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Tilrdding fra Kulturdepartementet 28. februar 2020,
godkjent i statsrdd samme dag.
(Regjeringen Solberg)

1 Proposisjonens hovedinnhold

Kulturdepartementet legger med dette frem for-
slag til endringer i lov 4. desember 1992 nr. 127
om kringkasting og audiovisuelle bestillings-
tienester (kringkastingsloven).

Proposisjonen inneholder forslag om at det
lovfestes en bestemmelse som gjor det mulig
hindre eller vanskeliggjore tilgangen til markeds-
foring for pengespill som ikke har tillatelse i
Norge. Neermere bestemt foreslas det at Medietil-
synet kan palegge den som eier eller disponerer
nett som formidler fijernsyn eller audiovisuelle
bestillingstjenester & hindre eller vanskeliggjore
tilgangen til slik markedsfering som formidles i

fiernsynskanaler eller audiovisuelle bestillings-
tjenester.

Formaélet med lovforslaget er 4 begrense mar-
kedsforing av pengespill uten norsk tillatelse av
hensyn til sérbare spillere og et enske om & styrke
enerettsmodellen som statens sosialpolitiske og
kriminalpolitiske virkemiddel p& pengespillom-
radet. Bakgrunnen for forslaget er at det har vist
seg vanskelig 4 handheve det gjeldende forbudet
mot markedsforing etter pengespillovgivningen
overfor utenlandske pengespillselskaper og audio-
visuelle medietjenester som ligger utenfor norsk
jurisdiksjon.
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2 Bakgrunn

2.1 Innledning

Det er ulovlig etter norsk rett & markedsfere
pengespill som ikke har norsk tillatelse. Den nor-
ske reguleringen av pengespill omfatter mange til-
tak som har som mal & redusere negative sosiale
konsekvenser av pengespill. I dette ligger & fore-
bygge spilleproblemer og redusere skadevirknin-
ger for spillere og andre berorte. Markedsforings-
forbudet er ett av disse tiltakene. Bestemmelsene
i pengespillovgivningen kan imidlertid ikke
anvendes til 4 handheve forbudet overfor uten-
landske akterer, og favner etter sin ordlyd ikke
vidt nok til at Lotteritilsynet kan fatte vedtak rettet
mot norske TV- og nettdistributerer.

2.2 Omfang av reklame fra utlandet

Til tross for at det er forbudt etter norsk rett &
markedsfore pengespill uten tillatelse, fylles
norske TV-skjermer daglig med store mengder
reklame for utenlandske pengespillselskaper.
Medietilsynet innhenter érlig reklamestatistikk
fra Nielsen Media Research. Statistikken omfat-
ter pengespillreklame sendt av de steorste TV-
kanalene som er tilgjengelige for norske seere.
Tallene er anslag for hvor mye pengespillsel-
skapene i sakalte bruttokroner bruker pa penge-
spillreklame. Det betyr at de reelle summene
som brukes pa pengespillreklame er langt
lavere, fordi pengespillselskapene far store rabat-
ter fra kringkasterne. Anslagene kan imidlertid
si noe om andelen av markedet som er uten-
landsk pengespillreklame og hvordan markedet
utvikler seg over tid. Markedet for TV-reklame
for utenlandske pengespillselskaper har gkt kraf-
tig i perioden 2013 til 2017, men falt de to siste
arene.

I perioden 1. august 2018 til 31. juli 2019 falt
reklamemarkedet for utenlandske pengespill med
19 % sammenlignet med samme periode aret for. I
denne perioden ble markedet for utenlandsk
pengespillreklame i fjernsyn maélt til 631 millioner
bruttokroner for TV-reklame rettet mot Norge,
mot 778 millioner bruttokroner aret for.

Norsk Tipping, Norsk Rikstoto og Pantelotte-
riet brukte til sammen 248 millioner bruttokroner
pd TV-reklame i samme periode. Norske penge-
spillselskap star for 7,9 % av pengespillreklamene
pa kanaler under utenlandsk jurisdiksjon, mens
utenlandske pengespillselskap star for de
resterende 92,1 %, ifelge Medietilsynet. Totalt gar
78 % av alle bruttoreklamekroner fra pengespill til
kanaler under utenlandsk jurisdiksjon, mot 22 % til
kanaler under norsk jurisdiksjon.

Selv om reklamemarkedet for utenlandske
pengespill har gatt ned i perioden 2018-2019, er
omfanget av utenlandsk pengespillreklame fort-
satt heyt. Anslagene viser at de utenlandske
pengespillselskapene bruker mer enn dobbelt s
mye som de norske pengespillselskapene pa TV-
reklame rettet mot norske seere. Departementet
gjor oppmerksom pa at denne statistikken kun
inkluderer tradisjonell fiernsynsreklame, og at det
ogsa forekommer markedsfering for pengespill i
audiovisuelle bestillingstjenester. Det samlede
markedet er derfor storre enn det som frem-
kommer her.

2.3 Forebygge spilleproblemer

Det store omfanget av markedsfering for uregu-
lerte pengespill kan fore til okte spilleproblemer i
befolkningen. Dette har flere arsaker: Reklamen
fra uregulerte pengespillselskaper gjelder i all
hovedsak spill med svert hey risiko for spille-
avhengighet. Kasinospill, poker og oddsspill er
spillene som hyppigst blir oppgitt som problem-
spill av de som ringer inn til Hjelpelinjen. Ifelge
Hjelpelinjens samlestatistikk handler de fleste av
disse samtalene om spill pd utenlandske nett-
steder. Disse akterene har et langt mindre omfat-
tende ansvarlighetsrammeverk enn hva Norsk
Tipping og Norsk Rikstoto har. Videre benyttes
det en rekke virkemidler i markedsferingen, som
ser ut til & pavirke folk til & spille mer. Dette gjel-
der sarlig finansielle insentiver som jackpot og
velkomstbonus. De uregulerte selskapene bruker
slike virkemidler i sveert stor grad, ogsa i tilknyt-
ning til heyrisikospill.
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I folge UiBs underseokelse «Omfang av penge-
og dataspillproblemer i Norge 2015» har penge-
spillreklame mer skadelig innvirkning pa perso-
ner som har sterre problemer med pengespill enn
de med mindre problemer. Annen forskning indi-
kerer at pengespillreklame bidrar til & forverre
spilleproblemer og kan utlese tilbakefall for
enkelte personer, jf. undersekelsen «Spelreklam
och spelberoende — en intervjustudie» (Binde,
2007). Dette gir grunn til & tro at en reduksjon av
pengespillreklametrykket forer til at feerre perso-
ner med spilleproblemer vil pavirkes negativt.
Departementet vurderer derfor at tiltak for &
stanse reklamen for uregulerte pengespilltjenester
er nedvendig for & motvirke spilleproblemer.

2.4 Utfordringer for enerettsmodellen
og ansvarlighetsregimet

I Norge har Norsk Tipping og Norsk Rikstoto ene-
rett til & tilby spillene med heyest omsetning og
spillene som medferer heyest risiko for spille-
avhengighet. 1 tillegg kan samfunnsnyttige og
humaniteere organisasjoner fa tillatelse til & tilby
lotterier i et begrenset omfang. Det overordnede
maélet med & regulere pengespillmarkedet i Norge
er 4 sikre at lotteri og pengespill blir tilbudt i
trygge og ansvarlige former for & begrense uhel-
dig spilleatferd.

Markedsfering for pengespill fra utlandet med-
forer store utfordringer i arbeidet med & fore-
bygge spilleproblemer og serge for offentlig kon-
troll med pengespilltilbudet i Norge. Som rede-
gjort for 1 avsnittet over er omfanget av TV-rekla-
men sveart stort og har gkt kraftig siden 2013. TV-
reklamen blir sendt degnet rundt, og ogsad barn
og unge blir eksponert for den.

De uregulerte spillselskapene markedsferer
stort sett oddsspill, kasinospill og nettbingo. Dette
er pengespill som regnes som heyrisikospill nar
det gjelder spilleproblemer. I tillegg til risikoen
ved spillene er det i markedsferingen utstrakt
bruk av tilbud om gratisspill og bonuser som
virkemidler. Gratisspill og bonuser er virkemidler
som ikke benyttes av Norsk Tipping eller Norsk
Rikstoto.

Norsk Tipping har de siste arene lansert flere
spill for & kanalisere spilling fra det uregulerte
markedet til et regulert og ansvarlig spilltilbud.
Den kraftige okningen i markedsferingen fra ure-
gulerte akterer og det massive markedsferings-
presset som fins i dag, kan medfere at selskapene
vil rekruttere flere norske spillere og dermed oke
sin markedsandel pa bekostning av de regulerte

akterene. TV-reklamen medferer ogsa en legiti-
mering av de utenlandske spillselskapene og
bidrar til en oppfatning av at det er lovlig & rekla-
mere for pengespill i Norge. Denne utviklingen
skaper utfordringer for enerettsmodellen og stil-
ler krav til at norske myndigheter iverksetter ned-
vendige tiltak for & sikre et trygt og ansvarlig
pengespilltilbud i Norge.

2.5 Utfordringer knyttet til
handheving av det norske
regelverket

Reklamen for de utenlandske pengespillselska-
pene formidles i fiernsynskanaler og audiovisuelle
bestillingstjenester som er etablert i andre EQS-
land, og som retter sendingene sine mot Norge.
Flere av disse tilbyderne tilpasser sendingene
sine til et norsk publikum ved bl.a. bruk av norsk
sprak, norske referanserammer og bruk av nor-
ske kjendiser som talspersoner. Norske myndig-
heter har gjort flere forsek pa a stanse pengespill-
reklamen fra utlandet. Pa 2000-tallet ble det tatt
flere politiske initiativ overfor myndighetene i
Storbritannia, uten at dette medforte at TV-rekla-
men ble stanset.

Varen 2015 ga departementet Medietilsynet og
Lotteritilsynet i oppdrag a kartlegge og dokumen-
tere eventuelle brudd pa markedsferingsforbudet
i lotteriloven og pengespilloven i TV-reklame fra
fiernsynskanaler sendt fra andre E@S-land. Ved
paviste lovbrudd skulle Medietilsynet sette i gang
den sakalte konsultasjonsprosedyren nedfelt i
kringkastingsforskriften § 4-6, som gjennomferer
AMT-direktivets artikkel 4 nr. 3. Prosedyren gir
norske myndigheter anledning til & kontakte sen-
derlandenes myndigheter om brudd pé nasjonale
regler i mottakerlandet med sikte pa & finne en
gjensidig lesning pa problemet.

Kartleggingen av TV-reklamen for pengespill
viste at det ble sendt slik reklame fra kringkastere
i Storbritannia, Nederland og Spania. Lotteritil-
synets gjennomgang av reklameopptak pa de tolv
utvalgte TV-kanalene avdekket 1457 reklame-
innslag for uregulerte pengespill og lotterier i
lopet av 24 timer. Alle reklamene var rettet mot
nordmenn, blant annet gjennom bruk av norsk
sprak.

Pa bakgrunn av kartleggingen ble det i sep-
tember 2015 sendt brev til ansvarlige myndigheter
i Storbritannia, Nederland og Spania med anmod-
ning om at TV-kanalene skulle respektere det
norske markedsferingsforbudet. I svar fra Storbri-
tannia i november 2015 ble det forklart at de aktu-
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elle TV-selskapene ikke ville etterkomme Norges
foresporsel om a respektere det norske markeds-
foringsforbudet for pengespill. Spanske myndig-
heter svarte i desember 2015 at de hadde sendt
Norges anmodning til det spansk-etablerte TV-sel-
skapet og at selskapet valgte & innrette seg etter
det norske markedsferingsforbudet. Dette med-
forte at to TV-kanaler som var etablert i Spania
stanset TV-reklame for pengespill rettet mot nord-
menn. Myndighetene i Nederland svarte i mai
2016 at den nederlandske kringkasteren ikke
onsket a stanse TV-reklame for pengespill pa den
ene norsk-rettede kanalen som var etablert i lan-
det.

2.6 Politiske faringer

I Meld. St. 12 (2016-2017) Alt a vinne — ein
ansvarleg og aktiv pengespelpolitikk, ga departe-
mentet folgende anbefaling, som ogsa Stortinget
sluttet seg til 2. mai 2017:

«Departementet vil greie ut handlingsrommet
for nasjonale tiltak mot pengespelreklame i TV-
sendingar frd andre E@S-and, og parallelt
arbeide for at det blir teke inn eit eksplisitt unn-
tak for pengespelreklame i AMT-direktivet.»

I Innst. 14 S (2017-2018) uttrykte komiteens fler-
tall, medlemmene fra Arbeiderpartiet, Hoyre,
Fremskrittspartiet, Senterpartiet, Sosialistisk
Venstreparti og Kristelig Folkeparti «bekymring
for fremvekst av ulovlige utenlandske spillsel-
skapers aggressive markedsfering i Norge.»

Det fremgar av Granavolden-plattformen at
regjeringen vil fere en politikk som legger til
grunn det sosiale ansvaret og hensynet til spilleav-
hengige, og at enerettsmodellen skal viderefores.

2.7 Heringen

Departementet sendte 15. mars 2019 pa hering et
forslag til endringer i kringkastingsloven, med
frist for merknader 17. juni 2019. Heringsnotatet
ble sendt til folgende instanser:

Departementene

Barneombudet
Datatilsynet
Finanstilsynet
Forbrukerombudet
Forbrukertilsynet

Forskningsradet

Helsedirektoratet

Hegskolen i Innlandet

Hogskulen i Volda

Institutt for informasjons- og medievitenskap,
Universitetet i Bergen

Institutt for medier og kommunikasjon,
Universitetet i Oslo

Konkurransetilsynet

Lotteri- og stiftelsestilsynet

Lotterinemnda

Medieklagenemnda

Medietilsynet

Nasjonal kommunikasjonsmyndighet

Norges Handelsheyskole

Norsk filminstitutt

Norsk kulturrad

NTNU

OsloMet

Politidirektoratet

Senter for rettsinformatikk

Skattedirektoratet

Sprakradet

Universitetet i Bergen

Universitetet i Oslo

Universitetet i Stavanger

@Jkokrim

Sametinget
Sivilombudsmannen

Innovasjon Norge
Kringkastingsradet

Norsk rikskringkasting AS
Norsk Rikstoto

Norsk Tipping AS

Abelia

Actis — Rusfeltets samarbeidsorgan

Akademikerne

Akan

Aller Media AS

Altibox AS

Amedia

Annonserforeningen

Apple AB

Arbeidsgiverforeningen Spekter

Barnevakten

Bedriftsforbundet

Betsson

Bla Kors Norge

Bonnier Media

Bransjeforeningen for samfunnsnyttig lotteri-
virksomhet

Caritas Norge
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Cherry AB

Co Gaming Ltd

Dagbladet

Dagens Neringsliv

Den Norske Fagpresses Forening

Den norske filmskolen

Den Norske Turistforening

Discovery Networks Norway

EGBA

Egmont

ExtraStiftelsen Helse og Rehabilitering

Eyeworks Dinamo

Facebook Norway

Familie & Medier

Film & Kino

Filmparken AS

FilmReg

Finans Norge

Foreningen Frikanalen

FOX Networks Group Norway AS

Fritt Ord

Frivillighet Norge

GamblingCompliance

Gaming Innovation Group

Get

Google Norge

Gyro

HBO Nordic

Hjelpelinjen for spilleavhengige

Hovedorganisasjonen Virke

Horselhemmedes landsforbund

IKT Norge

Institutt for journalistikk

Institutt for samfunnsforskning

Kabel Norge

Kindred Group

Kopinor

KORUS @st

Kringkastingsringen

KS - Kommunesektorens interesse- og arbeids-
giverorganisasjon

Landslaget for lokalaviser

Landsorganisasjonen i Norge

Mastiff Entertainment

Media City Bergen

Mediebedriftenes Landsforening

Mediehuset Nettavisen

Monster Scripted A/S

Nasjonalforeningen for folkehelsen

Nordic Entertainment Group Norway AS

Nordisk Film Distribution AS

Nordisk Film TV AS

Norges Bingo- og Lotteriforbund

Norges Fotballforbund

Norges Handballforbund

Norges idrettsforbund og olympiske og
paralympiske komité

Norges markedsferingsforbund

Norges Skiforbund

Norges Svemmeforbund

Norges televisjon AS

Norsk filmforbund

Norsk Forening for Spillproblematikk

Norsk Friidrett

Norsk IP-TV forbund

Norsk Journalistlag

Norsk lokalradioforbund

Norsk Pokerforbund

Norsk Presseforbund

Norsk Redakterforening

Norges Sjakkforbund

Norske filmdistributerers forening

Norske Filmregissorer

Norwaco

NRJ Norge AS

Neringslivets Hovedorganisasjon

P4 Radio Hele Norge AS

Polaris media

Regnskogfondet

Right to play

RiksTV AS

Rubicon TV

Rede Kors

Radet for psykisk helse

Schibsted ASA

Skattebetalerforeningen

SOS Barnebyer

Spillavhengighet Norge

Sponsor- og eventforeningen

Strix Television

Teknologiradet

Telenor Broadcast

Telia

TV 2 AS

Unicef-komiteen

Utviklingsfondet

VG

Viasat AS

Virke Produsentforeningen

WWE-Norge

Yrkesorganisasjonenes sentralforbund

Folgende instanser har uttalt at de ikke har noen
merknader i saken:

Forsvarsdepartementet

Klima- og miljgdepartementet
Landbruks- og matdepartementet
Utenriksdepartementet
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Forskningsradet
Politidirektoratet
Skattedirektoratet

Folgende instanser har uttalt seg om realiteten i
forslaget:

Justis- og beredskapsdepartementet

Forbrukertilsynet
Lotteritilsynet
Medietilsynet

Norsk rikskringkasting
Norsk Rikstoto
Norsk Tipping AS

10H

Actis

Altibox AS

Arbeidsgiverforeningen Spekter

Bla Kors Norge

Bransjeforeningen for samfunnsnyttig lotterivirk-
somhet (BSL)

ComeOn!

Discovery Networks Norway

European Gaming and Betting Accosiation
(EGBA)

ExtraStiftelsen Helse og Rehabilitering

Finans Norge

Frivillighet Norge

IKT Norge

Internet Society Chapter Norway

Ivareta

Kindred Group

KoRus-Ost

Landsforeningen for hjerte- og lungesyke

Landsforeningen for Nyrepasienter og
Transplanterte

Landsorganisasjonen i Norge

Mediebedriftenes Landsforening

Monday Production AS

Nasjonalforeningen for folkehelsen

Nordic Entertainment Group

Norges Astma- og Allergiforbund

Norges Blindeforbund

Norges Skiforbund

Norsk Bransjeforening for Onlinespill

Norsk Forbund for Utviklingshemmede

Norsk Forening for Spillproblematikk

Norsk musikkrad

Norsk Redakterforening
Norsk Revmatikerforbund
Rede Kors

Rédet for psykisk helse
SOS Barnebyer
Spillavhengighet Norge
Telenor

Telia

The European Lotteries and Toto Association
Virke Produsentforeningen
WWF Verdens Naturfond

2.7.1

De fleste heringsinstansene var positive til for-
slaget. De humanitaere organisasjonene og spille-
avhengighetsmiljoene mener endringene vil fa
stor betydning for personer som har et problema-
tisk forhold til pengespill. Andre heringsinstanser
har pekt pa at forslaget vil bidra til likhet for loven
og like vilkar for norske og internasjonale medie-
akterer. Ogsa norske finansinstitusjoner, som alle-
rede gjor en innsats for & stanse betalingstransak-
sjoner til og fra utenlandske pengespill, stotter at
det na foreslas flere tiltak for & effektivisere for-
budet mot ulovlige pengespill i Norge.

Blant heringsinstansene som har uttrykt seg
negativt om forslaget, er utenlandske pengespill-
selskap og de kringkasterne som i dag sender
utenlandsk pengespillreklame fra TV-kanaler eta-
blert i utlandet. Forslaget har videre mottatt kri-
tikk fra TV- og nettdistributerer og fra produsent-
miljeet. Denne kritikken gér bl.a. ut pa at forslaget
er vanskelig praktisk gjennomferbart og at det er
problematisk i henhold til ytrings- og informa-
sjonsfriheten og EJS-avtalens regler om fri flyt av
tjenester. Videre har det blitt pekt pa at forslaget,
som kan fore til et bortfall av kringkasternes inn-
tekter fra utenlandske pengespillannonserer, vil fa
negative konsekvenser for produksjonen av norsk
innhold.

Generelt om hgringsinstansenes syn

2.7.2 E@S-horing

Forslaget ble 10. april 2019 sendt pa hering til ESA
i henhold til direktiv 98/34/EC. Stillstandsplikten
gikk ut 11. juli 2019. Det kom ikke inn noen
uttalelser under EQS-heringen.
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3 Gjeldende rett

3.1 Grunnloven og EMK

3.1.1

De grunnleggende rammene for ytringsfriheten i
norsk rett er nedfelt i Grunnloven § 100. Grunn-
loven § 100 tar som utgangspunkt at ytringsfri-
heten skal verne tre grunnleggende prosesser:
Sannhetssoken, demokrati og individets frie
meningsdannelse.

I bestemmelsens forste ledd fastslés prinsippet
om at «[y]tringsfrihet bor finne sted».

Andre ledd regulerer konkret muligheten til &
holde noen «rettslig ansvarlig for & ha meddelt
eller mottatt opplysninger, ideer og budskap». I
henhold til annet ledd kan man bare holdes retts-
lig ansvarlig for ytringer dersom dette «lar seg for-
svare holdt opp imot ytringsfrihetens begrunnelse
i sannhetssoken, demokrati og individets frie
meningsdannelse». Dermed er det nedvendig &
vurdere hvordan en begrensning i ytringsfriheten
konkret vil pavirke de prosessene som ytrings-
friheten skal verne om. Hvorvidt ytringsfriheten
kan begrenses, beror pd en avveining mot andre
beskyttede interesser, for eksempel personvernet.

Kommersielle ytringer vil normalt ha liten
pavirkning pé disse prosessene, og derfor ha et
svakere vern. I St.meld. nr. 26 (2003-2004) Om
endring av Grunnloven § 100, uttales det:

Grunnloven § 100

«Kommersielle ytringer vil i utgangspunktet
befinne seg utenfor ytringsfrihetens kjerne-
omrdade. Institusjonelle og reguleringsmessige
inngrep fra myndighetene kan derfor lettere
forsvares overfor denne typen ytringer. I visse
tilfeller vil det dessuten veere nedvendig at det
offentlige regulerer slike ytringer, for eksem-
pel for & motvirke eventuelle skadevirkninger.
Den eksisterende lovgivning inneholder for-
bud mot kommersiell reklame for tobakk og
alkohol og mot kjennsdiskriminerende
reklame. Dette har ikke vaert ansett for a
komme i strid med Grunnloven.»

