagar och har dnnu inte gett nagra konkreta resultat.

For att utga frin en god kunskap om omfattningen av olika typer av
konsumentproblem behéver Konsumentverket genomfora ndgon form av samlad
riskanalys. For att f en 6vergripande bild genomfér Konsumentverket
aterkommande konsumentmarknadsundersskningen och har genomfért
uppskattningar av den samlade konsumentskadan. Metodiken behover dock
utvecklas, vilket Konsumentverket har pabsrjat. Ett sitt att gora analyserna mer
anvindbara som underlag for tillsynen kan vara att dven skatta den strukturella
konsumentskadan, som uppkommer frin misslyckanden pa marknaden, vilket inte
gors i dag. Konsumentverket har infort tydligare styrning inom fokusomraden mot
produktkoder dir konsumentproblemen ir stérre, for att kunna anvinda
tillgangliga resurser mer effektivt. Riksrevisionen ser positivt pa detta. Det finns
dock behov av att utveckla riskanalyserna inom respektive fokusomrade for att
kunna bedéma om det finns problem som ir 6ver- eller underrepresenterade i
tillsynen.
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7.3 Metoderna for prioritering ir i stort sett
indamalsenliga

Konsumentverkets metoder for prioritering 4r i stort sett indamalsenliga men
kriterierna ir inte tillrickligt tydligt definierade for att sikerstilla likartade
bedémningar mellan fokusomraden. Prioriteringen resulterar ocksa f6r de flesta
fokusomradena i att en betydande andel av den l6pande tillsynen avser mindre
bradskande drenden dir konsumentskadan ir begrinsad. Konsumentverket inte
ndgot strukturerat arbetssitt for att hilla uppsikt 6ver de fall som skulle kunna bli
lopande tillsynsirenden men prioriteras bort.

Konsumentverket har en prioriteringsmodell med kriterier som bygger pa storlek
och typ av konsumentskada. Syftet dr att kunna kategorisera olika
konsumentproblem och att planera och prioritera mellan drenden. Den ansvariga
juristen ansvarar for att besluta om ett l6pande tillsynsirende ska 6ppnas. Den
avvigningen sker som en helhetsbedémning dir ett antal generella fragor i
rutinbeskrivningen f6r l6pande tillsyn anvinds som bakgrund. Rutinbeskrivningen
definierar inte hur virderingen konkret ska goras nir det giller antal drabbade,
storlek pa konsumentskada och sa vidare.

Riksrevisionen bedémer att det fastslagna arbetssittet i stort sett dr dandamalsenligt
for att myndigheten ska kunna gora vilgrundade prioriteringar inom
fokusomraden. Konsumentproblem som innebir stor ekonomisk skada eller
manga drabbade viger tungt vid prioriteringen. Kriterierna r dock inte tillrickligt
tydligt definierade f6r att sikerstilla att likartade bedsmningar gérs mellan
fokusomraden. Samtidigt ir det viktigt att beakta de stora skillnader som finns
mellan fokusomridena nir det giller typerna av konsumentproblem och
metoderna f6r problemuppfingning. De I6pande tillsynsirendena hos flertalet
fokusomraden inkluderar en blandning av prioriteringsmodellens kategorier, men
tva fokusomraden &r ytterligheter i friga om graden av bradskande drenden. For
Hilsa har nistan samtliga drenden kategoriserats som mycket bradskande. For
Investeringar och pension har samtliga drenden kategoriserats som mindre
bradskande. Riksrevisionen noterar ocksa att andelen mindre bradskande
tillsynsirenden ir stor eller mycket stor for atta av de elva fokusomradena. Fér den
kategorin anger Konsumentverkets prioriteringsmodell att konsumentskadan &r
begrinsad i férhallande till den i andra drenden som Konsumentverket viljer att
inleda.
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De intervjuade juristerna lyfter inte fram nagra genomgaende brister i
férutsittningarna for att sikra bevis for att driva drenden framét. Den laga andelen
irenden som liggs ner pa grund av bristande bevisning talar ocksa for detta. Det
finns dock sirskilda utmaningar i drenden som rér till exempel riktad
marknadsfsring pa internet och telefonforsiljning. Foérekomsten av bevis eller
moijligheterna att kunna samla in bevis har i allminhet betydelse vid bedémningen
av om lopande tillsyn ska inledas. Inom en del fokusomraden ir ocksa begrinsade
resurser och tidsbrist betydande faktorer bakom valet att inte inleda tillsyn till foljd
av ett identifierat konsumentproblem.

Konsumentverket har inte ett strukturerat arbetssitt for att halla uppsikt 6ver de
konsumentproblem som skulle kunna bli tillsynsirenden men som inte prioriteras.
Dirmed sker det inte ndgon systematisk koppling till riskanalyser av om det kan
finnas betydande konsumentproblem som Konsumentverket inte har prioriterat.
De flesta av fokusomradena har interna listor 6ver intressanta uppslag som skulle
kunna bli aktuella for tillsyn. Listorna anvinds pa olika sitt. Tva fokusomriden har
inte nagon sirskild dokumentation 6ver bortprioriterade fall. Det 4r ovanligt att
sddana uppslag till I6pande tillsynsirenden tas upp pd nytt efter att de har
prioriterats bort.