Grunnloven § 100 tredje ledd gir et seerlig sterkt
vern av politiske ytringer, som er i kjernen av

ytringsfriheten. Etter tredje ledd mé begrens-
ninger av retten til «[flrimodige ytringer om stats-
styret og hvilken som helst annen gjenstand»
veere Klart definert og forankret i seerlig tungtvei-
ende hensyn som ogsi mé la seg forsvare holdt
opp mot ytringsfrihetens begrunnelser. Det frem-
gar av fierde ledd at «[florhdndssensur og andre
forebyggende forholdsregler» som den Kklare
hovedregel er forbudt. Femte ledd gjelder all-
mennhetens rett til innsyn. Sjette ledd gjelder sta-
tens ansvar for 4 legge til rette for en apen og opp-
lyst offentlig samtale, det sikalte «infrastruktur-
kravet».

3.1.2 EMK artikkel 10

EMK artikkel 10 nr. 1 slér fast at enhver har rett til
ytringsfrihet. Retten omfatter frihet til 4 ha menin-
ger og til & motta og meddele opplysninger uten
inngrep av offentlig myndighet og uten hensyn til
grenser. I bestemmelsen ligger det bade en nega-
tiv forpliktelse til ikke & gripe inn i ytringsfriheten,
og en positiv forpliktelse til 4 tilrettelegge og sikre
borgernes ytringsfrihet, jf. ogsd infrastruktur-
kravet i Grunnloven § 100 som er nevnt ovenfor.

Ytringsfriheten er ikke absolutt. Det folger av
artikkel 10 nr. 2 at staten kan begrense ytringsfri-
heten dersom det skjer for & oppfylle et bestemt
formal, inngrepet har hjemmel i «lov» og er ned-
vendig i et demokratisk samfunn. De hensyn som
kan begrunne inngrep er knyttet til «den nasjo-
nale sikkerhet, territoriale integritet eller offent-
lige trygghet, for a forebygge uorden eller krimi-
nalitet, for 4 beskytte helse eller moral, for & verne
andres omdemme eller rettigheter, for & fore-
bygge at fortrolige opplysninger blir repet, eller
for 4 bevare domstolenes autoritet og upartisk-
het».

Begrepet «lov» dekker bade skrevne og
uskrevne rettsregler. I kravet om at inngrepet ma
ha hjemmel i lov ligger to ulike aspekter; for det
forste stilles det krav til rettsreglenes tilgjengelig-
het, for det andre stilles det krav til forutsighbarhet
og presisjon. Tilgjengelighet innebaerer at borge-
ren kan finne ut om han er i en posisjon som kan
gi grunnlag for inngrep i hans ytringsfrihet. Forut-
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sigbarhet innebeerer at regelen ma veaere noen-
lunde presist formulert for & sikre mot misbruk.

I nedvendighetskriteriet ligger at inngrepet i
ytringsfriheten mé svare til et tvingende sam-
funnsmessig behov, og det mé sti i forhold til det
maélet man seker 4 oppna veid opp imot inngrepets
konsekvenser for ytringsfriheten. Det mé dess-
uten kunne gis en relevant og tilstrekkelig
begrunnelse for inngrepet. Statene er her inn-
remmet en viss skjennsmargin, avhengig av
hvilken type ytringer det er snakk om. Ytringer
som gjelder spersmal av offentlig interesse eller
politiske spersmal nyter generelt en hey grad av
beskyttelse under artikkel 10, og skjennsmargi-
nen for statene er derfor liten. Nar det gjelder
ytringer som omhandler moral eller kommersielle
ytringer, er beskyttelsesniviet derimot lavere, og
statenes skjennsmargin sterre.

3.2 Direktivet om audiovisuelle
medietjenester

Europaparlaments- og radsdirektiv 2010/13/EU

om audiovisuelle medietjenester (AMT-direktivet)

har som formal & sikre fri bevegelse av audio-
visuelle medietjenester i EQS-omradet, beskytte
forbrukere samt fremme kulturelt mangfold og

frie medier. I henhold til AMT-direktivet nr. 1

bokstav a) omfatter samlebegrepet audiovisuell

medietjeneste fijernsyn (dvs. en linezer audio-

visuell medietjeneste), jf. artikkel 1 bokstav e),

audiovisuell medietjeneste pa bestilling (dvs. en

ikke-linezer medietjeneste), jf. artikkel 1 bokstav

g) og audiovisuell kommersiell kommunikasjon,

jf. artikkel 1 bokstav h). Begrepet audiovisuell

kommersiell kommunikasjon er et samlebegrep
som omfatter kommersielle ytringer som er regu-
lert av direktivet.

Direktivet er gjennomfert i norsk rett i lov 4.
desember 1992 nr. 127 om kringkasting og audio-
visuelle bestillingstjenester (kringkastingsloven)
og forskrift 28. februar 1997 nr. 153 om kringkas-
ting og audiovisuelle bestillingstjenester (kring-
kastingsforskriften).

Direktivet inneholder to grunnleggende prin-
sipper:

—  Senderlandsprinsippet innebarer at audiovisu-
elle medietjenester kun kan veaere underlagt
jurisdiksjonen i det landet de er etablert.

—  Prinsippet om fri videreformidling innebeerer at
et E@S1and (mottakerland) i utgangspunktet
ikke kan hindre videresending av fjernsyns-
kanaler fra tilbydere etablert i et annet EQS-
land (senderland).

Senderlandsprinsippet og prinsippet om fri videre-
formidling innebeerer at Norge i utgangspunktet
ikke kan hindre sendinger fra fjernsynskanaler og
audiovisuelle bestillingstjenester som har etablert
seg i et annet EJS-land med lempeligere regler,
og som retter sendingene eller tjenestene sine
mot Norge (dvs. tilpasser sendingene eller tjenes-
tene sine til et norsk publikum). Prinsippene har
likevel enkelte unntak.

For det forste er plikten til & sikre videresen-
ding etter artikkel 3 nr. 1 avgrenset til «reasons
which fall within the fields coordinated by this
Directive». Det dpnes motsetningsvis for at sta-
tene kan hindre videresending av andre grunner
(reasons) som ikke er koordinert av direktivet.

For det andre fremgar det av artikkel 3 nr. 2
at medlemsstatene i visse tilfeller og pa naermere
vilkar ogsa kan fravike prinsippet om fri videre-
formidling av fjernsynssendinger pa omrader
som er koordinert av direktivet. Dette gjelder
bl.a. dersom en kringkaster etablert i en annen
medlemsstat sender program som i alvorlig grad
kan skade mindreariges fysiske, mentale eller
moralske utvikling. Unntaket er gjennomfert i
kringkastingsloven § 4-5, se naermere om dette i
pkt. 3.5.

For det tredje apner direktivet for at en stat
kan fastsette strengere eller mer detaljerte regler
overfor tjenestetilbydere underlagt egen jurisdik-
sjon. Selv om utgangspunktet er at slike strengere
regler ikke kan gis anvendelse overfor tjenestetil-
bydere etablert i andre EU- eller ES-land, apner
likevel direktivet for at det kan treffes egnede til-
tak mot fjernsynskanaler i senderlandet. Dette er
imidlertid betinget av at de berorte statene ikke
finner en gjensidig losning etter en sakalt konsul-
tasjonsprosedyre i artikkel 4 nr. 2 (b). Videre kre-
ves blant annet at det aktuelle foretaket har eta-
blert seg i senderlandet med den hensikt 4 omgé
strengere regler i den andre staten (i dette tilfellet
Norge), jf. artikkel 4 nr. 3. Merk at omgéelses-
prosedyren, som er gjennomfert i kringkastings-
loven § 4-5 bokstav e) og kringkastingsforskriften
§ 4-6, kun gjelder fjernsyn.

Nar det gjelder audiovisuelle bestillings-
tjenester oppstiller direktivet en sarskilt unntaks-
regel for slike tjenester i artikkel 3 nr. 4. I henhold
til artikkel 3 nr. 4 (a) kan det gjeres unntak fra
prinsippet om fri videreformidling dersom en
audiovisuell bestillingstjeneste skader, eller det er
tungtveiende risiko for skade pa felgende sam-
funnshensyn:

— den offentlige orden, sarlig forebygging, etter-
forskning, avslering og forfelgning av straff-
bare forhold, herunder beskyttelse av mindre-
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arige, oppfordring til hat og krenkelse av
enkeltpersoners menneskeverd

— vern av folkehelsen

— den offentlige sikkerhet, herunder vern av den
nasjonale sikkerhet og forsvar, eller

— forbrukere og investorer si langt disse er for-
brukere

Tiltakene ma sté i et rimelig forhold til de berorte
interesser. For ovrig oppstiller artikkel 3 nr. 4 (b)
folgende prosedyrekrav:

- mottakerlandet md ha anmodet senderlandet
om a iverksette tiltak, uten at dette har veert til-
strekkelig

— ESA og senderlandet mé ha blitt underrettet
om tiltakene

Réadet og parlamentet har nylig vedtatt et revidert
AMT-direktiv som tradte i kraft i desember 2018.
Det reviderte direktivet er forelopig ikke tatt inn i
E@S-avtalen, men det pdgar en prosess med a gjen-
nomfere direktivet i norsk rett. Det reviderte direk-
tivet innforer bl.a. felles regler for fiernsyn og audio-
visuelle bestillingstjenester nar det gjelder omgéel-
ses- og konsultasjonsprosedyren i art. 4 nr. 3.

3.3 E-handelsdirektivet og
e-handelsloven

Lov 23. mai 2003 nr. 35 om visse sider av elektro-
nisk handel og andre informasjonssamfunns-
tjenester (e-handelsloven) er en gjennomfering av
Europaparlaments- og radsdirektiv 2000/31/EF
om visse rettslige aspekter ved informasjons-
samfunnstjenester, serlig elektronisk handel i det
indre marked (Direktivet om elektronisk handel).
Formalet med direktivet er a sikre fri bevegelse av
informasjonssamfunnstjenester mellom medlems-
statene.

Informasjonssamfunnstjenester er i e-handels-
loven § 1 annet ledd definert som:

«a) enhver tjeneste som vanligvis ytes mot
vederlag og som formidles elektronisk,
over avstand og etter individuell anmod-
ning fra en tjenestemottaker, samt

b) enhver tjeneste som bestér i 4 gi tilgang til,
eller overfere informasjon over, et elektro-
nisk kommunikasjonsnett, eller i & veere
nettvert for data som leveres av tjeneste-
mottakeren.»

«Pa individuell anmodning fra en tjenestemot-
taker» utelukker fjernsyn fra lovens virkeomrade.

Audiovisuelle bestillingstjenester er derimot
omfattet av lovens virkeomrade.

Ansvarsfrihetsreglene i e-handelsloven §§ 16-18
omfatter internettilbydere som overforer eller gir
tilgang til informasjon over et elektronisk kommu-
nikasjonsnett, eller lagrer annen persons informa-
sjon. Reglene innebarer at internettilbyderne pa
naermere vilkar er beskyttet fra d bli gjort straffe-
eller erstatningsrettslig ansvarlig for sin befatning
med ulovlig informasjon.

Ansvarsfrihetsreglene innskrenker gjeldende
straffe- og erstatningsbestemmelser, slik at
mellomleddene fritas for ansvar som de ellers ville
kunne ilegges. Dette gjelder saerlig ansvars-
begrensningen for lagringstjenester (hosting) i
e-handelsloven § 18. Det er hovedsakelig i med-
virkningssituasjoner at ansvarsfrihetsreglene
begrenser ansvaret som kan ilegges.

Ansvarsfrihetsreglene er bl.a. begrunnet i hen-
synet til informasjons- og ytringsfriheten. Det er
ikke enskelig at mellomleddene selv skal foreta de
til dels vanskelige vurderingene av om innhold er
lovlig eller ikke. Mellomleddene har nedvendigvis
heller ikke kompetanse til & foreta slike rettslige
vurderinger, og de har sjelden noen selvstendig
interesse i & forsvare innholdet som formidles.

Det er ingen automatikk i at en internettil-
byder kan ilegges ansvar selv om tilbyderens
handlemate ikke omfattes av ansvarsfriheten i
e-handelsloven. Hvorvidt en tilbyder vil kunne
gjores ansvarlig vil avhenge av annen regulering.

Etter e-handelsloven § 20 er ikke ansvarsfri-
hetsreglene i §§ 16-18 til hinder for at en domstol
eller forvaltningsmyndighet pd annet rettsgrunn-
lag enn e-handelsloven krever at tjenesteyteren
bringer en overtredelse til oppher eller hindrer
den. En domstol eller forvaltningsmyndighet kan
altsd gi palegg overfor en internettilbyder. Slike
palegg kan bl.a. utformes som krav om at krenkel-
sen bringes til oppher eller forhindres, ved fjer-
ning av den ulovlige informasjonen eller ved at til-
gangen til den hindres. Ifelge Ot.prp. nr. 4 (2003-
2004) side 34 er ansvarsfrihetsreglene heller ikke
til hinder for at myndighetene fastlegger prose-
dyrer for fijerning eller hindring av tilgang til infor-
masjon. Adgangen til midlertidig forfeyning
pavirkes ikke av reglene i e-handelsloven.

Det folger av e-handelsloven § 5 annet ledd at
det bare kan fattes vedtak om & begrense adgan-
gen til & tilby en bestemt informasjonssamfunns-
tieneste dersom tiltaket er nedvendig for &
beskytte den offentlige orden, folkehelsen, den
offentlige sikkerhet eller forbrukere. For et slikt
forbud kan nedlegges, ma de serskilte prose-
dyrene i § 5 tredje ledd folges.
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3.4 Europaradets fjernsynskonvensjon

Europaradskonvensjonen av 1989 om fjernsyn
over landegrensene er ratifisert av 31 land, blant
dem Norge. Konvensjonen er i hovedsak materielt
sammenfallende med AMT-direktivet. Formalet
med fijernsynskonvensjonen er i gi et internasjo-
nalt rammeverk for fjernsynstjenester pa tvers av
landegrenser. Hovedprinsippet er at myndig-
hetene i mottakerlandet ikke kan begrense videre-
sending av fjernsynssendinger som er i samsvar
med reglene i avsenderlandet.

Selv om det er mange likhetstrekk mellom
konvensjonen og AMT-direktivet, er det pa
enkelte viktige punkter ikke sammenfall mellom
de to regelsettene. For det forste regulerer fijern-
synskonvensjonen kun fjernsyn, mens AMT-
direktivet regulerer bade fijernsyn og audiovisu-
elle bestillingstjenester. For det andre er det en
ulik regulering av fri formidling over landegren-
sene. Konvensjonen apner i noe sterre grad enn
direktivet for at det enkelte land kan nekte videre-
sending av fjernsynskanaler. Nar det gjelder
reklame, folger det av konvensjonen artikkel 16 at
en fiernsynssending med reklame som er seerskilt
rettet mot et annet land, forutsatt at visse vilkar er
oppfylt, kan palegges a folge mottakerlandets
reklameregler. Konvensjonens unntak fra prinsip-
pet om fri formidling og senderlandsprinsippet er
reflektert i kringkastingsforskriften §4-4 annet
ledd. Unntaket gjelder kun fjernsynskanaler som
er etablert i stater som utelukkende omfattes av
fiernsynskonvensjonen. Unntaket gjelder med
andre ord ikke for fijernsynskanaler som er eta-
blert i EQJS-land.

3.5 Kringkastingsloven

Kringkastingsloven §4-5 ferste ledd inneholder
en bestemmelse som gir Medietilsynet hjemmel
til & forby videresending av fjernsynskanaler som:

a) sender reklame i strid med norsk lov

b) sender program med pornografi eller vold i
strid med norsk lov eller andre program
som i alvorlig grad kan skade mindreariges
fysiske, mentale eller moralske utvikling

c¢) sender program som kan veere skadelige
for mindreéarige, med mindre det ved valg
av sendetid eller ved tekniske tiltak serges
for at mindrearige normalt ikke kan se eller
hore slike sendinger

d) sender program som norsk rett har funnet
stridende mot straffeloven § 185, eller

e) er etablert i et annet EQS-land for 4 omga
bestemmelser som ellers ville fatt anven-
delse dersom fjernsynsselskapet hadde
veert etablert i Norge.

Kringkastingsforskriften § 4-4 fastslar at bokstav
a) ikke gjelder for fiernsynskanaler som omfattes
av E@dS-avtalens fjernsynsdirektiv, som i dag er
avlest av det gjeldende AMT-direktivet. Bestem-
melsen gjelder likevel for fiernsynskanaler som
bare omfattes av Europaridets konvensjon om
fiernsyn over landegrensene dersom Kkanalen
bringer reklame som seerskilt og jevnlig er rettet
mot norske seere.

For fiernsynskanaler som er etablert i andre
E@S]and, gir kringkastingsloven § 4-5 kun hjem-
mel til 4 nedlegge forbud mot videresending av
ulovlig reklame dersom fijernsynskanalen har eta-
blert seg i et annet EAJS-land med formal om a
omga bestemmelser som ville fatt anvendelse der-
som kanalen hadde vaert etablert i Norge, jf.
kringkastingsloven § 4-5 bokstav e).

I kringkastingsforskriften §§4-5 og 4-6 er det
gitt naermere regler for hvilke prosedyrer som ma
folges for & forby videresending av fijernsynskana-
ler etter kringkastingsloven § 4-5 forste ledd. Vilka-
rene i kringkastingsforskriften § 4-6 gjennomferer
vilkarene i AMT-direktivets omgéelsesregler, som
er angitt i direktivets artikkel 4 nr. 3 og 4.

Kringkastingsloven inneholder ingen bestem-
melser som gir hjemmel til 4 iverksette tiltak mot
audiovisuelle bestillingstjenester, slik AMT-direk-
tivet artikkel 3 nr. 4 dpner for.

3.6 Lovgivning pa pengespillfeltet

3.6.1

Det norske Ilotteri- og pengespillmarkedet er

underlagt et nasjonalt og et internasjonalt rettslig

rammeverk. Nasjonalt er markedet regulert gjen-

nom folgende lover:

— lov 24. februar 1995 nr. 11 om lotterier mv.
(lotteriloven)

— lov 28. august 1992 nr. 103 om pengespill mv.
(pengespilloven)

— lov 1.juli 1927 nr. 3 om veddemal ved totalisator
(totalisatorloven)

Regulering av pengespill i Norge

Utgangspunktet etter norsk rett er at det er for-
budt & tilby, markedsfere og formidle lotterier og
pengespill i Norge uten tillatelse. De tre lovene pa
omrédet apner for at bestemte akterer kan gis til-
latelse til & tilby visse former for lotterier og
pengespill.
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Pengespilloven gir Norsk Tipping enerett til 4
tilby neermere bestemte pengespill. Oddsspill,
nettkasino og spill pa utbetalingsautomater er alle
spilltyper som er underlagt Norsk Tippings ene-
rett. Totalisatorloven og tilherende forskrifter,
retningslinjer og spilleregler regulerer totalisator-
spillene som Norsk Rikstoto er gitt enerett til &
tilby i Norge. Dette gjelder pengespill pa hestelep
som V4, V75, Dagens Dobbel, Vinner og 5+ m.m. I
tillegg til de to enerettsakterene er det apnet for et
privat lotterimarked av begrenset storrelse.
Lotteriloven og tilherende forskrifter regulerer
det private lotterimarkedet i Norge, og legger til
rette for at samfunnsnyttige og humanitaere orga-
nisasjoner kan gis tillatelse til 4 tilby ulike former
for lotterier med begrenset omsetning. Uten til-
latelse etter en av disse tre lovene er det forbudt &
tilby, markedsfore og formidle pengespill i Norge.

3.6.2 Markedsfaringsforbud

Markedsferings- og formidlingsforbudet for lot-
teri, pengespill og totalisatorspill som ikke har til-
latelse i Norge fremgar av lotteriloven § 11, penge-
spilloven § 2 tredje ledd og forskrift om totalisator-
spill §1 tredje ledd. Selv om de tre bestemmel-
sene har ulik ordlyd blir de tolket tilnsermet likt.
Markedsforings- og  formidlingsforbudet
rammer vidt, og omfatter «all aktivitet som iverk-
settes for 4 fremme omsetningen av utenlandske
lotteri og pengespill»>, og som tilsiktes 4 ha
direkte virkning i Norge, jf. Ot.prp. nr. 44 (2002—
2003) Om lov om endringer i pengespill — og
lotterilovgivningen side 45. Dette vil blant annet
omfatte reklame, sponsing og produktplassering
pad TV for pengespill som ikke har tillatelse i
Norge, bade pa TV-kanaler som sender fra Norge
og pa TV-kanaler som sender fra utlandet og som
er rettet mot norske seere. Lotteritilsynet benyt-
ter en rekke indikatorer for 4 vurdere hvorvidt
utenlandske pengespillselskap retter seg mot
Norge, og tilsvarende hvorvidt markedsferingen
av slike selskaper tilsiktes & ha direkte virkning i
Norge. Lotteritilsynet vurderer blant annet om
spillselskapet:
— bruker norsk sprak
— tilbyr betaling i norsk valuta
— tilbyr norske spillobjekter (f.eks. at det kan
settes odds pa norske fotballkamper/travlep)
— har tilknytning til Norge, f.eks. med norsk
adresse
— bruker norske personer i markedsferingen
— viser til norske hjelpetilbud som Anonyme
Gamblere Norge, Bla Kors Norge eller Hjelpe-
linjen

— gjer aktive handlinger for & omga det norske
betalingsformidlingsforbudet

Etter lotteriloven, pengespilloven og totalisator-
loven kan Lotteritilsynet gi palegg til den «ansvar-
lige» om 4 rette ulovlige forhold, eller palegg om
at den ulovlige virksomhet skal opphere eller
stenge, jf. lotteriloven § 14a, pengespilloven § 15
og forskrift om totalisatorspill § 5. Den som over-
trer bestemmelser i lovene kan ogsa straffes, jf.
lotteriloven § 17, pengespilloven § 16 og totalisa-
torloven § 3. Det er ikke neermere angitt hvem
som kan regnes som ansvarlig for overtredelsen. I
forarbeidene stir det at med begrepet «ansvarlig»
menes den som er nermest til 4 baere ansvaret for
overtredelsen, jf. Ot.prp. nr. 84 (1998-99) pkt.
9.2.3.2. Videre fremgér det at Lotteritilsynet ma
bygge vurderingen av hvem som anses som naer-
mest til & bare ansvaret pad de faktiske forhold
som foreligger, og pd hvem som er naermest til &
rette opp det ulovlige forholdet.

Det legges til grunn at «ansvarlig» vil veere
den som er narmest til 4 bare ansvaret etter alle
tre lovene. Lovene pa lotteri- og pengespillomra-
det skiller ikke mellom hovedansvarlig og andre
ansvarlige. Lotteritilsynet har lagt til grunn at
dette gir mulighet til & reagere ogsa mot andre
enn pengespillselskapet. Dersom flere kan holdes
ansvarlig for den ulovlige aktiviteten gir dette Lot-
teritilsynet mulighet til & velge hvilken akter de vil
reagere mot. Dette vil som regel veere den akte-
ren som star naermest til & ta ansvar for den kon-
krete aktiviteten som innebaerer brudd pa loven.

I saker om ulovlig markedsfering og formid-
ling etter lotteriloven § 11, pengespilloven § 2
tredje ledd og forskrift om totalisatorspill §1
tredje ledd, vil ofte den som har iverksatt og dri-
ver reklame for ulovlige pengespillselskap veare
naermest til 4 beere ansvaret. Dette vil typisk veere
pengespillselskapet som det reklameres for. I til-
legg vil for eksempel avisredaksjoner som inntar
ulovlig pengespillreklame kunne holdes ansvarlig
etter lovens ordlyd. Nar det gjelder ulovlig penge-
spillreklame pé TV, vil ogsa TV-selskapet som eier
kanalen veere omfattet av lovens ordlyd, og kan
holdes ansvarlig.

TV-kanalene som i dag sender eller tilgjenge-
liggjor pengespillreklame rettet mot norske for-
brukere er etablert i utlandet, og underlagt lov-
verket i det landet de sender fra. Lotteritilsynet
kan ikke handheve det norske regelverket direkte
overfor disse akterene. De norske TV-distribu-
torene videreformidler TV-kanalenes sendinger til
norske forbrukere. I tillegg gjores TV-kanalenes
nettjenester tilgjengelig via norske internettleve-
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randerer. Ettersom det dreier seg om norske sel-
skaper, er TV-distributerene og internettleveran-
derene underlagt norsk lov. Disse akterene har
imidlertid ikke redaksjonell kontroll over innhol-
det i de enkelte TV-kanalene og tjenestene, men
opptrer kun som mellomledd. Disse akterene er
det ikke naturlig & anse som «ansvarlige» for &
«drive» markedsfering for pengespill etter ord-
lyden i pengespillovgivningen. Det er derfor ikke
naturlig & anse TV-distributerer og internettleve-
randerer som formidler pengespillreklame i strid
med norsk lov for & vaere omfattet av den kretsen
av subjekter som markedsferings- og formidlings-
forbudet i lotteriloven, pengespilloven og totalisa-
torloven rammer.

3.6.3 Forholdet til E@S-retten

Internasjonalt utgjer EQS-avtalens regler om fri
bevegelighet av tjenester og etableringsretten i
EOS-omradet det mest sentrale regelverket.
Utformingen av regelverket i Norge for lotterier
og pengespill er i utgangspunktet en nasjonal opp-
gave, men EOQS-avtalens regler legger overord-
nede foringer for hvordan regelverket utformes.
Pengespill er ikke serskilt regulert i EU- og
E@Sretten. Pengespill er et omrade hvor det er
store kulturelle, politiske og moralske ulikheter
mellom E@S-landene. De enkelte statene har der-
for en skjennsmargin som gir rom for & velge hvil-
ket beskyttelsesniva som etterstrebes nar det gjel-
der forbrukervern, folkehelse, beskyttelse av
samfunnsordenen og andre legitime hensyn.

Den norske enerettsmodellen legger opp til et
hoyt beskyttelsesniva. En slik regulering utgjor en
restriksjon pa etableringsretten og den frie beve-
geligheten av tjenester som folger av EJS-avtalen
artikkel 31 og 36. Det er imidlertid slatt fast av
EFTA-domstolen at den norske enerettsmodellen,
med de restriksjonene den innebarer, ligger
innenfor den skjennsmarginen som statene er til-
kjent, og kan rettferdiggjeres pa grunnlag av tvin-
gende allmenne hensyn, jf. E-3/06 (Ladbrokes).
Det samme ble slatt fast av Oslo Tingrett i sak 16-
068609TVI-OTIR/07 (ikke rettskraftig).

Restriksjonene er begrunnet i hensynet til a:

— forebygge spilleproblemer

— holde omfanget av pengespill pa et moderat og
samfunnsmessig forsvarlig niva

— kanalisere spillebegjaeret inn i ansvarlige for-
mer og sikre forbrukervern

— verne offentlig orden og forebygge kriminalitet
og misligheter

— lede overskuddet fra pengespill over til huma-
niteere og samfunnsnyttige formal

— hindre drift av pengespill fra 4 vaere en kilde til
privat profitt

Markedsferingsforbudet er en integrert del av
den norske pengespillmodellen. EFTA-domstolen
har i Ladbrokes-saken slatt fast at «staten [har]
rett til & forby formidling og markedsfering av
pengespill fra utlandet, uavhengig av om spillene
er lovlige i deres hjemstat eller ikke.»
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4 Reguleringiandre land

4.1 Finland

Finland har en enerettsmodell for hele det nasjo-
nale pengespillmarkedet. Det er bare det statlige
selskapet Veikkaus som kan tilby pengespill.
Frem til 2017 var det ogsa to andre selskaper pa
markedet; Ray, som drev kasino og spilleautoma-
ter, og Fintoto, som drev hestespill. Selskapene
kunne ogsi tilby spill pa internett.

I Finland s man at digitalisering av spill forte
til uklare grenser for hvilke spill de ulike selska-
pene kunne tilby, og en uensket konkurranse mel-
lom selskapene. For 4 verne om og styrke ene-
rettsmodellen ble Veikkaus OY, Ray og Fintoto
slatt sammen til ett selskap, samtidig som man
gjorde andre regelverksendringer, bl.a. for 4 gi til-
synsmyndighetene flere verktoy. Formélet med
endringene er & sikre en mer Kkonsistent penge-
spillpolitikk, som i sterre grad forebygger nega-
tive konsekvenser av pengespill. Den nye ord-
ningen tradte i kraft 1. januar 2017.

Markedsfering av pengespill er forbudt for
andre akterer enn de som har seerskilt tillatelse, jf.
lotterilagen 23. november 2001 § 62 nr. 1). Det er
den finske Polisstyrelsen (National Police Board)
som ferer tilsyn med markedsferingsforbudet for
pengespill. Veikkaus er den eneste akteren som
har tillatelse til & markedsfere pengespill, sé fremt
markedsforingen ikke fremmer spilling som gir
opphav til ekonomiske, sosiale og helsemessige
skadevirkninger. Markedsferingen skal ogsa styre
ettersporselen etter pengespill inn mot slik
pengespillvirksomhet som drives i trad med finsk
lov, jf. Lotterilagen § 14 b. All annen markeds-
foring av pengespill er forbudt nar den skjer i
Finland eller rettes mot Finland og forbrukere
som bor i Finland.

Det kreves konsesjon for a4 kringkaste i det
digitale bakkenettet for TV i Finland. Dette gjel-
der bade for finske kringkastere og kringkastere
etablert i andre land som ensker & bli distribuert
i dette bakkenettet. Slik konsesjon gis av den
finske transport- og kommunikasjonsmyndig-
heten Traficom, eller i saerskilte tilfeller av regje-
ringen i statsrdd. Statsrddet kan i slike tilfeller
sette seerlige vilkar i konsesjonen for a fremme

mangfold eller ivareta saerskilte allmenne hen-
syn.

I juni 2017 ble det av regjeringen fremmet et
forslag om 4 gi FICORA (nd en del av Traficom)
mulighet til 4 nekte 4 utstede konsesjon til kring-
kastere der det forela skjellig grunn til 4 mistenke
at akteren markedsforte pengespill i strid med
lotteriloven. Dette forslaget ble ikke tatt til folge.
Det ble imidlertid innfert en adgang for Traficom
til helt eller delvis & trekke tilbake konsesjonen
for kringkasting dersom kringkasteren grovt eller
gjentatte ganger har brutt markedsferingsforbu-
det for pengespill, jf. lag om tjdnster inom elektro-
nisk kommunikation § 32. Denne lovendringen
tradte i kraft 1. juni 2018.

4.2 Sverige

Sverige omregulerte pengespillmarkedet sitt med
virkning fra 2019. Tidligere hadde det statlige sel-
skapet Svenska Spel enerett til 4 tilby lotteri, gevin-
stautomater, kasino og sportsspill. Selskapet ATG
hadde enerett til & tilby hestespill, mens private
operatorer kunne drive landbaserte kasinospill.
Det fantes i tillegg flere former for lotterier til inn-
tekt for gode formal, inkludert bingo og skrape-
lotteri. Postkodelotteriet er det sterste lotteriet i
Sverige som er drevet av private operatorer.

Spellagen (2018:1138) tradte i kraft 1. januar
2019 og deler pengespillmarkedet i Sverige opp i
en konkurranseutsatt del, en del som forbehol-
des pengespill til inntekt for allmennyttige for-
mal og en del som forbeholdes staten. Den kon-
kurranseutsatte delen omfatter i hovedsak online
kasino-, bingo- og oddsspill samt landbaserte
oddsspill. Allmennyttige forméal kan tilby lotte-
rier og bingo, mens landbaserte kasinoer og
spilleautomater fortsatt skal veere underlagt et
statlig monopol. Det betales 18 % skatt pa lisens-
pliktige pengespill, mens pengespill til inntekt for
allmennyttige formal fremdeles skal vaere skatte-
frie. Det fins seks ulike typer lisenser, som tildeles
for en viss tid og maksimalt for fem ar. Det er Spel-
inspektionen (tidligere Lotteriinspektionen) som
tildeler lisenser.
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Det skal vises moderasjon ved markedsfering
av pengespill til forbrukerne, og spellagen inne-
barer bla. en streng regulering av pengespill-
reklame. For 4 avgjere om et markedsferingstiltak
er moderat i henhold til spellagen, skal det foretas
en helhetsvurdering. Vurderingen gjelder bl.a.
hvordan markedsferingen er egnet til & bli oppfattet
av malgruppen, mediet som brukes og innholdet i
markedsferingen. Markedsferingen ber ikke veaere
patrengende eller egnet til 4 vekke spesiell opp-
merksombhet, og den skal gi en saklig, balansert og
rettferdig presentasjon av spillformen og vinner-
sjansene. Spellagen inneholder bl.a. ogsa regler om
at en lisenshaver kun kan tilby eller gi bonus ved
det forste tilfellet en ny kunde spiller pa4 noen av
lisenshaverens spill. Spelinspektionen og Konsu-
mentverket har delt tilsynsansvar for reglene som
gjelder markedsfering av spill i spellagen.

Spellagen har et eksplisitt forbud mot reklame i
radio og TV for pengespill som mangler lisens etter
det svenske regelverket. Det er straffbart a fremme
deltagelse i spill som mangler nedvendig lisens.
Spelmyndigheten forer tilsyn med markedsferings-
reglene som folger av spellagen og kan gripe inn
dersom markedsferingskravene ikke folges.

I Sverige ble det i 2016 brukt 3,8 milliarder
svenske kroner pa spillreklame, mens dette ekte til
7,4 milliarder svenske kroner i 2018, nermest en
dobling pa to ar. Til tross for den nye spellagen og
kravet til matehold, utsettes svenske forbrukere
fortsatt for aggressiv spillreklame, ifelge den
svenske regjeringen. Spillbransjen ble derfor varen
2019 oppfordret til 4 presentere tiltak til selvregule-
ring for & fi bort den aggressive spillreklamen.
Regjeringen mente imidlertid at tiltakene bransjen
presenterte ikke var tilstrekkelige, og utvalget
Spelmarknadsutredningen har fatt i oppdrag a
legge frem tiltak for 4 begrense markedsferingen
av spill, herunder om f.eks. spesielle begrensninger
ber gjelde for farligere spill og hvordan omfanget av
markedsferingen kan begrenses. Utvalget skal
rapportere pa oppdraget senest 31. oktober 2020.

Den svenske mediemyndigheten («Myndig-
heten for press, radio och tv») kan iverksette tiltak
overfor akterer som har et redaksjonelt ansvar og
er etablert i Sverige. Mediemyndigheten har ikke
adgang til & gjennomfere tiltak overfor akterer
som formidler ulovlig pengespillreklame rettet
mot Sverige sendt fra andre land.

4.3 Danmark

Frem til 2011 hadde det statlige selskapet Danske
Spil monopol i Danmark. Den névaerende spille-

loven tradte i kraft i 2012 og det danske spillmar-
kedet ble delvis liberalisert. I dag har Danske Spil
enerett til 3 tilby store nasjonale lotteri, bingo og
hestespill. Selskapet kan ogsa tilby disse spillene
pa internett. Det er innfort et begrenset lisens-
system for online sports- og kasinospill som dpner
for at private operaterer kan tilby slike spill. I til-
legg har Danmark landbaserte kasino og gevinst-
automater som blir drevet av private operaterer.

Danske Spil har lisens til 4 tilby online odds-
og kasinospill og gevinstautomater i konkurranse
med private operaterer gjennom datterselskap
som er opprettet for 4 skille denne virksomheten
fra spillene de har enerett til 4 tilby. For a verne
det lisensierte danske spillmarkedet kan Spille-
myndigheden anmode byretten om & palegge
danske internettdistributerer 4 blokkere nettsider
hvor uregulerte spilloperaterer tilbyr pengespill,
dersom eieren av nettsiden ikke etterkommer
palegg om & stoppe det ulovlige tilbudet eller for-
midlingen. Markedsfering av spill og spillopera-
torer som ikke har lisens i Danmark er forbudlt.
Forbudet omfatter all markedsfering og inne-
barer f.eks. at aviser, radio- og tv-stasjoner og
magasiner ikke kan inneholde markedsfering for
ulisensierte spilloperaterer. Markedsfering rettet
mot danske spillere fra selskaper uten lisens i
Danmark er ogsé ulovlig.

Mediemyndigheten i Danmark («Slots- og Kul-
turstyrelsen») har ikke tatt seerskilte initiativ over-
for akterer som formidler ulovlig pengespill-
reklame fra fijernsynsselskaper etablert i andre
land.

4.4 Storbritannia

Storbritannia har et lisenssystem for alle penge-
spill og lotterier, inkludert bingo, oddsspill, spille-
automater og kasino. Det private selskapet Came-
lot ble i 2009 tildelt en tidrig lisens med enerett til
a tilby store nasjonale lotterier. Lisensen ble for-
lenget i 2012, og gjelder na frem til januar 2023.
Alle spill i Storbritannia kan tilbys pa internett.
Utenlandske pengespilloperaterer som retter et
spilltilbud mot britiske forbrukere, mé ha lisens
fra spillmyndigheten i Storbritannia. Reglene inne-
barer ogsa at spillselskaper skal betale skatt til
Storbritannia selv om selskapet driver virksom-
heten fra et annet land.

Tilbydere av pengespill og lotterier er regulert
gjennom Gambling Act 2005. Denne regulerer
kun britisk-lisensierte akterer, og gjelder ikke for
pengespilloperaterer utenfor Storbritannia. Gam-
bling Commission ferer tilsyn med loven.
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Markedsfering av pengespill ma overholde
markedsforingsreglene som er fastsatt av The
Comittees of Advertising Practice (CAP). Mar-
kedsfering av pengespill reguleres spesielt i The
UK Code of Non-broadcast Adveritsing and Direct
Promotional Marketing (CAP Code) og The UK
Code of Broadcast Adveritising (BCAP).

I CAP Code er det spesielt kapittel 3, 8, 16 og
17 som er relevant for markedsfering av penge-
spill utenfor radio og TV, bl.a. direkte markeds-
foring. I BCAP Code er det spesielt kapittel 3, 17,
18 og 22 som gjer seg gjeldende for regulering av
markedsfering av pengespill pd radio og TV.
Reglene etter disse bestemmelsene har som for-
mal & sikre at reklame for pengespill er sosialt
ansvarlig, saerlig nar det gjelder & beskytte min-
dreérige og serlig sarbare grupper. Blant annet
kan ikke denne type reklame rette seg searskilt
mot unge under 18 ar. Det er ikke satt regler for
begrensning pa sendetidspunkt (vannskille) for
pengespillreklame etter disse retningslinjene.

ASA (The Advertising Standards Authority)
forer tilsyn med bestemmelsene i BCAP Code
etter avtale med Ofcom (Office of Communica-
tions, Storbritannias regulerings- og konkurranse-
myndighet for kommunikasjonsindustrien). ASA
er et uavhengig bransjeorgan som forer egen-
initiert tilsyn med bestemmelsene, i tillegg til &
behandle klager fra publikum. Denne ordningen
har veert etablert siden 2004. Bestemmelsene i
BCAP Code fastsettes av The Commitee of Adver-
tising Practice (CAP). CAP er sammensatt av
representanter fra reklamebransjen, medieeiere
og reklamebyrier. Begge organisasjonene er
finansiert av reklamebransjen.

Selv om Ofcom har delegert det daglige til-
synet med reklamebestemmelsene til ASA, har

Ofcom fortsatt det overordnede ansvaret etter
Communications Act 2003. Ofcom fungerer kun
som en «legal back-stop», det vil si at Ofcom har
myndighet til & gripe inn i tilfeller der bransjen
ikke innretter seg etter palegg fra ASA. Slik kan
ordningen i Storbritannia best beskrives som et
samreguleringssystem.

I tillegg til ASA har pengespillselskapene opp-
rettet Industry Group for Responsible Gambling
(IGRG). Dette organet ble opprettet i 2014 med
det formal 4 serge for sosialt ansvarlig markeds-
foring av pengespill i alle sektorer i Storbritannia.
IGRG er sammensatt av fem bransjeorganisasjo-
ner som representerer alle sektorer i spillindu-
strien, og er selvfinansierende. Organet fastsatte
retningslinjer for sosialt ansvarlig markedsfering
av pengespill i 2007, etter at pengespillregelverket
ble liberalisert i lovgivningen. Disse retnings-
linjene har senere blitt revidert, senest i 2019. For-
malet med retningslinjene er & supplere BCAP-
reglene. Gambling Commission har ikke noe
overordnet ansvar for disse retningslinjene, men
har inntatt en generell henvisning i lisensvil-
karene som gis til pengespilloperaterene om at
akterene oppfordres til 4 folge de relevante
bransjefastsatte retningslinjene, iser retnings-
linjene fastsatt av IGRG.

Retningslinjene punkt 29 til 35 fastsetter et
vannskilleprinsipp for markedsfering av penge-
spill pa fijernsyn. Med enkelte unntak kan penge-
spillreklame pa fjernsyn ikke vises for etter klok-
ken 21. Pengespill knyttet til sportsarrangemen-
ter er likevel tillatt for klokken 21, gitt at de har en
neer tilknytning.
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5 Om forslagets forhold til ytrings- og informasjonsfriheten

5.1 Gjeldende rett

Utgangspunktet er at det i norsk rett fins et gene-
relt forbud mot markedsfering av pengespill. Slik
markedsfering er kommersielle ytringer, som i sin
alminnelighet er mindre beskyttelsesverdige enn
de ytringer som ligger i Kkjerneomréadet for
ytringsfriheten, jf. fremstillingen i punkt. 3.1. Til-
svarende fins det ogsa forbud mot alkohol- og
tobakksreklame i norsk lov som ikke er ansett &
komme i strid med Grunnloven. Se for eksempel
Rt. 2000 s. 46, hvor Heyesterett kom til at forbudet
mot alkoholreklame péa fotballdrakter ikke stotte
an mot Grunnloven § 100.

Selv om kommersielle ytringer etter omsten-
dighetene er ansett omfattet av EMK artikkel 10
nr. 1, har staten en vid skjennsmargin nar det
kommer til 4 regulere ytringer i kommersiell sam-
menheng og ved reklame. Det vises bl.a. til EMDs
avgjorelse i Remuszko v. Polen, hvor domstolen
uttalte at «[i]t is especially relevant for the assess-
ment of the present case that the States have a
broad margin of appreciation in the regulation of
speech in commercial matters or advertising», jf.
avsnitt 64.

Kringkastingsloven §4-5 gir Medietilsynet
hjemmel til & forby videresending av fjernsyns-
kanaler i nzeermere bestemte tilfeller, og gjennom-
forer AMT-direktivets artikkel 3 nr. 2. Pa neer-
mere vilkar kan Medietilsynet i enkeltvedtak eller
forskrift blant annet forby videresending av kana-
ler som sender programmer som i alvorlig grad
kan veere skadelige for mindrearige eller som er
straffbare etter straffeloven § 185 om hatefulle
ytringer. Bestemmelsen gir etter ordlyden hjem-
mel til & forby videresending av hele kanaler, og er
slik mer vidtfavnende enn den bestemmelsen som
departementet foreslar i denne lovproposisjonen.
Et slikt videresendingsforbud vil veere et inngrep i
ytringsfriheten etter Grunnloven § 100 og EMK
artikkel 10, og mé séledes tolkes opp mot disse
bestemmelsene.

Kringkastingsloven § 4-5 ble vurdert i forbin-
delse med vedtakelsen av ny § 100 i 2004. Justis-
departementet uttalte folgende i St.meld. nr. 26
(2003-2004) pé s. 132:

«Departementet legger til grunn at muligheten
for inngrep med hjemmel i kringkastingsloven
§ 4-5 kan oppfordre til en form for sensur fra
private. I ytringsfrihetssammenheng er dette et
viktig argument mot bestemmelsen. Etter
departementets syn kan bestemmelsen likevel
forsvares fordi den muliggjor handheving her i
landet av ulovlige ytringer samt programmer
med et innhold som kan vare skadelige for
barn og unge nar videresendingen skjer pa
tidspunkt der barn eller unge er en domine-
rende seergruppe. Departementet viser dess-
uten til at bestemmelsen har veert brukt med
varsomhet.»

Bestemmelsen gir for evrig ikke hjemmel til &

forby videresending av audiovisuelle bestillings-
tjenester.

5.2 Heringen

I heringsnotatet la departementet til grunn at det
ikke oppstir konflikt mellom den foreslatte
bestemmelsen og ytrings- og informasjonsfri-
heten. Dette ble bl.a. begrunnet med at kommer-
sielle ytringer i sin alminnelighet er helt i ytter-
grensen av ytringsfriheten. Samtidig ble det vist til
at tungtveiende grunner taler for at det ber kunne
gis palegg om 4 hindre eller vanskeliggjore tilgan-
gen til slik markedsfering, som har store skade-
virkninger.

5.3 Hgaringsinstansenes syn

Flere heringsinstanser uttrykte at de var enige i
departementets vurdering om at forslaget ikke
kommer i konflikt med ytrings- og informasjons-
friheten.