7.4 Tillsynen resulterar i stor utstrickning i att
prioriterade konsumentproblem motverkas

Riksrevisionen bedémer att tillsynen i stor utstrickning resulterar i att de
konsumentproblem som Konsumentverket prioriterar motverkas. En stor andel av
niringsidkarna som blir féremal for 16pande tillsyn rittar sig efter
Konsumentverkets uppfattning. Konsumentverkets interna mal om 70 procent
rittelsegrad i l6pande tillsynsidrenden har ¢vertriffats under de senaste dren med
viss marginal. Fa drenden avslutas for att det saknas tillrickliga bevis for att driva
irendet vidare nir Konsumentverket fortsatt bedémer att en 6vertridelse har skett.

KO har utfirdat féreliggande eller processat i domstol i en knapp fjirdedel av de
l6pande tillsynsirenden som avslutades 2017-2020 av annat skil in frivillig
rittelse. De vanligaste skilen till att KO inte agerar i sddana fall ir att drendet har
blivit inaktuellt, 5ppnades pa felaktiga grunder eller har hinvisats till samarbetet
mellan konsumentskyddande myndigheter inom EU. En utmaning handlar om
oserivsa aktorer som forsoker undvika Konsumentverkets atgirder genom att byta
skepnad nir de blir foremal for tillsyn. Konsumentverket har metoder for att
hantera sidana fall, men det 4r i en del fall svart att na framgang.
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Samtliga l6pande tillsynsirenden f6ljs upp av en utsedd handliggare. I en del fall
ir det dock inte mojligt att med de resurser och metoder som anvinds for detta
syfte faststilla om det har skett en upprepad 6vertridelse. Det finns ingen rutin
som anger att en kompletterande uppf6ljning ska genomforas pa rittsenheterna av
deras avslutade lopande tillsynsirenden, och nagon sidan genomférs inte
regelmissigt. Nagra fokusomraden f6ljer under vissa omstindigheter upp sina
l6pande tillsynsirenden for att komplettera den centrala uppfsljningen.
Riksrevisionen ser en risk for att 6vertridelser kan missas i uppfoljningen, men det
giller sannolikt ett mindre antal drenden.

7.5 Rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendation till regeringen

e Overvig att komplettera indikatorn for resultatbedomning av
Konsumentverkets marknadsrittsliga tillsyn med redovisning av ytterligare
indikatorer eller bedémningar for att ge en allsidig bild av hur den tillsynen
utvecklas. Det giller till exempel Konsumentombudsmannens atgirder
utifran tillsynen.

Riksrevisionen lamnar foljande rekommendationer till
Konsumentverket

e Tafram en metod f6r uppskattning av strukturell konsumentskada och
genomfor regelbundna uppskattningar av den inom olika omraden for att
mojliggora att tillsynen riktas mot de omraden dir den gor storst nytta.

e Fortydliga hur fokusomradena kontinuerligt ska arbeta med riskanalyser for
att kunna bedéma om det finns problem som ir 6ver- eller
underrepresenterade i tillsynen.
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Allt komplexare konsumentmarknader innebdr att det har blivit svarare for
konsumenterna att géra vilgrundade val. Det riskerar ocksa att ytterligare cka
informationsunderliget gentemot niringsidkarna. Riksrevisionen har granskat
Konsumentverkets tillsyn av niringsidkares marknadsfoéring och avtalsvillkor.

Granskningen visar att tillsynen i huvudsak bedrivs indamélsenligt och
effektivt, och att Konsumentverket har inlett forbattringsarbeten som beror
flera av de brister som finns idag. Konsumentverkets metoder for att finga
upp konsumentproblem ir till stor del andamalsenliga, men det behovs bittre
verktyg for att finga upp problem pa digitala marknader. Konsumentverket
arbetar heller inte tillrackligt systematiskt med riskanalyser som en grund for
att inrikta tillsynen. Granskningen visar dven att Konsumentverkets metoder
for att vilja ut vilka konsumentproblem som ska atgirdas i stort sett ar
indamalsenliga och att tillsynen oftast resulterar i att de problem som
Konsumentverket viljer ut for tillsyn motverkas.

Riksrevisionen bedémer vidare att Regeringen har styrt Konsumentverkets
tillsyn pa ett effektivt sitt, men att redovisningen av uppfoljningen kan goras
mer utforlig.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att komplettera indikatorn for
resultatbedomning med ytterligare indikatorer eller bedémningar. Riksrevi-
sionen rekommenderar Konsumentverket att utveckla riskanalyserna for att
moijliggora att tillsynen riktas mot de omraden dir den gor storst nytta.

Riksrevisionen

S:t Eriksgatan 117

Box 6181, 102 33 Stockholm
08-5171 40 00
www.riksrevisionen.se
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