TV 2 stottet departementets vurderinger av
forslagets forhold til ytringsfriheten, og bemerket
bl.a. at forbudet mot pengespillreklame, som er en
ren kommersiell ytring, stir i en annen stilling
enn politiske ytringer, som for eksempel politisk
reklame.
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Norsk Redaktorforening tok i sitt heringsinn-
spill ikke uttrykkelig stilling til hvorvidt forslaget
er i trad med ytringsfriheten, men uttalte at orga-
nisasjonen stotter forslaget ut i fra et prinsipp om
at reglene bor veere si like som mulig for alle
redakterstyrte medier.

Mediebedrifienes landsforening har ogsi pekt
pa at forslaget vil sikre likhet for loven og like vil-
kér for norske og internasjonale akterer. Dette er
ifelge heringsinstansen bade god spillpolitikk og
god mediepolitikk.

Enkelte heringsinstanser har imidlertid rettet
kritikk mot departementets vurdering av forhol-
det til ytringsfriheten.

Kabel Norge har fremhevet at det a begrense
friheten til & ytre seg alltid reiser prinsipielle
spersmal, og at det i mange tilfeller kan veere
praktisk vanskelig 4 avgjere grensene for ytrings-
friheten. Det ble papekt at det ikke er noe Klart
skille mellom kommersielle ytringer og politiske
ytringer, da en kommersiell ytring ogsa kan inne-
holde et politisk budskap.

Discovery har i sin heringsuttalelse vist til prin-
sippet om at det er redakteren som bestemmer
innholdet i en TV-sending, jf. lov om redaksjonell
fridom i media §4, og at dette omfatter bade
redaksjonelle og kommersielle ytringer. Det er
ifolge heringsinstansen et skarpt brudd pé dette
prinsippet dersom distributerene skal kunne
palegges 4 fijerne eller sensurere deler av inn-
holdet i TV-sendinger fra utlandet.

NENT Group og Discovery har videre vist til at
den foreslitte bestemmelsen inneberer en flyt-
ting av lepende redaksjonell kontroll til distribu-
torleddet, som vil métte drive kontinuerlig over-
vakning og sensur av den aktuelle medietjenesten
for & unnga sanksjoner. Dette beskrives som et
paradigmeskifte, og reiser ifolge de to herings-
instansene andre prinsipielle problemstillinger
enn de vedtak som kringkastingsloven § 4-5 alle-
rede gir hjemmel til, og burde derfor ha blitt drof-
tet grundigere av departementet.

5.4 Departementets vurdering

Departementets forslag til ny bestemmelse i
kringkastingsloven etablerer en ny metode for &
handheve det allerede eksisterende forbudet mot
markedsfoering av pengespill som ikke har til-
latelse i Norge. Det er tungtveiende grunner som
taler for & intensivere hindhevelsen av forbudet
og at det ber kunne gis palegg om & hindre eller
vanskeliggjore tilgangen til slik markedsfering.
Departementet vil her fremheve malet om a redu-

sere negative sosiale konsekvenser av pengespill
og hindre at enerettsmodellen undergraves. En
vesentlig del av markedsferingen for uregulerte
akterer omhandler spilltyper som medferer hoy
risiko for spilleavhengighet, og store deler av mar-
kedsforingen kan karakteriseres som aggressiv
med bruk av ekonomiske virkemidler som bonus
ol. En mer effektiv handheving av markeds-
foringsforbudet vil kunne bidra til & kanalisere
pengespill inn i ansvarlige former for & forebygge
spilleproblemer og kriminalitet forbundet med
pengespill.

Departementet vurderer at en ny bestem-
melse i seg selv ikke er i konflikt med ytrings- og
informasjonsfriheten. Slik forslaget er utformet
oppstar det ingen forpliktelser for TV- og nettdis-
tributerene for Medietilsynet har gitt pélegg.
Medietilsynet ma derfor gjore en konkret vurde-
ring i den enkelte sak av hvorvidt et palegg er for-
enlig med Grunnloven § 100 og EMK art. 10.
Dette inkluderer en vurdering av hvorvidt inngre-
pet anses nedvendig i et demokratisk samfunn, jf.
EMK art. 10 nr. 2. I nedvendighetskriteriet ligger
at inngrepet i ytringsfriheten ma svare til et tvin-
gende samfunnsmessig behov, og det ma sta i for-
hold til det malet man seker & oppna veid opp imot
inngrepets konsekvenser for ytringsfriheten.

Departementet kan ikke se at den foreslatte
bestemmelsen er i strid med prinsippet om at det
er redakteren som skal lede den redaksjonelle
virksomheten og ta avgjerelser i redaksjonelle
sporsmadl, jf. lov om redaksjonell fridom §4. Pa
side 12 i Ot.prp. nr. 19 (2007-2008) Om lov om
redaksjonell fridom i media, folger det at bestem-
melsen skal sikre at

«(...) publikum har tillit til at det redaksjonelle
innhaldet ikkje er paverka av tilheve som er
utanforliggjande. Til demes méa lesaren av ei
avis kunne ha tillit til at omtalen av eit politisk
spersmal, eller det standpunktet avisa tek til
spersmalet pa leiarplass, ikkje er paverka av dei
okonomiske interessene eller politiske stand-
punkta til eigarane. Tilsvarande ma lesarane
kunne ha tillit til at omtalen av eit produkt ikkje
er ei motyting for eit skonomisk bidrag fra pro-
dusenten eller distributeren av produktet.»

Formalet med prinsippet om redakterens uavhen-
gighet er altsd & sikre at mediene kan fungere
som reelt uavhengige informasjonskilder og stem-
mer i offentligheten, slik at befolkningen kan ha
tillit til at det redaksjonelle innholdet ikke er pavir-
ket av utenforliggende forhold eller interesser.
Departementet kan ikke se at et palegg overfor
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distributerer om & hindre tilgangen til marked-
foring for pengespill som ikke har tillatelse i
Norge gar imot disse hensynene.

Nar det gjelder forholdet til kringkastings-
loven § 4-5, har det ogsa etter denne bestemmel-
sen blitt fattet vedtak overfor distributer, og ikke
kringkaster. Medietilsynet har tidligere fattet ved-
tak overfor TV-distributerer om & forby videresen-
ding av ulovlige pornografiske program, jf. f.eks.
sak 2002/1606 K EL hvor det ble fattet vedtak
overfor UPC Norway AS om & forby videresen-
ding av ulovlige pornografiske program pa Canal+
Gul, Canal+ Bla og TV1000. Det vises ogsé til
EFTA-domstolens radgivende uttalelse i sak E-8/
97, som gjaldt vedtak overfor en kabeldistributer
om a forby videresending av kanalen FilmMax i
det norske kabelnettet. Departementet kan derfor

ikke se at den foreslatte bestemmelsen gir opphav
til helt andre prinsipielle problemstillinger enn
hva §4-5 gir opphav til, som enkelte herings-
instanser har fremholdt. Som nevnt over vurderte
Justisdepartementet at den begrensning som § 4-5
gjor i ytringsfriheten kan forsvares, bl.a. fordi den
muliggjer hindheving her i landet av ulovlige
ytringer. Dette til tross for at denne bestemmelsen
gir en langt mer vidtfavnende hjemmel enn den
foreslatte bestemmelsen. Forslaget til ny § 4-7 kan
derfor etter departementets syn ikke i seg selv
anses 4 veere i strid med ytringsfriheten.

Pa bakgrunn av det ovennevnte finner depar-
tementet at den foreslatte bestemmelsen ikke er i
strid med ytrings- og informasjonsfriheten etter
Grunnloven og EMK.
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6 Om forslagets forhold til EQS-retten

6.1 Overordnet om
hgringsinstansenes syn

Flere heringsinstanser har uttrykt at de stetter
departementets E@QS-rettslige vurdering av for-
slaget. Det har bl.a. blitt vist til at avklaringene
som har kommet fra EU-kommisjonen og som
kan utledes av fortalepunkt 10 til det reviderte
AMT-direktivet (Europaparlaments- og radsdirek-
tiv (EU) 2018/1808, som EQJS- og EFTA-statene er
i prosess med & innlemme i EJS-avtalen) taler for
at Norge har et handlingsrom til 4 vedta nasjonale
regler pa pengespillomradet.

Enkelte heringsinstanser har imidlertid hev-
det at departementets vurdering av forslagets for-
hold til EJS—retten er uriktig. Disse innspillene
sammenfattes og behandles nedenfor.

6.2 Hvorvidt pengespillreklame er
koordinert av AMT-direktivet

6.2.1 Heringen

I heringsnotatet ble det vist til AMT-direktivet
artikkel 3 (1) som fastslar at statene ikke ma hin-
dre videresending fra andre stater «for reasons
which fall within the fields coordinated by this
Directive». Motsetningsvis dpner direktivet for at
statene kan fastsette regulering som hindrer vide-
resending av audiovisuelle medietjenester, sé
lenge reguleringen gjelder omrader som ikke er
koordinert av direktivet. Det ble fremholdt at
direktivet ikke koordinerer regulering av penge-
spillreklame og de sarlige hensyn som gjor seg
gjeldende i den forbindelse, noe som gjor at sta-
tene har et handlingsrom for & hiandheve nasjo-
nale regler pa dette omradet.

Som stette for dette synet ble det bl.a. vist til
EU-domstolens sak C-34/95 (De Agostini), der
EU-domstolen tillot at generelle markedsforings-
regler mot villedende reklame ble brukt som
grunnlag for tiltak overfor en annonser i TV-sen-
dinger fra et annet land. P4 tilsvarende méte som
AMT-direktivet ikke harmoniserer generelle
regler om forbrukerbeskyttelse, fremholdt depar-
tementet at direktivet heller ikke inneholder en

harmonisering av regler om pengespillreklame,
slik at statene pa dette omradet har et handlings-
rom til & vedta nasjonale regler om pengespill-
reklame.

Videre ble det vist til at det i fortalen til det
reviderte AMT-direktivet er klargjort at nasjonale
regler pa visse vilkar kan anvendes innenfor omra-
der som ikke er koordinert av direktivet, og at for-
talen i den forbindelse viser seerskilt til nettopp
pengespillreklame sendt fra andre E@S-land. Det
reviderte AMT-direktivets fortale pkt. 10 har felg-
ende ordlyd:

«In accordance with the case-law of the Court
of Justice of the European Union (the «Court»),
it is possible to restrict the freedom to provide
services guaranteed under the Treaty for over-
riding reasons in the general public interest,
such as obtaining a high level of consumer pro-
tection, provided that such restrictions are jus-
tified, proportionate and necessary. Therefore,
a Member State should be able to take certain
measures to ensure respect for its consumer
protection rules which do not fall in the fields
coordinated by Directive 2010/13/EU. Meas-
ures takem by a Member State to enforce its
national consumer protection regime, including
in relation to gambling advertising, would need
to be justified, proportionate to the objective
pursued, and necessary as required under the
Court’s caselaw. In any event, a receiving
Member State must not take any measures
which would prevent the re-transmission, in its
territory, of television broadcasts coming from
another Member State. (departementets uthe-
VlIlg) »

Endelig ble det i heringsnotatet vist til at Kommi-
sjonen i ulike sammenhenger har gitt uttrykk for
at det er et handlingsrom til & gjennomfere nasjo-
nale tiltak overfor pengespillreklame fra andre
E@S-land, fordi reklame bare delvis anses koordi-
nert av direktivet.

Pa denne bakgrunn konkluderte departemen-
tet med at nasjonale regler innenfor sektorer som
bare delvis er koordinert av direktivet, herunder
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pengespillreklame, pa visse vilkar kan anvendes
overfor reklame sendt fra andre E@JS-land.

I heringsnotatet viste departementet videre til
at det synes a vare en forutsetning at tiltakene
ikke forhindrer «the re-transmission, in its terri-
tory, of television broadcasts coming from anot-
her Member State», jf. De Agostini premiss 38.
Det ble fremholdt at det er neerliggende a lese
dette som at tiltakene ikke mé forhindre videre-
sendingen av selve TV-sendingen, men at til-
takene vil kunne forhindre videresending av selve
reklamen.

Det ble videre fremholdt at konsekvensen av
det foregdende er at nasjonale tiltak mot penge-
spillreklame som sendes eller gjores tilgjengelig
fra andre EOS-land ikke behever a oppfylle direk-
tivets forpliktelser knyttet til prinsippet om fri
videreformidling i artikkel 3 nr. 1, herunder vil-
kérene i artikkel 4 nr. 3 som krever dokumenta-
sjon av at foretaket har etablert seg i senderlandet
med den hensikt 8 omga strengere regler i Norge.
Det ble derfor lagt til grunn at tiltakene i den fore-
slatte bestemmelsen kan iverksettes av Medietil-
synet uten forutgdende konsultasjons- og omgael-
sesprosess iht. direktivets artikkel 4 nr. 2 til 5.

6.2.2 Horingsinstansenes syn

European Gaming and Betting Association
(EGBA) har fremholdt at det er uriktig at penge-
spillreklame ikke er koordinert av AMT-direkti-
vet. Som stette for dette har organisasjonen vist til
pkt. 22 i AMT-direktivets fortale, hvor det fremgér
at «broadcasts devoted to games of chance» ikke
er 4 regne som et omrade som er «excluded from
the scope of this directive».

Kabel Norge har uttalt at organisasjonen er i
tvil om departementets tolkning av AMT-direk-
tivet er riktig, da det fins holdepunkter for & anse
TV-reklame mer generelt som et omriade som er
samordnet av direktivet. Dette kan etter Kabel
Norges syn tilsi at si lenge en audiovisuell TV-
sending eller Dbestillingstjeneste tilfredsstiller
direktivets minimumskrav til reklame, skal den
fritt kunne formidles til og mottas i alle E@S-land.

Videre har enkelte heringsinstanser uttalt at
pkt. 10 i det reviderte direktivets fortale ikke
representerer noe nytt, men gir klart uttrykk for
at det ikke er anledning til 4 treffe tiltak som hin-
drer videreformidling av TV-sendingen fra andre
E@S-land. Det har i denne sammenheng blitt vist
til siste setning i fortalens pkt. 10, hvor det utta-
les at «[i]n any event, a receiving Member State
must not take any measures which would pre-
vent the re-transmission, in its territory, of tele-

vision broadcasts coming from another Member
State».

Enkelte heringsinstanser har ogsa fremholdt at
det er uriktig & tolke ordlyden «television broad-
casts» som at denne bare retter seg mot selve TV-
sendingen, uten a omfatte reklame. Ifolge Kabel
Norge, Discovery, EGBA, Kindred og NENT Group
vil et tiltak som hindrer fremfering av deler av sen-
dingen veere et inngrep i hele sendingen. Det har
som stette for dette synet blitt vist til at AMT-direk-
tivet fastslar at audiovisuell kommersiell kommuni-
kasjon ogsi er en del av den audiovisuelle medie-
tjenesten, jf. artikkel 1 bokstav a.

NENT Group har papekt at det er uriktig at til-
taket ikke vil ramme redaksjonelt innhold, fordi
kringkasternes redaksjonelle produkt er sen-
dingen som sadan, og ikke bare de deler av den
«som norske myndigheter til enhver tid ensker a
anerkjenne som redaksjonelt innhold». Det vises i
denne forbindelse til at departementets forslag er
misvisende nar det fremholdes at et palegg ikke
vil ramme redaksjonelt innhold, samtidig som
man ser for seg at forslaget ogsd skal kunne
ramme produktplassering. Produktplassering vil
ifolge heringsinstansen per definisjon inngd som
en integrert del av det enkelte program, og
bestemmelsen vil slik kunne brukes til & palegge
distributerleddet & gripe inn i selve kringkaster-
nes programflater, og ikke bare reklameblokkene.
Ogséa Medietilsynet har i sin heringsuttalelse pekt
péa at det ved produktplassering som annonseform
kan bli vanskelig & skille redaksjonelt innhold fra
det kommersielle pa en mate som gjor at et plegg
ikke kommer i berering med det redaksjonelle
innholdet.

Discovery har bemerket at departementets
standpunkt om at reklame ikke er omfattet av
prinsippet om fri videreformidling strider med
hvordan norske myndigheter tidligere har tilnzer-
met seg adgangen til & regulere pengespill-
reklame. Det vises i denne sammenheng til at
norske myndigheter forsekte a benytte konsulta-
sjons- og omgéaelsesprosedyren med britiske
myndigheter i 2016, og at dette vitner om at
norske myndigheter tydelig har veert av den opp-
fatning at prinsippet om fri videreformidling ogsa
gjelder pengespillreklame som sendes fra
utlandet.

6.2.3 Departementets vurdering
6.2.3.1

Som det fremgar av heringsinnspillene er flere
heringsinstanser uenig i departementets syn pa

Begrepsavklaringer
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forstielsen av AMT-direktivet nar det gjelder
pengespillreklame. Etter departementets syn
baserer denne uenigheten seg i stor grad pa at
man har ulik forstdelse av begreper som «audio-
visual media service», «television broadcasting»
og «audiovisual commercial communication».
Departementet vil derfor forst se nermere pa
hvordan disse begrepene er forstatt i direktivet.

Begrepet «audiovisual media service» er defi-
nert i AMT-direktivet art. 1 bokstav (a). Dette
omhandler to former for tjenester; (i) tjenester
hvis hovedformal er formidling av «programmes»,
enten i form av «television broadcast» eller «on-
demand audiovisual media service», og (ii)
«audiovisual commercial communication». Sist-
nevnte tjenestekategori omfatter etter art. 1 bok-
stav (h) reklame, sponsing og produktplassering.
Allerede i direktivet art. 1 bokstav (a) skilles det
altsd mellom pa den ene siden tjenester i form av
formidling av programmer — enten via fjernsyn
eller audiovisuelle bestillingstjenester — og pa den
andre siden tjenester i form av audiovisuell kom-
mersiell kommunikasjon, herunder reklame,
sponsing og produktplassering. Formidling av
programmer gjennom fjernsyn eller audiovisuelle
bestillingstjenester og formidling av reklame
fremstar altsd som to ulike rettslige storrelser i
direktivets forstand, selv om de begge er & anse
som en audiovisuell medietjeneste.

Dette underbygges av hvordan de relevante
begrepene er nermere definert. Et program er i
henhold til art. 1 bokstav (b) angitt & vaere eksem-
pelvis spillefilmer, sportsbegivenheter, sitcom-
serier, dokumentarprogrammer, barneprogram-
mer og TV-drama, som enten inngar som en del av
en programflate i fiernsynssendinger, eller som
inngar i en katalog i audiovisuelle bestillings-
tjenester. Begrepet «television broadcasting» eller
«television broadcast» er i art. 1 bokstav (e) for-
statt som et tilbud av en audiovisuell medie-
tjeneste som tar sikte pa at brukeren skal fi en
samtidig mottakelse av programmer pa grunnlag
av en programflate. Ogsa her knyttes altsa «tele-
vision broadcasting» opp til formidling av pro-
gram i henhold til en programflate, og program-
mer er, som nevnt, angitt som eksempelvis TV-
drama, filmer, dokumentarer mv. Det nevnes ogsa
at det redaksjonelle ansvaret er knyttet til utvel-
gelsen av programmer og tilretteleggingen av pro-
grammer i en programflate, jf. art. 1 bokstav (c).

Det fremgér av art. 1 bokstav (h) at begrepet
audiovisuell kommersiell kommunikasjon bl.a.
omfatter TV-reklamer og produktplassering.
Videre fremgar det at disse «accompany» eller er
«included» i et program, og tilsvarende at pro-

duktplassering er «featured within» et program, jf.
bokstav (m). Formuleringene «accompany»,
«included» og «featured within» illustrerer den
faktiske neerheten mellom pa den ene siden kom-
mersiell kommunikasjon i form av reklamer og
produktplasseringer, og pd den andre siden for-
midlingen av selve programmet med et redaksjo-
nelt ansvar, men definisjonene og direktivets
systematikk ma forstas slik at det er tale om to
ulike rettslige storrelser i direktivets forstand.

Som EGBA har vist til i sitt heringsinnspill
fremgéar det av fortalen til AMT-direktivet avsnitt
22 at «broadcasts devoted to games of chance»
ikke er & regne som et omrade som er «excluded
from the scope of this directive». Fortalens avsnitt
22 omhandler grensene for hva som i det hele tatt
er en audiovisuell medietjeneste, jf. art. 1 bokstav
(@). I den forbindelse fremheves det at tjenester
hvis hovedformaél ikke er formidling av program
faller utenfor hele direktivets anvendelsesomrade.
Dette henger etter departementets syn naturlig
sammen med art. 1 bokstav (a) (i), herunder for-
midling av TV-programmer, og ikke art. 1 bokstav
a (i) som omhandler reklame. Videre fremgéar det
av fortalens punkt 22 at AMT-direktivet ikke
omfatter nettsider der de audiovisuelle elemen-
tene kun utgjer tilleggsprodukter. I den forbin-
delse nevnes bl.a. pengespill som eksempel pa
tjenester som faller utenfor, men da i motsetning
til «broadcasts devoted to gambling or games of
chance», eller pa dansk; «I'V-utsendelser om spil
og tilfeeldighedsspil».

Departementet mener det er naturlig & forsté
uttrykket «broadcasts devoted to games of
chance» i denne sammenheng som egne penge-
spillrelaterte programmer, som for eksempel TV-
sendte lottotrekninger. Uttalelsen som EGBA har
vist til kan etter departementets syn ikke tas til
inntekt for at pengespillreklame er koordinert av
direktivet. Poenget i fortalens punkt 22 synes a
veere at der man stér overfor «broadcasts devoted
to gambling or games of chance», s vil hovedfor-
maélet med sendingen veere formidling av et pro-
gram, i motsetning til formidling av selve penge-
spillet hvor audiovisuelle elementer bare utgjor til-
leggsprodukter. Uttalelsene i fortalens avsnitt 22
sikter altsa kun til en avgrensning av de tjenestene
som omhandles i art. 1 bokstav (a) (i), og
omhandler ikke audiovisuell kommersiell kom-
munikasjon, herunder reklame, i art. 1 bokstav
(a) (). Dette understattes av at det i litteraturen
refereres til «a programme in which contestants
are shown playing a game of chance» som et til-
felle som faller inn under definisjonen, jf. Casten-
dyk, Dommering and Scheuer, European Media
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Law (2008) s. 814. Begrepet sikter saledes til egne
TV-programmer, i motsetning til markedsforing
for pengespill i form av for eksempel reklame-
innslag mellom programmer.

6.2.3.2  Hvorvidt pengespillreklame er koordinert

av direktivet

Nar det gjelder spersmalet om pengespillreklame
anses koordinert av direktivet, fastholder departe-
mentet sine vurderinger i heringsnotatet. Det
vises i denne sammenheng til at direktivet art. 3
(1) etter departementets syn motsetningsvis
apner for nasjonal regulering som begrenser
videresending av tjenester som i utgangspunktet
omfattes av direktivets anvendelsesomrade, men
som reguleres av andre grunner enn dem som er
koordinert i direktivet. Videre vises til at fortalens
avsnitt 10 i det reviderte AMT-direktivet bekrefter
at direktivet ikke koordinerer pengespillreklame
pa en mate som utelukker nasjonal regulering i
mottakerlandet.

Kommisjonen har ogsd gitt uttrykk for at
pengespillreklame ikke anses koordinert av AMT-
direktivet. Fra mete i kontaktkomiteen for AMT-
direktivet 9. september 2016 uttaler Kommisjonen
folgende:

«Without prejudice to the Commission’s posi-
tion in possible future cases, the preliminary
views of the Commission services were that
audiovisual commercial communications have
only partly been harmonised by the AVMSD.
As regards gambling advertising, it appears
that the AVMSD does not affect the Member
States’ competences. A receiving Member
State may take certain measures to ensure
respect for its consumer protection rules (as it
seems to appear from the De Agostini case (C-
34/95)) not within the scope harmonised by
the AVMSD. Targeted measures against gam-
bling advertising taken by a receiving Member
State would need to be justified by a general
interest objective and be proportionate to the
objective sought to attain. In any event, a
receiving Member State must not take any
measures which would prevent the retransmis-
sion, as such, in its territory of television broad-
casts coming from another Member State.»

Kommisjonen gir her uttrykk for at pengespill-
reklame ikke anses koordinert av direktivet. Det
ma bety at Kommisjonen antar at den generelle
reguleringen i direktivet, herunder bestemmel-
ser om TV-reklame, ikke anses som en slik form

for koordinering som hindrer nasjonal regulering.
Departementet kan pa denne bakgrunn ikke se at
det er riktig som antydet av Kabel Norge at fjern-
syn eller en audiovisuell bestillingstjeneste skal
kunne formidles fritt til og mottas i alle EQS-land,
sa lenge den tilfredsstiller direktivets minimums-
krav til reklame.

I samme retning méa man forsta den siterte for-
taleteksten til det reviderte direktivet, som gir et
Klart uttrykk for at EU-lovgiver mener pengespill-
reklame ikke er koordinert ved direktivet pa en
slik mate at nasjonal regulering for & styrke for-
brukerbeskyttelsen pa dette omradet er uteluk-
ket. Det vises i fortalepunkt 10 eksplisitt til penge-
spillreklame som et eksempel der statene kan
treffe visse tiltak for & hindheve egne regler, for-
utsatt at de oppfyller det alminnelige proporsjona-
litetskravet etter EQS-avtalens hoveddel.

6.2.3.3  Tiltaket ma ikke hindre retransmisjonen

som sddan

Som enkelte heringsinstanser har péapekt er det
imidlertid en forutsetning i fortalepunkt 10 i det
reviderte AMT-direktivet at tiltaket ikke hindrer
«the re-transmission, in its territory, of television
broadcasts coming from another Member State».
En tilsvarende begrensning er oppstilt i De Ago-
stini premiss 38 og i EU-kommisjonens uttalelse
sitert ovenfor, men med den forskjell at det i de to
sistnevnte kildene henvises til «selve retransmissi-
onen» eller «den egentlige retransmission». 1 den
engelske sprakversjonen synes formuleringen &
trekke i retning av at retransmisjon som sddan
ikke skal hindres («retransmission, as such»),
mens andre sprakversjoner minner mer om det
danske «egentlig retransmission».

Departementet bemerker at det siterte bygger
pa en forutsetning om at statene har en viss frihet
til & regulere pengespillreklame ogsd om det er
lovlig i senderstaten. Henvisningen til at nasjonale
regler ikke kan hindre «selve retransmissionen»
eller «den egentlige retransmission» av fijernsyns-
sendinger synes 4 innebare at selv der det fore-
ligger en frihet til 4 vedta nasjonale regler, slik
som for pengespillreklame, er det visse grenser for
hvilke nasjonale tiltak som kan gjennomferes.

Etter departementets syn er det mest naturlig
a forstd direktivet slik at mottakerlandet star fritt
til & vedta nasjonale regler for pengespillreklame
forutsatt at tiltakene ikke forhindrer videresendin-
gen av «television broadcasts» fra en annen med-
lemsstat. Som nevnt ovenfor mener departemen-
tet at begrepet «television broadcast» ikke omfat-
ter pengespillreklame i denne sammenheng.
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«Television broadcast» er i direktivets art. 1 bok-
stav (e) definert som «an audiovisual media ser-
vice provided by a media service provider for
simultaneous viewing of programmes on the basis
of a programme schedule». Dette taler for at TV-
sendingen kun omfatter redaksjonelt innhold som
programmer, til forskjell fra reklamepauser. At
audiovisuell kommersiell kommunikasjon, her-
under reklame, ogsa regnes som en audiovisuell
medietjeneste, jf. direktivets art. 1 bokstav a (ii),
medferer at kategorien audiovisuelle medie-
tjenester ogsd omfatter reklame. Departementet
kan imidlertid ikke se at dette gir holdepunkter
for at pengespillreklame ma regnes for & veere en
del av TV-sendingen («television broadcast»), slik
enkelte heringsinstanser har fremholdt.

Departementets forstielse samsvarer ogsa
med Kommisjonens uttalelse i kontaktkomiteme-
tet for AMT-direktivet 9. september 2016 om at en
ikke kan hindre videresendingen «as such». Selv
om formuleringen «as such» ikke er tatt med i for-
talen til det reviderte AMT-direktivet, er det etter
departementets syn lite sannsynlig at Ridet og
Parlamentet har ment & begrense statenes handle-
frihet utover dette. Teksten vil her naturlig matte
tolkes i lys av og i samsvar med EU-domstolens
uttalelser i De Agostini. I mangel av andre holde-
punkter méa formalet med fortaleteksten etter
departementets syn vare a nedfelle og bekrefte
statenes handlingsrom, ikke & snevre dette inn.

Departementets forstielse underbygges ogsa
av folgende uttalelse i litteraturen (Castendyk,
Dommering and Scheuer, European Media Law
(2008) s. 362):

«As to the subject matter not covered by the
Directive, the Member States may take meas-
ures based on the case law of ECJ that they
may impose restrictions on certain television
ads and certain parts of the programmes, to
protect general interests of a non economic
nature as long as these measures do not affect
the free circulation of the programme as a
whole.»

Departementet vurderer derfor at den mest neerlig-
gende forstielsen av direktivet er at sendingen
ikke kan begrenses utover det som er nedvendig
for 4 hindre den aktuelle markedsferingen, og at
sendingen ellers — sendingen som sddan — uansett
ikke kan hindres. Mottakerstaten vil kunne
palegge 4 hindre tilgangen til deler av sendingen
der det vises en reklame som er i strid med statens
regulering, men ikke hindre sendingen utover
dette. For eksempel vil man, si fremt det er prak-

tisk mulig, kunne sladde reklame langs tribunen pa
en fotballstadion, men man kan ikke stoppe sen-
ding av fotballkampen i sin helhet. Dette ville ha
innebaret hindring av retransmisjonen som sadan,
eller den egentlige retransmisjonen.

Nar det gjelder produktplassering, har enkelte
heringsinstanser vist til at denne typen markeds-
foring per definisjon inngar som en integrert del av
det enkelte program, slik at et palegg om a fijerne
produktplassering ogsa vil innebare et palegg om
a gripe inn i det redaksjonelle innholdet.

I slike tilfeller hvor det oppstar spersmél om et
palegg om a hindre eller vanskeliggjore tilgangen
til kommersielt innhold ogsa kan komme i bero-
ring med redaksjonelt innhold, som for eksempel
ved produktplassering, ma Medietilsynet foreta
en konkret vurdering av hvorvidt et eventuelt
palegg vil komme i beroring av det redaksjonelle
innholdet. Dersom tilsynet skulle komme til at
palegget ogsa vil bergre det redaksjonelle inn-
holdet, er det neerliggende at et slikt palegg vil
kunne hindre sendingen som sddan. Palegg ber
derfor neppe gis i slike tilfeller.

6.2.3.4 Tidligere forsgk pd G benytte

konsultasjonsprosedyren

Nar det gjelder Norges tidligere forsek pa &
benytte konsultasjonsprosedyren, vil departemen-
tet fremheve at det har veert enskelig & kunne lose
utfordringene med pengespillreklame pd denne
maéten. En effektiv anvendelse av denne prose-
dyren ville veert enklere og mindre inngripende
enn den foreslatte lovbestemmelsen. Nar det ikke
har vist seg & gi en tilfredsstillende losning, og i
lys av de senere avklaringene som er gjort bl.a. i
fortalen til det reviderte AMT-direktivet, anser
departementet imidlertid at det er rettslig adgang
til og nedvendig 4 innfere foreslétte reglene.
Oppsummert vurderer departementet at
pengespillreklame ikke kan anses koordinert av
AMT-direktivet, og at statene derfor har et
handlingsrom for & handheve nasjonale regler pa
dette omradet, sa lenge reguleringen av penge-
spillreklame ikke forhindrer selve fjernsyns-
sendingen, dvs. det redaksjonelle innholdet.

6.3 Betydningen av EU-domstolens
uttalelser om «fornyet kontroll»

6.3.1

Discovery og NENT Group har i sine heringsinn-
spill argumentert for at selv om AMT-direktivet
ikke harmoniserer generelle regler om penge-

Heringsinstansenes syn
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spillreklame, harmoniserer det regler om sekun-
deerkontroll av innholdet i fijernsynssendingen.
Uttrykket «sekundaerkontroll» er anvendt pa bak-
grunn av begrepet «secondary control», som
brukes i den engelske versjonen av EU-dom-
stolens avgjorelse De Agostini. Pa dansk har man
brukt begrepet «fornyet kontroll». Departe-
mentet vil i det folgende anvende begrepet «for-
nyet kontroll».

Horingsinstansene har i denne sammenheng
vist til De Agostini-sakens premiss 33-34:

«Thus the Directive does not in principle pre-
clude application of national rules with regard
to the general aim of consumer protection pro-
vided they do not involve secondary control of
television broadcasts |[...]

Consequently, where a Member State’s leg-
islation such as that in question in the main pro-
ceedings which, for the purpose of protecting
consumers, provides for a system of prohibi-
tions and restraining orders to be imposed on
advertisers, enforceable by financial penalties,
application of such legislation to television
broadcasts coming from other Member States
cannot be considered to constitute an obstacle
prohibited by the Directive.» (NENT Groups
uthevinger)

Sitatet viser ifelge heringsinstansene at fordi
direktivet ikke harmoniserer regler om innholdet
i markedsfering utenfor enkelte spesifikke tilfel-
ler, kan medlemsstatene i prinsippet anvende
nasjonale markedsferingsregler overfor annon-
sorer. Dette til tross for at markedsferingen det
reageres mot sendes fra en annen medlemsstat.
Men slike nasjonale regler kan ifelge herings-
instansene ikke anvendes overfor en kringkaster
som er lovlig etablert i et annet medlemsland,
fordi direktivet harmoniserer regler om fornyet
kontroll. Med begrepet fornyet kontroll menes
her kontroll av kringkasterleddet som det neste
leddet i kjeden etter annonserene. Det vil da folge
naturlig at heller ikke kontroll av det neste leddet i
kjeden, distributerleddet, kan veere tillatt.

6.3.2 Departementets vurdering

Etter departementets syn kan uttalelsene i De
Agostini som Discovery og NENT Group har vist
til ikke forstas slik at friheten til 4 regulere penge-
spillreklame overfor andre enn annonserer er ute-
lukket. Departementet vil i denne sammenheng
for det forste vise til De Agostini premiss 32, som
altsa er avsnittet rett forut for de ovenfor siterte:

«Consequently, it follows that, as regards the
activity of broadcasting and distribution of tele-
vision programmes, the Directive, whilst coordi-
nating provisions laid down by law, regulation or
administrative action on television advertising
and sponsorship, does so only partially.»

Her omtales blant annet distribusjon av fjernsyns-
programmer, og det papekes at TV-reklamer bare
er delvis koordinert. Uttalelsen er formulert gene-
relt og ikke begrenset til annonserer. En oppfat-
ning om at statenes handlefrihet pd omradet ute-
lukkende er begrenset til tiltak ovenfor annonse-
rer strider dessuten med Kommisjonens uttalelser
i kontaktkomitemetet og den nye fortaleteksten,
hvor det synes forutsatt at statene ma kunne regu-
lere pengespillreklamesendinger rettet mot deres
land innenfor rammen av generell EQS-rett.

Nar det gjelder EU-domstolens uttalelser om
fornyet kontroll, er det etter departementets syn
mest naturlig 4 forstd De Agostini som at sender-
landsprinsippet utelukker fornyet kontroll péa
omrader som allerede er regulert og harmonisert
i direktivet. Dette vil si at pa omrader som er koor-
dinert av direktivet, kan ikke mottakerstaten
anvende egen, nasjonal regulering for 4 begrense
videresending fra et annet EJS-land. Slike harmo-
niserte krav i direktivet er det bare senderstaten
som skal handheve, og dette mé ogsa gjelde der
mottakerstaten forholder seg til distributeren og
ikke kringkasteren.

Annerledes synes det & veere der direktivet
tkke anses & harmonisere kravene som stilles.
Dersom det forst dpnes for egne nasjonale krav
som ikke er koordinert av direktivet, er det etter
departementets syn ikke naturlig & se en slik kon-
troll av ikke-harmoniserte omrader som en fornyet
kontroll som er utelukket ved direktivet. En annen
tolkning ville i stor grad ha begrenset statenes
handlefrihet, og departementet kan ikke se at en
slik forstielse er forenlig med fortaleteksten til
det reviderte AMT-direktivet eller Kommisjonens
uttalelser i kontaktkomitémetet. Departementet
vurderer derfor at EU-domstolens uttalelser om
fornyet kontroll ikke er til hinder for & regulere
distribusjonsleddet pa omrader som ikke er har-
monisert av direktivet.

6.4 Om kravene til formal, egnethet og
proporsjonalitet

6.4.1

Det fremgikk av heringsnotatet at tiltak for a for-
hindre markedsforing av pengespill som ikke har

Haringen
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tillatelse i Norge vurderes som en aksessorisk
restriksjon, dvs. en restriksjon som logisk henger
sammen med og som er betinget av regelen om at
bare pengespill som har tillatelse etter norsk lov
kan markedsferes i Norge. I den forbindelse vur-
derte departementet at det i utgangspunktet ikke
er nedvendig & rettferdiggjore disse tiltakene i
henhold til reglene i E@QS-avtalen néar eneretts-
modellen allerede er anerkjent som en lovlig
restriksjon.

Skulle de foreslatte restriksjonene likevel vur-
deres som selvstendige restriksjoner, ble det i
heringsnotatet vist til at forslaget uansett anses a
oppfylle kravene til egnethet, nedvendighet og
proporsjonalitet.

6.4.2 Horingsinstansenes syn

Enkelte heringsinstanser har fremholdt at det
foreslatte tiltaket mé regnes som en selvstendig
restriksjon som méa oppfylle kravene til egnethet,
nedvendighet og proporsjonalitet for 4 veere i trad
med EOSretten. Disse kravene anses av de
samme heringsinstansene ikke som oppfylt.

Discovery har fremholdt at det ikke har blitt
vurdert hvorvidt tiltaket vil virke etter hensikten
eller om det fins andre virkemidler som kan mot-
virke spilleavhengighet, og som er mindre byrde-
fulle for kringkasterne og distributerene. Forsla-
get kritiseres videre for a vere lite treffsikkert, og
at virkningen av det er tvilsom og udokumentert.
Det fremholdes at «[d]et er vanskelig & se at et
forslag som gar ut pa at distributerene skal kunne
palegges a4 hindre eller vanskeliggjore spill-
reklame som sendes lovlig fra utlandet, mens sta-
ten for ovrig legger opp til en reell gkning i penge-
spilltrykket mot forbrukerne, er uttrykk for en
konsistent spill-/forbrukerpolitikk». Videre vises
det til at forslaget heller ikke innebzrer en helhet-
lig tilneerming for 4 bekjempe spilleavhengighet
fordi det legges opp til at tiltaket kun vil gjelde
pengespillreklame som distribueres i lukkede
nett, samt at det ikke vil ramme pengespillannon-
ser i papirbaserte medier som er i fritt salg.

Ifolge NENT Group er «et hovedformal med
forslaget a styrke de norske monopolakterenes
posisjon ved a skjerme dem mot konkurranse fra
utenlandske akterer», noe som ikke er et legitimt
formal som kan begrunne restriksjoner pa etable-
rings- og tjenestefriheten for tilbydere av audio-
visuelle tjenester. Det hevdes videre at herings-
notatet ikke inneholder noen empiri som er egnet
til & underbygge at forslaget vil fore til mindre
spilleavhengighet enn hva som ville ha vert til-
fellet uten restriksjonen.

Discovery og NENT Group har foreslatt selv-
regulering som et mindre inngripende og mer for-
holdsmessig alternativ til forslaget, og Discovery
har i ettertid varslet at selskapet med virkning fra
1.1.2020 vil innfere slik selvregulering uavhengig
av hvordan myndighetene velger & lovregulere
dette. Selvreguleringsforslaget gar ut pa at de to
kringkasterne fortsatt skal sende markedsforing
for pengespill som ikke har tillatelse i Norge, men
at reklamen som sendes skal underlegges
bestemte begrensninger. For eksempel skal
reklame for casinospill gradvis trappes ned, og
reklamen skal ikke inneholde informasjon om
bonuser, velkomstgaver eller andre finansielle
insentiver. Ifelge de to kringkasterne vil denne
typen selvregulering veere mer treffsikker for a
oppna lovforslagets formal, og vil pad en mer posi-
tiv mate kunne bidra til en mer ansvarlig penge-
spillpolitikk og til 4 redusere spilleavhengighet. Et
selvreguleringsregime vil ogsa bidra til at kring-
kasterne i det minste beholder noe mer inntekt til
investering i norsk innhold, og fijerne byrden for
distributerene.

Forslaget om selvregulering har mett kritikk
fra andre heringsinstanser. TV 2 har uttalt at et
forbud mot utenlandske pengespill ma gjelde likt
og handheves likt overfor alle akterer i markedet.
Det fremheves at de aktuelle kanalene er norske
kanaler som kun er tilgjengelige i Norge, og som
utnytter et smutthull i et regelverk som alle nor-
ske akterer ma forholde seg til. Det ber ifelge
heringsinstansen derfor ikke &pnes for at disse
skal behandles annerledes enn andre norske
akterer.

Spilleavhengighetsorganisasjonen Actis mener
regjeringen ikke mé ga med pa en linje med selv-
regulering. Dette begrunnes bl.a. med at mar-
kedsferingen uansett vil veere ulovlig, og at inn-
holdet i spilltilbudet som det markedsferes for
fortsatt vil veere like problematisk.

6.4.3 Departementets vurdering

Som det ble vist til i heringsnotatet vurderer
departementet primeert at tiltak for 4 forhindre
markedsfering av pengespill som ikke har til-
latelse i Norge er en aksessorisk restriksjon som
logisk henger sammen med regelen om at bare
pengespill som har tillatelse etter norsk lov kan
markedsferes i Norge. Det vil derfor ikke veere
nedvendig & rettferdiggjore disse tiltakene i hen-
hold til reglene i E@S-avtalen nar enerettsmodel-
len allerede er anerkjent som en lovlig restriksjon,
jf. bl.a. EFTA-domstolens radgivende uttalelse i
sak E-03/06 (Ladbrokes), avsnitt 87.
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Departementet vil i det felgende likevel vur-
dere lovforslagets forenlighet med E@S-retten
dersom de foreslatte restriksjonene vurderes som
selvstendige restriksjoner som ma begrunnes i
allmenne hensyn og oppfylle kravene til propor-
sjonalitet, herunder kravene om egnethet og ned-
vendighet.

6.4.3.1

For at et tiltak som inneberer en restriksjon pa
etableringsfriheten og tjenestefriheten ikke skal
veere i strid med E@QSretten, ma restriksjonen
kunne begrunnes i sikalte tvingende, allmenne
hensyn. EFTA-domstolen har i sak E-3/06
Ladbrokes anerkjent at hensynene som ligger til
grunn for den norske pengespillpolitikken er all-
menne hensyn som kan tjene til 4 rettferdiggjore
restriksjoner pa etableringsretten og adgangen
til & yte tjenester. Dette er blant annet hensynet
til & forebygge spilleproblemer og kriminalitet
ved & Kkanalisere spillelysten inn i ansvarlige
former.

Nar det gjelder de foreslitte endringene i
kringkastingsloven, tar departementet utgangs-
punkt i at et forbud mot markedsfering for penge-
spill som ikke har norsk tillatelse i seg selv er for-
enlig med EQSretten i den utstrekning eneretts-
modellen er lovlig.

Reklamevolumet for uregulerte pengespill-
akterer pa TV-kanaler som retter seg mot Norge fra
andre E@S-land er massiv, og forer til en uensket
konkurransesituasjon mellom de norske penge-
spillakterene og uregulerte akterer. Denne konkur-
ransesituasjonen er i seg selv negativ med tanke pa
oppnéelsen av de underliggende hensynene bak
enerettsmodellen, noe ogsa EU-domstolen har lagt
til grunn i bl.a. sak C-375/17 (Stanley International
Betting), jf. avsnitt 47-48. Det store volumet av
pengespillreklame pa TV-kanaler som mange opp-
fatter som norske, forer til at mange nordmenn er
usikre pa, eller ikke vet, at disse akterene tilbyr
sine tjenester i strid med norsk lov. I tillegg
omhandler en vesentlig del av markedsferingen for
uregulerte akterer spilltyper som medforer hey
risiko for spilleavhengighet, og store deler av mar-
kedsferingen kan karakteriseres som aggressiv
med bruk av finansielle virkemidler som bonus mv.

Markedsferingen for uregulerte akterer utfor-
drer enerettsmodellens gjennomslagskraft som et
sosialpolitisk og kriminalpolitisk virkemiddel, og
utgjer i dag derfor en av de storste utfordringene
for norsk pengespillregulering.

Departementet anser pa denne bakgrunn at
tiltak for & stanse slik reklame, og dermed styrke

Allmenne hensyn

den norske pengespillreguleringen, herunder
enerettsmodellen, bygger pa og faktisk forfelger
tvingende, allmenne hensyn.

6.4.3.2

Enkelte heringsinstanser har hevdet at de fore-
slatte reglene ikke vil veere egnet til 4 nd malene,
og at forslaget uansett ikke vil vaere konsistent
med den politikken som ellers fores.

Egnethetskravet innebarer i alminnelighet at
det aktuelle tiltaket méa veere et tjenelig middel for
4 kunne nd malene. Konsistenskravet vurderes
ofte ssammen med egnethetskravet, og innebarer
at tiltaket ma oppfylles pd en sammenhengende
og systematisk mate, og at staten ikke ma treffe,
fremme eller tolerere andre tiltak som gar pa
tvers av de maél tiltaket har som hensikt & oppna.

Etter departementets syn er det ogsd her
grunn til 4 papeke at det allerede eksisterende
markedsferingsforbudet er forenlig med EQS-ret-
ten i den utstrekning enerettsmodellen er lovlig,
jf. blant annet EFTA-domstolens radgivende
uttalelse i sak E-03/06 (Ladbrokes), avsnitt 87.

Enkelte av heringsinstansene har hevdet at
effekten av det foreslatte tiltaket er udokumen-
tert. Departementet vil imidlertid papeke at det pa
pengespillomradet er slatt fast at det ikke er krav
om empiriske og definitive bevis for & vurdere om
et tiltak er egnet, jf. eksempelvis avsnitt 26-29 i
EU-domstolens avgjerelse C-464/15 (Admiral
Casinos). Forutsatt at de foreslatte reglene utgjor
en selvstendig restriksjon, legger departementet
til grunn at vurderingen av tiltakets egnethet vil
bero pa om det er rimelig grunn til 4 anta at de
foreslatte reglene kan styrke det allerede eksis-
terende og lovlige markedsferingsforbudet.

Det er flere forhold som etter departementets
syn viser at de foreslatte reglene vil vaere egnet.
En egen bestemmelse i kringkastingsloven for &
hindre eller vanskeliggjore tilgang til ulovlig mar-
kedsforing for pengespill vil kunne begrense
eksponeringen av uregulerte akterers spilltilbud i
det norske markedet. Dette vil for det forste
kunne svekke de uregulerte spillselskapenes mar-
kedsposisjon og dermed styrke enerettsmodellen.
Det er viktig fordi enerettsmodellen er statens
sosialpolitiske og kriminalpolitiske virkemiddel pa
pengespillomradet, og fordi enerettsmodellen
som et reguleringsregime nettopp tar sikte pa a
forhindre en uensket og negativ konkurranse pa
pengespillomradet, jf. for eksempel C-375/17
(Stanley International Betting), avsnitt 47-48. For
det andre vil den foreslatte bestemmelsen kunne
medfere mindre eksponering av pengespill-

Egnethet og konsistens
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tienester overfor séarbare spillere, noe som kan
motvirke spilleavhengighet. I folge UiBs under-
sekelse «Omfang av penge- og dataspillproblemer
i Norge 2015» s. 57-58, har pengespillreklame
mer skadelig innvirkning pa personer som har
storre problem med pengespill enn de med
mindre problem. Annen forskning indikerer at
pengespillreklame bidrar til & forverre spille-
problem og kan utlese tilbakefall for enkelte per-
soner, jf. undersgkelsen «Spelreklam och spel-
beroende - en intervjustudie» (Binde, 2007),
s. 106-107. Dette gir grunn til & tro at en reduk-
sjon av pengespillreklametrykket gjor at faerre
personer med spilleproblemer vil pavirkes nega-
tivt. Departementet har videre mottatt innspill fra
flere organisasjoner mot spilleavhengighet som
mener forslaget vil ha stor effekt som virkemiddel
for & redusere graden og omfanget av spilleavhen-
gighet i befolkningen.

Det har blitt hevdet av enkelte heringsinstan-
ser at forslaget ikke er et egnet tiltak for 4 oppné
malet om 4 bekjempe spilleavhengighet, fordi til-
taket vil i som konsekvens at markedsferingen
fra utenlandske pengespillselskap flyttes over til
internett, snarere enn a reduseres i omfang totalt.

Departementet utelukker ikke at noe av mar-
kedsferingen kan flyttes over til nettbaserte platt-
former. Departementet vil imidlertid papeke at
det at utenlandske pengespillselskaper eventuelt
lykkes med 4 omga regelverket ved a flytte mar-
kedsferingen over pa internett, rettslig sett ikke
pavirker lovligheten av et ellers lovlig tiltak. Det
vises her til avsnitt 84-86 i EU-domstolens avgjo-
relse i sak C-316/07 (Stoss), og uttalelsen fra
generaladvokat Mengozzi i samme sak i avsnitt
78-79. Her ble anforsler om péastatt ineffektivt
monopol som felge av mulighetene til & omga
monopolet gjennom 4 formidle pengespill over
internett, avfeid. Tilsvarende gjelder etter departe-
mentets syn for heringsinstansenes pastander om
at forslaget vil vaere ineffektivt som folge av
mulige forsek fra de uregulerte pengespill-
selskapene pad & omgé tiltaket ved a flytte
markedsferingen over til internett.

Uansett vil departementet papeke at det alle-
rede utfores et omfattende arbeid for & stanse
ulovlig markedsfering som formidles via internett.
Lotteritilsynet fatter jevnlig vedtak om stans av
ulovlig markedsfering pa nettsider overfor annon-
seleveranderer, pressemeldingstjenester og nett-
aviser. Tilsynet jobber ogsé aktivt med & redusere
utenlandsk pengespillreklame i form av program-
matisk annonsering. Ved programmatisk annonse-
ring benytter de norske annonseborsene seg av
filtre som gjor at disse reklamekanalene sperres

for utenlandske pengespillselskaper. Der man har
avdekket at spillselskapene har lykkes i & omga
disse kontrollmekanismene, har Lotteritilsynet
tatt kontakt med annonseleveranderene og medie-
husene med anmodning om & styrke kontrolltil-
takene ytterligere. Dette omfatter ogsa internasjo-
nale selskaper som Apple, Google Ads, Facebook
og Youtube, som etter dialog med Lotteritilsynet
har gjort endringer for & etterleve regelverket.

Arbeidet mot ulovlig programmatisk annonse-
ring har vert et prioritert omrade for Lotteritil-
synet, og man har sett en betraktelig nedgang i
internettannonser for pengespill etter dette.
Lotteritilsynet vil med jevne mellomrom gjen-
oppta dialogen med annonseleveranderene for &
sikre at markedsferingsforbudet folges. Pa denne
bakgrunn er det grunn til & tro at kun en mindre
del av den ulovlige markedsferingen vil flyttes
over til internett. Departementet kan imidlertid
ikke se at de foreslatte reglene skulle veere EQS-
rettslig uegnet av den grunn.

En annen innvending som har kommet i
heringsrunden er at det ikke skal eksistere til-
gjengelige tekniske lgsninger som er egnet til &
hindre eller vanskeliggjore tilgangen til den ulov-
lige markedsferingen. Dette dreftes nsermere i
pkt. 7.6. Som det fremgar der, er det som folge av
de teknologiske utfordringene som gjor seg gjel-
dende pa det apne nettet naerliggende at det i den
forste tiden etter ikrafttredelsen kun fattes vedtak
mot markedsforing som formidles via fjernsyn
eller audiovisuelle bestillingstjenester som finner
sted i lukkede nett. Departementet mener likevel
at de foreslétte reglene vil veere effektive, da det
er gjennom lukkede nett at det store flertallet av
befolkningen mottar og konsumerer fjernsyn, og
det er folgelig i slike nett skadepotensialet knyttet
til spredning av den ulovlige reklamen er storst.
Det vises videre til at de fleste audiovisuelle bestil-
lingstjenester i dag finansieres gjennom bruker-
betaling. Slike tjenester inneholder derfor ingen
eller lite markedsforing, noe som gjor at skade-
potensialet i dag er mindre i dpne nett.

Pa bakgrunn av det ovennevnte, antar departe-
mentet at de foreslitte reglene vil ha betydelig
effekt. Departementet kan uansett ikke se at de
praktiske utfordringene som er skissert, rokker
ved de foreslatte reglenes egnethet i et EQSretts-
lig perspektiv.

I enkelte av heringsinnspillene hevdes det
ogsa at tiltaket er inkonsistent med den begrun-
nelse at et hovedformal med forslaget er a styrke
de norske enerettsaktorenes posisjon ved &
skjerme dem mot konkurranse fra utenlandske
aktorer, og at staten for evrig legger opp til en
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reell okning i pengespillreklametrykket mot for-
brukerne.

Departementet avviser denne kritikken. For-
slagets hovedformal er & styrke oppnéelsen av de
formal enerettsmodellen bygger pé, herunder &
forebygge og bekjempe spilleavhengighet, samt
forebygge og bekjempe Kkriminalitet forbundet
med pengespill. Enerettsaktorenes markedsforing
skal kun foregé i den grad den er nedvendig for &
kanalisere spillelysten vekk fra det uregulerte til-
budet og over til enerettsakterenes kontrollerte
tilbud. Av den grunn ble det ogsa eksplisitt frem-
hevet i heringsnotatet at dersom forslaget forer til
en reduksjon i den ulovlige pengespillreklamen,
sa vil de norske enerettsaktorene som en konse-
kvens ogsd maétte redusere sin markedsfering.
Det er derfor ikke riktig at staten for ovrig legger
opp til en ekning i pengespillreklametrykket mot
forbrukerne.

Hva gjelder enkelte heringsinstansers syns-
punkt om at forslaget ikke innebarer en helhetlig
tilneerming til & bekjempe spilleavhengighet fordi
det ikke rammer reklame i papirbaserte medier,
vises det til at pengespillreklame som formidles i
denne typen medier, i likhet med markedsfering
som formidles via nettsider, allerede er underlagt
Lotteritilsynets myndighet. Det fattes stadig ved-
tak om & stanse ulovlig markedsfering som fore-
kommer i papirbaserte medier, og det kan fastset-
tes tvangsmulkt for 4 fa gjennomfert slike pélegg.
Til forskjell fra markedsfering som formidles i
papirbaserte medier og via nettsider, mangler
myndighetene i dag de nedvendige verktoy for &
kunne hidndheve markedsferingsforbudet nar den
ulovlige markedsferingen formidles fra utlandet
via fijernsyn eller audiovisuelle bestillings-
tienester. Departementet vurderer derfor at til-
neermingen til 4 bekjempe spilleavhengighet tvert
imot blir mer helhetlig dersom Medietilsynet gis
hjemmel til & fatte vedtak som hindrer eller van-
skeliggjor tilgangen til markedsfering for penge-
spill som formidles i fjernsyn og audiovisuelle
bestillingstjenester.

6.4.3.3  Nodvendighet

I nedvendighetskravet ligger det i alminnelighet
et krav om at det tilsiktede beskyttelsesnivaet
ikke kan oppnéas med mindre inngripende midler.
Dersom det fins andre, mindre inngripende virke-
midler som minst like effektivt nar det tilsiktede
beskyttelsesnivaet, vil det valgte tiltaket altsa ikke
vaere nodvendig.

Pa pengespillomradet tilsikter norske myndig-
heter et seerlig hoyt beskyttelsesniva. Dette ligger

til grunn for EFTA-domstolens avgjerelse i E-01/06
(Spillautomat), Heyesteretts avgjorelse i Rt. 2007
s. 1003 og Oslo tingretts avgjerelse i sak TOSLO-
2004-91873 (Ladbrokes). Det har videre blitt bekref-
tet av et bredt flertall pd Stortinget i forbindelse
med behandlingen av Meld. St. 12 (2016-2017),
samt av Oslo tingrett i sak 16-068609TVI-OTIR/07
(ikke rettskraftig). Det heye beskyttelsesnivaet
kommer i tillegg til uttrykk gjennom nasjonale
regler som allerede forbyr markedsfering av
pengespill fra akterer som ikke har norsk til-
latelse, samt ved at Norsk Tippings markeds-
foring er underlagt egne restriksjoner for a ivareta
maélene for norsk pengespillpolitikk. Lotteritil-
synets kontinuerlige arbeid med & stanse mar-
kedsforing fra uregulerte akterer underbygger
ogséd statens evne og vilje til & nd det onskede
beskyttelsesniviet. Til sammen viser dette hvor-
dan staten tilsikter et saerlig hoyt beskyttelsesniva
pad pengespillomradet. Eventuelle alternative
reguleringer ma veere minst like effektive for & nd
det tilsiktede niviet som de foreslatte reglene.
Utfordringene med markedsfering fra uregu-
lerte pengespillselskaper skyldes at markedsferin-
gen er underlagt lovgivningen i de landene hvor
kringkasterne er etablert. Norske myndigheter
har tidligere forsekt a stanse pengespillreklamen
gjennom Kkonsultasjonsprosedyrer, se bl.a. pkt.
2.5. De landene som sender hoveddelen av mar-
kedsfering for pengespill rettet mot Norge etter-
kom imidlertid ikke anmodningen fra Norge. Man
har med andre ord forsekt mindre inngripende til-
tak, men dette har ikke hatt den enskede effekten.
Discovery og NENT Group har vist til sitt for-
slag om selvregulering som et mindre inngri-
pende tiltak som departementet plikter & vurdere.
Departementet har vurdert kringkasternes for-
slag, men kan ikke se at et slikt tiltak vil fungere
som et tilfredsstillende alternativ til innferingen av
den foreslatte bestemmelsen. Arsaken er at man
med den aktuelle selvreguleringen ikke vil kunne
oppna det enskede beskyttelsesniviaet. Selv om
reklamene skulle inneholde ferre virkemidler
som eker risikoen for spilleavhengighet, vil det
under et selvreguleringsregime fortsatt bli sendt
reklame i strid med norsk lov. Dette vil fortsatt
bidra til & legitimere uregulerte pengespillselska-
per, og dermed opprettholde eller styrke deres
markedsposisjon i det norske markedet, med den
folge at den uenskede konkurransen pa penge-
spillmarkedet vil kunne opprettholdes. Det er
rimelig grunn til & anta at det ogsa vil medfere at
flere nordmenn vil spille pengespill hos uregu-
lerte akterer, med de uheldige sosiale og ekono-
miske konsekvensene det vil kunne ha for den
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enkelte og for samfunnet. I den forbindelse frem-
hever departementet at reklamen fortsatt vil
gjelde utenlandske pengespill som er underlagt
langt feerre ansvarlighetstiltak enn pengespill som
har norsk tillatelse. Det foreslatte selvregulerings-
regimet tar riktignok sikte pd a4 redusere rekla-
mens aggressivitet fra dagens niva. Etter departe-
mentets syn oppveier imidlertid ikke dette for at
spillene det sendes reklame for er ulovlige i
Norge og medferer heyere risiko for spille-
avhengighet enn spillene som tilbys av Norsk
Tipping, bl.a. fordi de ikke er underlagt et ansvar-
lighetsregime pé nivd med enerettsmodellen.
Endelig vil departementet ogsa papeke, som
nevnt ovenfor, at forslaget er begrenset til & hin-
dre eller vanskeliggjore markedsfering av penge-
spill uten norsk tillatelse i fijernsyn eller audiovisu-
elle bestillingstjenester. Det er med andre ord

ikke tale om 4 hindre eller vanskeliggjore tilgan-
gen til fiernsynskanalen eller tjenesten i sin hel-
het, men bare til den ulovlige markedsferingen.
Forslaget gar dermed ikke lenger enn det som er
nedvendig for & ivareta hensynene bestemmelsen
skal ivareta.

Pa bakgrunn av det ovennevnte foreligger det
etter departementets syn ikke andre handlings-
alternativer som minst like effektivt vil kunne
oppnd det onskede beskyttelsesniviet pa en
mindre inngripende mate.

Departementet vurderer pa denne bakgrunn
at forslaget er i trdd med kravene som er oppstilt i
EFTA-domstolens og EU-domstolens praksis, i
den forstand at det er begrunnet i allmenne hen-
syn, at det er et egnet og konsistent tiltak, og at
det heller ikke gér lenger enn nedvendig for 4 na
det tilsikte beskyttelsesnivaet.



34 Prop.45L

2019-2020

Endringer i kringkastingsloven mv. (tiltak mot markedsforing av pengespill som ikke har tillatelse i Norge)

7 Neermere om forslaget

7.1 Innledning

Utformingen av en lovbestemmelse om tiltak for &

begrense tilgangen til markedsfering i strid med

pengespillovgivningen reiser flere problemstil-

linger. Utgangspunktet er at lovbestemmelsen

skal rette seg mot distribusjon av slik markeds-

foring. Det mé i denne forbindelse bl.a. tas stilling

til tre hovedspersmal:

— Huvilke tilfeller skal bestemmelsen ramme?

— Hvilke akterer og distribusjonsformer ber
omfattes av bestemmelsen?

— Hvilke forpliktelser skal palegges dem som
omfattes av bestemmelsen (og nar oppstar
slike forpliktelser)?

Flere av hovedspersmélene har en klar sammen-
heng med hverandre. I tillegg m& det ogsa tas stand-
punkt til hvordan vilkdrene og vurderingstemaet
etter bestemmelsen narmere skal utformes. Disse
hovedspersmalene vil bli dreftet i det felgende.

7.2 Hyvilke tilfeller skal bestemmelsen
ramme?

7.2.1 Gjeldenderett

Etter kringkastingsloven § 4-5 kan Medietilsynet i

forskrift eller enkeltvedtak forby videresending av

fiernsynskanaler som:

a) sender reklame i strid med norsk lov

b) sender program med pornografi eller vold i
strid med norsk lov eller andre program som i
alvorlig grad kan skade mindreériges fysiske,
mentale eller moralske utvikling

c) sender program som kan veaere skadelige for
mindreérige, med mindre det ved valg av sen-
detid eller ved tekniske tiltak serges for at
mindredrige normalt ikke kan se eller here
slike sendinger

d) sender program som norsk rett har funnet stri-
dende mot straffeloven § 185, eller

e) er etablert i et annet EQS-land for 4 omga
bestemmelser som ellers ville fitt anvendelse
dersom fjernsynsselskapet hadde veert eta-
blerti Norge.

Kringkastingsforskriften § 4-4 fastslar at bokstav
a) ikke gjelder for fiernsynskanaler som omfattes
av E@S-avtalens fjernsynsdirektiv (AMT-direk-
tivet), men at den likevel gjelder for fijernsyns-
kanaler som bare omfattes av Europaradets kon-
vensjon om fjernsyn over landegrensene dersom
kanalen bringer reklame som sarskilt og jevnlig
er rettet mot norske seere.

For fiernsynskanaler som er etablert i andre
E@S-land, gir kringkastingsloven § 4-5 kun hjem-
mel til & nedlegge forbud mot videresending av
ulovlig reklame dersom fijernsynskanalen har eta-
blert seg i et annet E@JS-land med formal om &
omga bestemmelser som ville fitt anvendelse der-
som kanalen hadde vert etablert i Norge, jf.
kringkastingsloven § 4-5 bokstav €).

I kringkastingsforskriften §§ 4-5 og 4-6 er det
gitt naermere regler for hvilke prosedyrer som méa
folges for a forby videresending av fijernsynskana-
ler etter kringkastingsloven § 4-5 forste ledd. § 4-6
oppstiller saerskilte prosedyrer som ma folges ved
nedlegging av forbud mot videresending etter
omgaelsesbestemmelsen i kringkastingsloven § 4-5
forste ledd bokstav e). Medietilsynet kan forby
videresending i slike tilfeller bare dersom folg-
ende vilkar er oppfylt:

a) sendingene er helt eller hovedsakelig rettet
mot Norge

b) Medietilsynet har kontaktet den medlemsstat
hvor fiernsynsselskapet er etablert med sikte pa
4 oppna en gjensidig tilfredsstillende losning,

¢) henvendelsen ikke har gitt tilfredsstillende
resultater eller er ikke besvart innen to maneder,

d) de norske reglene er fastsatt i allmennhetens
interesse og tiltakene er objektivt sett nedven-
dige, anvendes pa en maéate som sikrer like-
behandling og ikke gar lengre enn det som er
nedvendig for & na disse malene,

e) Norge har underrettet EFTAs overvaknings-
organ og den medlemsstat hvor fjernsyns-
selskapet er etablert om at Medietilsynet har
til hensikt 4 nedlegge forbud mot videre-
sending og begrunnelsen for dette, og

f) EFTAs overvéikningsorgan har slatt fast at for-
budet er forenelig med EQSretten og sarlig
at tiltakene er velbegrunnet
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Kringkastingsloven inneholder ingen bestemmel-
ser som gir hjemmel til & iverksette tiltak mot
audiovisuelle bestillingstjenester, slik AMT-direk-
tivet artikkel 3 nr. 4 apner for.

7.2.2 Heringen

I heringen reiste departementet spersmalet om
det er behov for en egen bestemmelse (i tillegg til
§ 4-5), og hvor vidt bestemmelsen i si fall ber
ramme. Det ble vist til at man vurderte det som
hensiktsmessig at det gis en egen lovbestem-
melse som spesifikt gjelder tiltak overfor for-
midling av ulovlig markedsfering av pengespill.
Bestemmelsen i § 4-5 gir bare hjemmel for a forby
videresending av fjernsynskanaler, og ikke audio-
visuelle bestillingstjenester, som det er foreslatt &
regulere. Videre ble det vist til at bestemmelsen
ikke ber omfatte fjernsynskanaler og audiovisu-
elle bestillingstjenester i sin helhet, men bare den
konkrete markedsferingen som strider mot
pengespillregelverket.

7.2.3 Hgringsinstansenes syn

Av de heringsinstansene som uttalte seg om
temaet, var alle enige i at det ber opprettes en
egen bestemmelse som spesifikt gjelder tiltak
overfor formidling av ulovlig markedsfering av
pengespill.

Kabel Norge har vist til at bade anvendelsesom-
radet og de spersmal og vurderingstemaer som
forslaget reiser, skiller seg s mye fra kringkas-
tingsloven § 4-5 at lovtekniske grunner tilsier at
det ber innferes en egen bestemmelse.

Medietilsynet har vist til at den eksisterende
§4-5 ikke omfatter audiovisuelle bestillings-
tjenester, samt inneholder ordlyden «videresen-
ding», som er et vanskelig og utdatert begrep som
trolig ikke kan benyttes for internettleveranderer
eller nar det distribueres fjernsynskanaler som
mottas i en lukket elektronisk forsendelse fra
kringkaster. En ny bestemmelse som utelukkende
gjelder «formidling» av ulovlig markedsfering av
pengespill, vil etter Medietilsynets syn veere mer
presis og fremtidsrettet.

7.2.4 Departementets vurdering

Departementet vurderer det som mest hensikts-
messig & fastsette en egen bestemmelse som er
skreddersydd for det den er ment & regulere.

Det vurderes som mer fremtidsrettet 4 ha en
bestemmelse som i tillegg til TV-reklame ogsa
omfatter markedsfering som formidles i audio-

visuelle bestillingstjenester. Videre benytter § 4-5
uttrykket «reklame», mens den foreslitte bestem-
melsen ber omfatte mer enn de tradisjonelle
reklameinnslagene som sendes mellom program-
mer eller som avbrudd i programmer. «Markeds-
foring» er derfor et mer dekkende uttrykk. Det vil
i tillegg til reklame omfatte for eksempel sponsing
og produktplassering.

Med sponsing menes «ethvert bidrag til pro-
duksjon eller sending av program fra en fysisk
eller juridisk person som selv ikke tilbyr program-
met eller er engasjert i produksjonen, med sikte
pd & fremme sponsors navn, varemerke,
omdemme, virksomhet, produkt eller tjeneste», jf.
kringkastingsloven § 3-4 annet ledd. Med produkt-
plassering menes «at en vare, tjeneste eller et
varemerke inngér i, eller vises til i et program mot
betaling eller liknende vederlag for direkte eller
indirekte a fremme varer, tjenester eller omdem-
met til en fysisk eller juridisk person», jf. kring-
kastingsloven § 3-6 annet ledd.

Et markedsferingsforbud er i gjeldende lovgiv-
ning fastsatt i tre ulike bestemmelser — pengespil-
loven § 2, lotteriloven § 11 og forskrift om totalisa-
torspill § 1. Bestemmelsene er litt forskjellig utfor-
met, men tolkes pd samme mate. Som redegjort
for i punkt 3.6.2 omfatter markedsferingsforbudet
etter disse lovene «all aktivitet som iverksettes for
4 fremme omsetningen av utenlandske lotteri og
pengespill», og som tilsiktes & ha direkte virkning
i Norge. Bestemmelsens ordlyd ber knyttes opp
mot markedsforing i strid med disse bestemmel-
sene.

Endelig vises det til at departementet, i lys av
de avklaringene som er gjort i fortalepunkt 10 i
det reviderte AMT-direktivet, vurderer at det ikke
er nedvendig a benytte konsultasjonsprosedyren i
de tilfellene forslaget er ment & regulere, jf. pro-
posisjonens pkt. 6.2.3. Kringkastingsloven § 4-5
bokstav €), med de spesielle saksbehandlings-
reglene som felger av kringkastingsforskriften
§ 4-6, oppstiller derfor unedvendig strenge vilkér
der det er snakk om & anvende hjemmelen til &
forby videresending av reklame for pengespill
som ikke har tillatelse i Norge. Dette taler for at
det fastsettes en egen bestemmelse som er til-
passet til de tilfellene den er ment & regulere.

7.3 Hvilke distributerledd ber
omfattes av forslaget?

7.3.1

Den foreslatte bestemmelsen skal rette seg mot
distributerleddet, ettersom det er vanskelig &

Innledende bemerkninger
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iverksette tiltak overfor annonseren, fjernsyns-

selskapet eller bestillingstjenesten.

Med distributerledd menes i denne sammen-
heng akterene som tilbyr elektroniske kommuni-
kasjonsnett som overforer signaler, data mv. som
gjor det mulig for seerne 4 motta fjernsynskanaler
eller audiovisuelle bestillingstjenester i Norge.

Det skilles gjerne mellom to ulike distribu-
sjonsformer:

— Tradisjonelle distribusjonsplattformer for TV
(eksempelvis satellitt, kabel-TV, fiber og bakke-
nett) og

— Bredbéndsbaserte distribusjonsplattformer

Fjernsyn og audiovisuelle bestillingstjenester kan
distribueres via dpne bredbandsnett (internett) og
lukkede bredbéandsnett. Fjernsyn og audiovisuelle
bestillingstjenester som distribueres i apne bred-
béndsnett kan mottas av alle som har et bred-
béndsabonnement. Tilgang til fijernsyn og audio-
visuelle bestillingstjenester som distribueres i luk-
kede nett er betinget av et TV-abonnement hos en
fiber- eller kabel-TV-distributer. Det pigér en rask
utvikling, hvor grensene mellom TV-distributere-
nes lukkede nett og bredbandsleveranderenes
apne nett ikke alltid er tydelige for forbrukerne.
TV-distributerene tilbyr dessuten applikasjoner til
sine abonnenter hvor det gis tilgang til linezert
fiernsyn (kanalpakker) og ulike audiovisuelle
bestillingstjenester over dpne bredbandsnett.

7.3.2 Heringen

I heringsnotatet foreslo departementet at hjem-
melen skal kunne anvendes overfor alle nett som
benyttes til 4 formidle fijernsyn eller audiovisuelle
bestillingstjenester. Dette ble begrunnet i hen-
synet til & sikre et tilstrekkelig robust regelverk
som er lite sarbart for omgéelser.

Samtidig ble det vist til at bredbandsleverande-
rene ikke har kontroll over innholdet som distri-
bueres i deres dpne nett, noe som kan gjore det
mer krevende for slike akterer 4 hindre eller van-
skeliggjore tilgang til ulovlig pengespillreklame
enn for TV-distributerene. Det ble derfor uttalt at
et alternativ kunne veere 4 begrense hjemmelen til
kun 4 omfatte visse nett som formidler fjernsyn og
audiovisuelle bestillingstjenester.

7.3.3 Heringsinstansenes syn

Kabel Norge har uttalt at den foreslitte bestem-
melsen ikke bor rettes mot netteiere i det hele
tatt. Dersom det likevel gjennomferes méa for-
slaget etter Kabel Norges syn begrenses til ute-

lukkende TV-distributerer og ikke tilbydere av
bredbandstilgang. Dette begrunnes med at
bredbandstilbyderne ikke har kontroll over hvem
som har levert det innholdet som sluttbrukerne
velger 4 laste ned eller stromme til sine skjermer
via sin bredbandsforbindelse.

Altibox og Telenor fraradder a regulere aktorer
som opptrer som tilbydere av internettilgang. I til-
legg til de tekniske og praktiske utfordringer som
foreligger, vil eventuell sensur av deler av inn-
holdet pa internett etter disse distributerenes syn
reise en rekke sporsméil knyttet til bl.a. nett-
sensur, personvern og ytrings- og kommunika-
sjonsfrihet.

Riks-TV har uttalt at reguleringen mé veere tek-
nologineytral i den forstand at den omfatter alle
typer nett. Dette begrunnes med at det er konkur-
ranseflater mellom tradisjonelle tilbydere av TV
og audiovisuelle tjenester, og mellom disse og nye
distribusjonsplattformer, som kan pavirkes nega-
tivt dersom kun lukkede nett omfattes. I denne
sammenheng ma det ses hen til at sma forskjeller
vil kunne sl sterkt ut, nettopp fordi det er sa hard
konkurranse i markedet.

Forbrukertilsynet har uttrykt bekymring for at
en begrensning i hvilke typer nett hjemmelen skal
omfatte vil uthule virkningen av lovendringen, da
reklamepengene vil kunne kanaliseres til andre
former for formidling av fjernsyn og audiovisuelle
bestillingstjenester som rettes mot norsk publi-
kum, og som ikke omfattes av hjemmelen i for-
slaget. Det anbefales derfor at hjemmelen ber
omfatte alle nett som formidler fiernsyn og audio-
visuelle bestillingstjenester.

Lotteritilsynet mener regelen bor utformes slik
at den gjelder alle nett som benyttes til & formidle
fiernsyn og audiovisuelle bestillingstjenester.
Dette for & hindre omgdelse, ta heyde for
endringer i forbrukernes seervaner og for & sikre
like regler for akterene i mediebransjen.

Medietilsynet har uttalt at det er vanskelig &
vurdere hvorvidt det er mulig 4 benytte den fore-
slitte hjemmelen pé distributerer av dpne bred-
béndsnett i dag uten en narmere uavhengig
utredning av tekniske tiltak. Likebehandlingshen-
syn taler likevel for & inkludere alle nett som for-
midler fijernsyn og audiovisuelle bestillings-
tienester, og en slik hjemmel vil etter Medietil-
synets oppfatning ogsid ha en sterre fremtids-
robusthet.

Spillavhengighet Norge, Extra-stiftelsen og Rode
Kors har gitt uttrykk for at bestemmelsen ma
omfatte alle nett som formidler fiernsyn og audio-
visuelle bestillingstjenester, for 4 unngd mulige
omgaelser av regelverket.
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7.3.4 Departementets vurdering

Departementet mener at det er viktig & sikre et til-
strekkelig robust regelverk som er lite sarbart for
omgaelser. Hiemmelen ber derfor etter departe-
mentets syn kunne anvendes overfor alle nett som
benyttes til 4 formidle fijernsyn eller audiovisuelle
bestillingstjenester.

Departementet ser samtidig at det i praksis
kan veere variasjoner mellom ulike akterer og nett
med hensyn til hvor enkelt det er & hindre eller
vanskeliggjore tilgangen til den ulovlige markeds-
foringen som formidles. Departementet peker i
denne forbindelse pa at TV-distributerer har en
sterre mulighet til 4 kontrollere innholdet i sine
lukkede nett enn hva som er tilfelle for bredbands-
leveranderer. Distribusjon i TV-distributerenes
lukkede nett forutsetter avtale mellom distributer
og fjernsynskanal eller bestillingstjeneste, i mot-
setning til distribusjon via apne bredbandsnett.
Bredbandsleveranderene har ikke kontroll over
innholdet som distribueres i deres nett. Dette kan
gjore det krevende for slike akterer 4 hindre eller
vanskeliggjore tilgang til wulovlig pengespill-
reklame.

Departementet viser for eovrig til at det i kapit-
tel 7.7 foreslas at forholdsmessigheten av & gi
palegg skal inngd i vurderingen Medietilsynet
skal foreta i disse sakene. Tilsynet skal altsa ikke
gi palegg hvis dette anses a veere et uforholdsmes-
sig tiltak i det enkelte tilfellet. Momenter som kan
innga i vurderingen av forholdsmessigheten vil
bla. veere hvor vanskelig det vil vaere & etterleve
et palegg og om formalet med tiltaket i det enkelte
tilfellet kan oppnds med mindre inngripende
virkemidler. Om pélegg vil veere uforholdsmessig,
vil bero pa en samlet vurdering. At forholdsmes-
sigheten skal inngé i tilsynets vurdering, er ment
som en sikkerhetsventil mot urimelige resultater.
Departementet legger til grunn at denne sikker-
hetsventilen kan anvendes dersom det i enkelte
nett vil veere svaert vanskelig a etterleve et palegg.
For en narmere dreftelse av de praktiske utfor-
dringene knyttet til gjennomferingen av et palegg
i apne nett, se punkt 7.6.3.2.

7.4 Hvilke distribusjonsformer bor
omfattes av forslaget?

7.4.1 Gjeldenderett

Kringkastingsloven regulerer folgende audiovisu-

elle medietjenester:

— Fjernsyn: tjenester som tilbys av en tjenestetilby-
der hvor hovedformdlet er d tilby bildeprogram-

mer som er ment eller egnet til d ses divekte og
samtidig pd grunnlag av en programoversikt og
som distribueres til allmennheten via elektro-
niske kommunikasjonsnett, jf. kringkastings-
loven § 1-1 bokstav c¢), og

— Audiovisuelle bestillingstjenester: tjenester som
tilbys av en tjenestetilbyder hvor hovedformadlet er
a tilby bildeprogrammer som kan ses pa et tids-
punkt seeven selv velger og pa dennes bestilling
fra en programkatalog og som distribueres til all-
mennheten via elektroniske kommunikasjons-
nett, jf. kringkastingsloven § 1-1 bokstav d).

For begge tjenestene er det videre et krav om at
det ma uteves effektiv redaksjonell kontroll med
utvelgelsen og organiseringen av lyd- eller bilde-
programmene, jf. kringkastingsloven § 1-1 bok-
stav f).

7.4.2 Hgringen

I heringsnotatet ble det stilt spersmél om hvilke
former for formidling bestemmelsen skal omfatte,
herunder om bestemmelsen skal omfatte bade
fiernsyn og audiovisuelle bestillingstjenester. Som
nevnt ovenfor i pkt. 7.3.1 kan begge disse tjenes-
tene distribueres bade via dpne bredbandsnett
(internett) og via lukkede bredbandsnett.

Departementet mente det i utgangspunktet er
grunn til 4 inkludere begge formidlingsformene,
fordi utviklingen gér i retning av at audiovisuelt
innhold i sterre grad gjores tilgjengelig slik at
seeren kan velge tid og sted for tilgangen til inn-
holdet. Man ansa det derfor som mer fremtids-
rettet 4 ikke begrense bestemmelsen til fiernsyn,
men ogsd inkludere audiovisuelle bestillings-
tjenester. Det ble videre vist til at dersom bestem-
melsen bare gir grunnlag for tiltak overfor mar-
kedsforing som formidles i fjernsyn, vil det kunne
medfere tilpasning til hvor slik markedsforing
gjores tilgjengelig.

7.4.3 Horingsinstansenes syn

Kabel Norge har stilt seg sperrende til hvorfor
audiovisuelle bestillingstjenester skal omfattes av
reguleringen. Det vises til at audiovisuelle bestil-
lingstjenester ogsd omfatter sakalte Kkiosk-tjenes-
ter som tilbyr tilgang til filmer og serier, som er
rene abonnementsbaserte tjenester som ikke er
reklamefinansiert. For disse tjenestene er det van-
skelig & se noe reguleringsbehov. Departementet
boer ifelge heringsinstansen i hvert fall vurdere &
begrense reguleringen til bestillingstjenester som
ogsé er reklamefinansiert.
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7.4.4 Departementets vurdering

Mulighetene for 4 hindre eller vanskeliggjore til-
gang til ulovlig markedsfering kan variere bade ut
fra typen nett og hvilken formidlingsform det er tale
om. Departementet vil imidlertid ikke foresla at
hjemmelen begrenses til bare 4 omfatte visse for-
midlingsformer, blant annet fordi det vurderes som
mer fremtidsrettet med en hjemmel som omfatter
formidling bade i apne og lukkede nett. De grunn-
leggende hensyn og avveiningene blir her de
samme som i dreftelsen av hvilke distributerledd
som skal omfattes av forslaget, og det vises til
departementets vurderinger der. Som nevnt vil
ogsa Medietilsynet i vurderingen av om pélegg vil
veere uforholdsmessig kunne ta hensyn til hvor van-
skelig det i praksis vil vaere 4 etterleve et palegg.
Departementet ser for ovrig ikke grunn til at
reguleringen ikke skal omfatte audiovisuelle bestil-
lingstjenester fordi det ogsa fins audiovisuelle
bestillingstjenester som er rent abonnements-
baserte og ikke reklamefinansierte. Dersom en
tjeneste ikke inneholder markedsfering for penge-
spill uten tillatelse i Norge, vil det heller ikke veaere
behov eller grunnlag for & ilegge palegg knyttet til
denne tjenesten. Forslaget vil siledes ikke inne-
bare noen realitetsforskjell for disse tjenestene. Av
samme grunn ser departementet heller ikke behov
for 4 begrense reguleringen til 4 omfatte bestil-
lingstjenester som er reklamefinansiert.

7.5 Hvilke forpliktelser skal palegges
dem som omfattes av
bestemmelsen?

7.5.1

Kringkastingsloven § 4-5 er utformet slik at Medie-
tilsynet i forskrift eller enkeltvedtak kan «forby vide-
resending» av fjernsynskanaler i naermere angitte
tilfeller. Et sentralt spersmaél i forbindelse med for-
slaget er om bestemmelsen skal utformes som et
forbud mot 4 formidle ulovlig markedsfering for
pengespill som ikke har tillatelse i Norge, eller som
et palegg om 4 handle i slike tilfeller. Videre mé det
tas stilling til om et forbud eller en handleplikt ber
folge direkte av loven, eller forst oppsta nar Medie-
tilsynet har truffet et vedtak om det.

Innledende bemerkninger

7.5.2 Handleplikt eller forbud
7.5.2.1

I heringsnotatet ga departementet uttrykk for at
bestemmelsen ikke ber utformes som et forbud,

Haringen

men at Medietilsynet kan palegge distributerene a
hindre eller vanskeliggjore tilgangen til den ulov-
lige markedsferingen. Det ble vist til at hoved-
hensikten med forslaget ikke er & etablere et med-
virkningsansvar for distributerene, men 4 hindre
at slik markedsfering kommer ut til seerne.

7.5.2.2

De fleste heringsinstansene som uttalte seg om
spersmalet mente bestemmelsen ber utformes
som en handleplikt, og ikke som et forbud.

Kabel Norge og Telenor har vist til at denne
handleplikten ma utformes helt konkret, da nett-
eierne i dag ikke har noen effektive mater & hin-
dre eller vanskeliggjore tilgangen til innhold pa.
For Kabel Norge er det derfor avgjerende at det pa
en Kklar og utvetydig mate fremgar av avgjerelsen
neyaktig hvilke handlinger netteierne blir palagt a
iverksette, herunder (hvis aktuelt) hvilken tekno-
logi de forutsettes & anvende.

Hgringsinstansenes syn

7.5.2.3

Bestemmelsen kan enten utformes som et forbud
mot formidling (etter vedtak fra Medietilsynet)
eller en handleplikt, for eksempel til & hindre eller
vanskeliggjore tilgangen til markedsferingen som
strider mot pengespillregelverket. Som nevnt i
heringsnotatet er hovedhensikten med forslaget
ikke & etablere et medvirkningsansvar for distri-
buterene, men & hindre at slik markedsforing
kommer ut til seerne. Som det tidligere har blitt
redegjort for, er bakteppet at handheving overfor
pengespillselskapene og kringkasterne eller tje-
nestetilbyderne vil vaere vanskelig i tilfellene som
det tas sikte pa & ramme. Selv om distributerene
bare formidler markedsferingen gjennom sin dis-
tribusjon av fijernsyn og audiovisuelle bestillings-
tjenester, er det gjennom disse akterene at norske
myndigheter har jurisdiksjon til & handheve nasjo-
nal rett. Departementet vurderer pa denne bak-
grunn at bestemmelsen ikke utformes som et for-
bud, men at den utformes slik at Medietilsynet
kan palegge distributerene & hindre eller vanske-
liggjore tilgangen til den ulovlige markeds-
foringen.

Departementets vurdering

7.5.3 Generell plikt eller plikt som oppstar
etter vedtak

7.5.3.1

I heringsnotatet ga departementet uttrykk for at
man ansa det som mest hensiktsmessig at en plikt

Horingen
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for distributeren forst oppstir etter vedtak fra
Medietilsynet. Det ble vist til at en plikt som felger
direkte av loven ville palegge distributerene &
foreta en lepende overvikning og vurdering av
om innholdet som formidles er i strid med penge-
spillovgivningen. Dette ansvaret burde etter
departementets syn i stedet ligge hos myndig-
hetsorganene med fagkompetanse pa de relevante
regelverkene.

7.5.3.2

Det var ulike oppfatninger blant heringsinstansene
vedrerende hvorvidt en plikt ber vaere generell
eller forst oppsta etter et vedtak fra Medietilsynet.

Kabel Norge og Riks TV var enig i at en plikt
forst bor oppsta etter en konkret avgjerelse fra et
myndighetsorgan. Det ble vist til at en annen los-
ning forutsetter at netteiere mé folge med og kon-
trollere innholdet i de signalene som overfores,
og at dette oppleves som urimelig byrdefullt.

Ogsa Medietilsynet og Norsk Redaktorforening
ansé det som mest hensiktsmessig at en plikt forst
oppstar etter at et vedtak er fattet, og ikke som
folge av en handleplikt eller et generelt forbud i
lov. Medietilsynet begrunnet dette med at det tro-
lig ikke er teknisk mulig for enkelte distributerer
4 overholde regelen.

Forbrukertilsynet tok til orde for at en generell
handleplikt for naeringsdrivende ber folge direkte
av loven. Det ble vist til at markedsferingsfor-
budet i norsk pengespillovgivning anses klart nok
til at distributerer selv kan gjere en vurdering av
om innholdet som formidles er i strid med regel-
verket. Det ble videre vist til at en handleplikt som
folger direkte av loven vil virke preventivt og veere
ressursbesparende for tilsynsmyndighetene.

Haringsinstansenes syn

7.5.3.3

Departementet mener det er mest hensiktsmes-
sig at en plikt forst oppstar etter et vedtak fra
Medietilsynet. En plikt som felger direkte av
loven ville palegge distributerene a foreta en
lopende overvikning og vurdering av om innhol-
det som formidles er i strid med pengespillovgiv-
ningen. Etter departementets syn er det en bedre
losning at det i stedet er myndighetsorganene
med fagkompetanse pa de relevante regelverkene
som foretar denne vurderingen, og som ogsa vur-
derer forholdet til ytrings- og informasjonsfri-
heten. Et forbud som felger direkte av loven ville
ogsd kunne reise spersmal nar det gjelder
ansvarsfrihetsreglene i e-handelsloven, jf. proposi-
sjonens pkt. 3.3.

Departementets vurdering

7.6 Den konkrete utforelsen av et
palegg

7.6.1

Et sentralt spersmal som mé besvares er hvordan
et palegg om & hindre eller vanskeliggjore til-
gangen til markedsfering av pengespill som ikke
har tillatelse i Norge skal gjennomferes konkret.
Dette beror blant annet pa hvorvidt palegget gjel-
der markedsfering som formidles i lukkede eller
apne nett.

Heringen

7.6.1.1  Pdlegg i lukkede nett

I heringsnotatet ble det vist til at distribusjon i TV-
distributerenes lukkede nett forutsetter avtale
mellom distributer og fiernsynskanal eller audio-
visuell bestillingstjeneste. Derfor kan det for disse
distributerene, som alternativ til & hindre ulovlig
markedsforing ved hjelp av tekniske lesninger,
stilles krav i disse avtalene om at ulovlig markeds-
foring for pengespill ikke skal forekomme i sen-
dingene eller programtilbudet.

7.6.1.2

Nar det gjelder palegg om & hindre eller vanske-
liggjore tilgangen til markedsfering som formid-
les i apne nett, ble det i heringsnotatet uttalt at
man si for seg at dette kunne gjores ved sladding
eller andre losninger som filtrerer ut markeds-
foringen. Det ble videre understreket at virkemid-
lene som benyttes for & hindre eller vanskelig-
gjore tilgangen til markedsferingen ma vere
effektive, og at det avgjerende i denne sammen-
heng vil veere at virkemidlene bidrar til at mar-
kedsferingen ikke blir sett og hert av publikum.
Det ble vist til at distributeren vil ha et spillerom
nar det gjelder valg av virkemiddel, si lenge det
iverksettes effektive tiltak.

Pdlegg i dpne nett

7.6.2 Horingsinstansenes syn
7.6.2.1

Flere heringsinstanser har vist til at forslaget
mangler en konkret angivelse av hva som ligger i
«hindre» eller «vanskeliggjore», og at det dermed
er uklart hvilke konkrete forpliktelser som paleg-
ges distributerene.

Kabel Norge har uttalt at «[d]epartementet
synes 4 forutsette at netteierne har en rekke ulike
verktoy til disposisjon» for & kunne hindre eller
vanskeliggjore tilgangen til markedsferingen,

Generelt om «hindre eller vanskeliggjore»
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uten at dette er riktig. For Kabel Norge er det der-
for avgjerende at handleplikten utformes helt kon-
kret og er tilpasset den enkelte type netteier og
tienestetype. De tiltak som eventuelt palegges ma
veere praktisk gjennomferbare.

Telia og Altibox har ogsd understreket at for-
slaget utvetydig ma konkretisere handlingsplik-
tene distributerene blir palagt & iverksette og
hvilke tiltak som skal benyttes for & etterkomme
et eventuelt palegg.

Justis- og beredskapsdepartementet har papekt at
det ber komme tydeligere til uttrykk hva Medie-
tilsynet skal kunne palegge: Generelle tiltak eller
naermere bestemte, spesifiserte tiltak. Det papekes
videre at det ber komme klarere frem hva som
menes med at distributerene har et spillerom til &
velge hvordan de skal etterkomme pélegg.

7.6.2.2

Telenor har papekt at distribusjonsavtalene mel-
lom distributer og innholdsleverander er gjensi-
dig forpliktende og strekker seg gjerne over flere
ar. En distributer kan derfor ikke ndr som helst i
avtalens lepetid og helt ensidig kreve begrens-
ninger i kringkasters virksomhet.

Andre heringsinstanser har vist til at en even-
tuell avtaleregulering vil bero pé utlepsdatoen for
eksisterende avtaler og styrkeforholdet i forhand-
lingene mellom den enkelte distributer og til-
byder av audiovisuelle medietjenester. Det har
videre blitt papekt at det er distributerene som er
pliktsubjektene etter lovforslaget, og at distribu-
teren fortsatt vil bli sanksjonert dersom penge-
spillreklame fra utlandet likevel blir vist.

Kabel Norge har i sitt heringsinnspill vist til at
et eventuelt pilegg om at distributerene kon-
traktsfester krav om at ulovlig markedsfering ikke
skal forekomme vil komme i konflikt med tilbake-
virkningsforbudet i Grunnloven § 97 dersom slike
palegg griper inn i eksisterende avtaleforhold.
Videre har det blitt vist til at det er uklart hvilke
konsekvenser et slikt palegg vil ha for partenes
eksisterende avtaleforpliktelser pa vedtakstids-
punktet, da en eventuell handleplikt i slike tilfeller
vil folge av vedtaket, og ikke direkte av loven. Der-
for er det ifelge Kabel Norge viktig at departe-
mentet adresserer denne problemstillingen, slik
at det ikke kan oppsta etterfolgende tvister mel-
lom distributerene og innholdsleveranderen knyt-
tet til hvilke virkninger vedtak rettet mot distribu-
torene skal ha for partenes avtaler.

Lotteritilsynet har vist til at selv om distribu-
terene ikke har noen redaksjonell bestemmelses-
rett over innholdet, har selskapene ulike typer

Pdlegg i lukkede nett

kontraktsforhold overfor de som har et redaksjo-
nelt ansvar der de kan stille krav om at det ikke
skal forekomme markedsfering for pengespill
som ikke har tillatelse i Norge i fjernsynskanalene
og bestillingstjenestene.

TV 2 har ogsa gitt uttrykk for at det er neer-
liggende at distributerene tar inn i sine avtaler
med kringkasterne en forpliktelse til 4 opptre i
samsvar med regelverket pa dette omradet, noe
som ogsa vil gjere behovet for tekniske tiltak
overfledig.

7.6.2.3

Flere distributerer har gitt uttrykk for at selska-
pene ikke har tilgjengelig teknologi eller virke-
midler som kan benyttes til 4 gjennomfere tiltak
som effektivt kun vil ramme deler av innhold
kringkasterne sender (pengespillreklame i strid
med norsk lov). Dette skaper ifelge de samme
akterene en risiko for at et tiltak vil stanse lovlig
innhold, eller for at markedsfering som er ment a
rammes likevel vil kunne slippe gjennom.

Telenor har i denne sammenheng vist til at
effekten og kvaliteten pa tilgjengelig gjenkjen-
ningsteknologi er usikker, og at kostnader ved &
implementere og drifte slike program er ukjente,
men trolig betydelige.

Kabel Norge har vist til at det pad grunn av man-
gelen pa effektive mater & hindre eller vanskelig-
gjore tilgangen til innhold pa, er avgjerende at det
pa en klar og utvetydig mate fremgar av avgjorel-
sen neyaktig hvilke handlinger netteierne blir
palagt & iverksette, herunder (hvis aktuelt) hvil-
ken teknologi de forutsettes & anvende.

Pdlegg i apne nett

7.6.3 Departementets vurdering
7.6.3.1

Distribusjon i TV-distributerenes lukkede nett for-
utsetter avtale mellom distributer og fjernsyns-
kanal eller audiovisuell bestillingstjeneste. For
TV-distributerer kan det derfor veere et alternativ
a stille krav i avtalene som inngas med fjernsyns-
kanalene eller de audiovisuelle bestillings-
tjenestene om at markedsfering for pengespill
som er i strid med norsk rett ikke skal forekomme
i sendingene eller programtilbudet.
Departementet mener TV-distributerene kan
gjennomfere den nye reguleringen ved & avtale-
feste at kringkasterne ikke skal sende markeds-
foring i strid med pengespillovgivningen. I rappor-
ten «Konsekvenser av forbud mot videreformidling
av utenlandsk pengespillreklame» (Oslo Econo-

Pdlegg i lukkede nett
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mics, 2019) antas det at en slik kontraktsmessig los-
ning vil vaere bade i distributerenes og i kringkas-
ternes interesse. Dette skyldes at alternativet for
distributerene er & investere i systemer for a stanse
eventuell ulovlig reklame, noe som kringkasterne
trolig vil métte baere deler av kostnadene for.

Departementet kan ikke se at forslaget om at
distributerene kan palegges 4 avtalefeste et vilkar
om at markedsfering for pengespill uten tillatelse i
Norge ikke skal forekomme, er i strid med Grunn-
loven § 97. Myndighetsinngrep i bestaende tilstan-
der er en nedvendig side av samfunnets regule-
ring, og hovedregelen er at lover som gir regler
om hvordan etablerte rettighetsposisjoner skal
uteves for fremtiden ikke kommer i strid med til-
bakevirkningsforbudet, jf. bl.a. Rt. 2010 s. 143
avsnitt 153. Grunnloven § 97 skal ikke forstas slik
at lovgiver er avskaret fra 4 regulere samfunnsom-
rader hvor det foreligger privatrettslig regulering.
Regulering som far virkning for partene i lopende
kontrakter skiller seg fra inngrep i avsluttede for-
hold, og ligger Klart utenfor tilbakevirkningsfor-
budets kjerne, jf. bl.a. Smith (2013): Konstitusjo-
nelt demokrati, s. 451. Det er etter departementets
syn ingen omstendigheter i denne saken som
skulle tilsi at tilbakevirkningsforbudet star i veien
for den foreslatte reguleringen.

Departementet vil ogsa bemerke at endringer
i lovregulering er en forutsighar risiko ved
neeringsvirksomhet. Det er derfor ikke uvanlig at
langsiktige avtaler mellom kommersielle akterer
tar heyde for at det kan bli vedtatt ny lovregule-
ring pd omradet og regulerer konsekvensene av
dette. Der avtalene eventuelt ikke inneholder slike
klausuler vil man matte tolke avtalen i lys av bak-
grunnsretten for & avgjere hvordan de eventuelle
utgiftene skal fordeles mellom avtalepartene. Par-
tene kan forhandle om konsekvensene av den
endrede reguleringen for det lepende kontrakts-
forholdet. Det er ikke naturlig 4 regulere de
avtalerettslige konsekvensene av den nye regule-
ringen i loven.

Endelig bemerkes at et vedtak fattet av Medie-
tilsynet med hjemmel i den foreslatte lovbestem-
melsen vil vaere rettslig bindende. Departementet
kan ikke se at det vil f4 betydning for distribu-
torenes avtaler hvorvidt handleplikten folger
direkte av vedtaket i stedet for direkte av loven, s
lenge vedtaket oppfyller kravet til klar lovhjemmel.

7.6.3.2

Distribusjon i dpne nett forutsetter ingen avtale
mellom distributeren og leveranderen av en
audiovisuell bestillingstjeneste, og distributerer

Pdlegg i dpne nett

som bare tilbyr distribusjon i dpne nett har der-
med ikke mulighet til 4 gjennomfoere et pilegg om
4 hindre eller vanskeliggjore tilgangen til mar-
kedsforing for pengespill gjennom avtaleregule-
ring. En gjennomfering av péilegg som ilegges
overfor denne typen distributerer forutsetter der-
for at det kan benyttes en teknisk lgsning for &
etterkomme pélegget. Videre ma denne teknolo-
gien veere i stand til 4 sortere ut deler av trafikk-
stremmen pé internett, da bestemmelsen kun gir
hjemmel til & palegge hindring eller vanskelig-
gjoring av tilgangen til selve markedsferingen, og
ikke til annet redaksjonelt innhold. Dette inne-
barer at kjent og tilgjengelig teknologi som for
eksempel DNS-blokkering eller IP-blokkering
ikke kan benyttes, fordi disse metodene vil blok-
kere hele bestillingstjenester, og dermed ogséa alt
innholdet som inngér i disse.

Pa bakgrunn av heringsuttalelsene er det lite
som tyder pé at dagens teknologi er moden nok til
4 kunne sladde eller filtrere ut den ulovlige mar-
kedsferingen uten samtidig 4 ramme lovlig inn-
hold. I tillegg til de tekniske utfordringene ved &
skille pengespillreklamen ut fra den evrige data-
strommen, vil slik filtrering ogsid kunne ha en
betydelig forsinkende effekt pa stremmehastig-
heten. Videre er det en utfordring at signalene
som sendes via internett hovedsakelig er kryp-
terte. Dersom en internettilbyder skal filtrere
datatrafikken méa krypteringen apnes opp, noe
som gjor dataene sarbare for misbruk. Dersom
internettilbyderen for eksempel far et dataangrep
mot sine systemer, vil uvedkommende kunne f
tilgang til dataene, noe som kan utgjere en trussel
mot personvernet til brukeren.

Disse teknologiske utfordringene gir grunn til
a tro at akterer som tilbyr distribusjon i apne nett
ikke vil veere i stand til 4 etterkomme et palegg om
4 hindre eller vanskeliggjore tilgangen til mar-
kedsfering for pengespill pa en tilfredsstillende
mate. Et slikt palegg vil derfor, per i dag, i
utgangspunktet matte anses som uforholds-
messig, og kan derfor neppe gis.

Teknologien utvikler seg imidlertid i et raskt
tempo, og departementet utelukker derfor ikke at
det kan bli utviklet tilstrekkelig effektiv og treff-
sikker teknologi i fremtiden. Departementet vil
derfor foresla at bestemmelsen ogsd omfatter
adgangen til 4 gi palegg til distributerer pa det dpne
nettet. Hvorvidt det fins tilgjengelig teknologi for a
etterkomme et palegg om a hindre eller vanskelig-
gjore tilgangen til markedsfering som formidles via
apne nett, vil veere gjenstand for en lepende vurde-
ring som Medietilsynet méa foreta i det enkelte til-
fellet. Basert pa dagens teknologiske utfordringer
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er det imidlertid neerliggende at det i den forste
tiden etter ikrafttredelsen av lovbestemmelsen kun
blir fattet vedtak mot markedsfering som formidles
via fjernsyn eller audiovisuelle bestillingstjenester
som finner sted i lukkede nett.

7.6.3.3  Valg av tiltak for G hindre eller
vanskeliggjere tilgangen til

markedsfaringen

I heringsnotatet ble det lagt opp til at distributerene
skal ha et spillerom nér det gjelder valg av virke-
middel, si lenge virkemidlene er effektive. Flere
distributerer har uttalt at det er uklart hva som kon-
kret ligger i «hindre eller vanskeliggjore», fordi
man per i dag ikke kjenner til teknologi som effek-
tivt vil kunne hindre eller vanskeliggjore tilgangen
til markedsfering uten samtidig & ramme lovlig inn-
hold. Enkelte distributerer har derfor gitt uttrykk
for at det ber fremga neyaktig hvilke handlinger
netteierne blir palagt 4 iverksette.

Departementet vurderer fortsatt at det ber
veere opp til distributeren & bestemme hvilket vir-
kemiddel som benyttes for & gjennomfere et even-
tuelt palegg, men at Medietilsynet i sitt vedtak ber
vise til ett eller flere konkrete eksempler pa hvor-
dan et palegg kan gjennomferes. Ved pélegg i dpne
nett ber det i vedtaket vises til en type teknologi
som kan benyttes for a etterkomme palegget. Slik
teknologi kan for eksempel vaere innholdsblokke-
ring, som innebarer at man blokkerer for formid-
ling av et neermere angitt innhold. Dette forutsetter
imidlertid at Medietilsynet i vurderingen av hvor-
vidt det skal ilegges palegg har vurdert at slik tek-
nologi er tilgjengelig og effektiv nok til 4 hindre
eller vanskeliggjore tilgangen til markedsferingen
pa en treffsikker mate. Som vist til ovenfor skal
Medietilsynet for det fattes vedtak foreta en vurde-
ring av om det i det enkelte tilfellet vil veere ufor-
holdsmessig 4 gi palegg, jf. ogsd pkt. 7.7.1. Et
moment som vil fi betydning for denne vurderin-
gen er hvor vanskelig det vil veere for distributeren
4 etterleve et palegg, herunder hvorvidt det fins til-
gjengelige teknologiske lesninger som kan benyt-
tes for 4 hindre eller vanskeliggjore tilgangen til
den aktuelle markedsferingen. Dersom slik tekno-
logi ikke eksisterer pa vedtakstidspunktet, vil det
ikke kunne gis palegg. Det samme vil gjelde der
eventuell tilgjengelig teknologi ikke er treffsikker
nok, slik at bruk av denne teknologien vil resultere
i at man ogsa hindrer eller vanskeliggjor tilgangen
til annet, lovlig innhold. Medietilsynet vil av eget til-
tak og i hver enkelt sak matte vurdere om det er
behov for 4 innhente sakkyndig bistand eller annen
ekstern teknisk kompetanse.

Der Medietilsynet finner at et palegg kan gjen-
nomferes pa ulike méter, vil det vaere opp til distri-
buteren selv & velge hvilket tiltak man benytter, for-
utsatt at tiltaket effektivt hindrer eller vanskeliggjor
tilgangen til markedsferingen som omfattes av
palegget. Dette innebeerer at der distributeren har
kunnskap om andre metoder 4 gjennomfore et
palegg pa enn de som er vurdert av Medietilsynet,
er det ingenting i veien for at distributeren kan
velge 4 anvende denne metoden, forutsatt at den
effektivt hindrer eller vanskeliggjor tilgangen til
markedsferingen som er gjenstand for palegget.

7.6.3.4

Enkelte heringsinstanser har uttrykt bekymring
for at det vil f4 konkurransevridende virkninger
dersom det pa grunn av de teknologiske utfordrin-
gene skissert ovenfor kun blir fattet vedtak over-
for akterer som tilbyr distribusjon i lukkede nett.

Departementet ser ikke bort fra at det kan
skje en mindre forskyvning i distribusjonsmarke-
det som folge av at fijernsynskanaler eller audio-
visuelle bestillingstjenester anser det som mer
lonnsomt & flytte kundene sine over fra distribu-
sjon i lukkede, tradisjonelle TV-nett til formidling i
apne bredbandsnett.

Departementet vil imidlertid papeke at utvik-
lingen gar i denne retningen uavhengig av det
aktuelle lovforslaget. Det er allerede mer lenn-
somt for kringkasterne at seerne tegner egne
abonnementer pa tjenester som formidles via det
apne nettet, bl.a. fordi denne formidlingsformen
ikke krever at det benyttes en TV-distributerer
som et potensielt fordyrende mellomledd. Videre
har den teknologiske utviklingen bidratt til at digi-
tale stremmetjenester har tatt betydelige mar-
kedsandeler fra tradisjonelle TV-kanaler, og bade
distributerer og kringkastere har etablert egne
stremmeplattformer for & ta del i konkurransen
om det voksende segmentet. Samtlige norske
kringkastere har lansert egne strommetjenester.
Pengestremmene fra disse plattformene kommer
i storre grad fra salg av abonnementer, og i min-
dre grad fra annonsesalg, enn det som er vanlig
blant tradisjonelle TV-kanaler, jf. Oslo Economics
(2019): «Konsekvenser av forbud mot viderefor-
midling av utenlandsk pengespillreklame». Norske
kringkastere satser i stadig sterre grad péa audio-
visuelle bestillingstjenester, og det forventes at
distribusjon av TV-innhold via det dpne internettet
pa sikt vil eke i oppslutning vis-a-vis distribusjon
via tradisjonelle TV-nett. Ifelge Kantar TNS
24 timer-underseokelse fra 2018 brukte nordmenn
dobbelt sa mye tid pa a se stremmet TV-innhold i

Om konkurransevridning
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2017 som i 2014. Dersom den foreslatte bestem-
melsen skulle fore til at tjenestetilbyderne og
kringkasterne far sterre insentiver til a flytte
seerne sine over til stremmetjenester som formid-
les via det apne nettet, vil dette altsd kun forsterke
en allerede pagdende utvikling. Departementet
vurderer det likevel som usikkert i hvilken
utstrekning den foreslatte bestemmelsen vil
pavirke kringkasternes prioriteringer mellom
strommetjenester og linezer TV, ettersom hoved-
delen av inntektene fra disse stremmetjenestene
sd langt kommer fra brukerinntekter og ikke
annonseinntekter.

Det bemerkes samtidig at selv om forslaget
kan ha potensielle konkurransevridende effekter
for distributerene, vil det samtidig fungere kon-
kurranseutjevnende ved a serge for like vilkar for
medietjenestene, noe ogsé flere heringsinstanser
har vist til. Norske medieakterer forholder seg
allerede til forbudet mot & markedsfere pengespill
som ikke har tillatelse i Norge. Den foreslatte
bestemmelsen vil gjore at man kan handheve for-
budet likt for alle akterer som tilbyr reklame rettet
mot det norske markedet.

Andre heringsinstanser har vist til at dersom
den foreslatte bestemmelsen bare rammer mar-
kedsforing som distribueres i lukkede nett, vil
forslaget miste sin tiltenkte effekt. Departemen-
tet mener de foreslatte reglene vil vere effektive
til tross for de teknologiske utfordringene som i
dag gjor seg gjeldende pad det dpne nettet. En
rapport fra 2018 (Rambell (2018): «Markeds-
foringens effekt pd spilling av pengespill og
pengespillproblemer», s. 50-51) viser at fijernsyn
er den markedsferingskanalen hvor flest opp-
lever 4 se reklame for pengespill. At fijernsyn
skilte seg ut som den markedsferingskanalen
hvor flest opplevde & se reklame for pengespill,
gjaldt bade for spillere med lav risiko for spille-
problemer og for spillere med moderat eller hoy
risiko. Dette viser at det er i lukkede nett at
skadepotensialet knyttet til spredning av den
ulovlige reklamen er storst.

7.7 Nzermere om vurderingstema og
vilkar for anvendelse av

bestemmelsen
7.7.1 Hvorvidt et palegg vil vere
uforholdsmessig
7.7.1.1  Haringen

Forutsetningen for at det skal vurderes om pélegg
ber gis, vil vaere at det i fijernsyn eller audiovisu-

elle bestillingstjenester formidles markedsfering i
strid med pengespillregelverket. I heringsnotatet
ble det vist til at et palegg derfor ber basere seg
pd en vurdering fra Lotteritilsynet av hvorvidt
markedsferingen som formidles er i strid med
pengespillregelverket. Det ble uttalt at utgangs-
punktet ber vaere at pilegg gis der det er utvil-
somt at det foreligger ulovlig markedsfering av
pengespill rettet mot norske seere. Departemen-
tet foreslo imidlertid at det som del av denne vur-
deringen skal tas stilling til om det i det enkelte til-
fellet vil veere uforholdsmessig & gi palegg. I 4 til-
felle mente departementet at palegg ikke ber gis.

7.7.1.2

Justis- og beredskapsdepartementet har uttalt at det
ber ga fram av lovteksten at Medietilsynet skal
vurdere om det vil veere «uforholdsmessig» 4 gi
palegg. Videre boer det vurderes om dette vilkaret
skal kunne proves fullt ut av domstolene.

Ogsa Riks TV, som stetter at det ma foretas en
forholdsmessighetsvurdering for eventuelt vedtak
om péalegg fattes, anbefaler at det tas inn direkte i
lovbestemmelsen at Medietilsynet skal vurdere
forholdsmessigheten av et palegg. Det anbefales
videre at det i forskrift gis klare feringer om
hvilke hensyn det skal legges vekt pa i forholds-
messighetsvurderingen. Ifelge heringsinstansen
bor det dessuten reflekteres i bestemmelsens ord-
lyd at palegg skal gis der det ikke er tvil om at det
foreligger ulovlig markedsfering av pengespill.

Kabel Norge har papekt at det ikke ma over-
lates til netteierne a ta neermere stilling til om et
bildeprogram (eller deler av dette) er & anse som
ulovlig markedsfering. Organisasjonen er derfor
tilfreds med at forslaget legger opp til at det er
myndighetenes oppgave a ta stilling til dette.
Dette inneberer etter Kabel Norges syn at et
eventuelt palegg ikke méa gis en slik utforming
som man ofte kjenner fra andre forvaltningsom-
rader, f.eks. Forbrukertilsynets vedtak som ofte
ikke bare adresserer en konkret markedsfering,
men ogsa markedsfering «av lignende art».
Videre er heringsinstansen enig i at det ma vare
en forutsetning for 4 fatte vedtak at det ikke er tvil
om at det foreligger ulovlig markedsfering av
pengespill rettet mot norske seere, og at det ma
foretas en forholdsmessighetsvurdering. Kabel
Norge er videre enig i at muligheten for & etter-
leve péalegget ma veere et moment i forholdsmes-
sighetsvurderingen, noe som fordrer at vedtaks-
organet kartlegger de praktiske mulighetene for &
gjennomfoere tiltakene opp mot evrige hensyn.
Kabel Norge stotter at det gis en forskrifts-

Hgringsinstansenes syn
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hjemmel for & gi neermere regler om péalegg etter
bestemmelsen, herunder saksbehandlingen.

Medietilsynet mener det er behov for en neer-
mere veiledning om forholdsmessighetsvurde-
ringen i forarbeidene. I folge tilsynet fremgar det
blant annet ikke om det er relevant 4 vektlegge
om palegget blir svaert gkonomisk byrdefullt a
oppfylle for akteren. Ifelge tilsynet fremgar det
heller ikke hvordan de foreslatte vurderings-
momentene skal vektes. Videre pépekes det at
formuleringer som «serlige omstendigheter» gir
stort rom for skjennsmessige vurderinger. Lov-
forarbeidene ber derfor klargjere noen ytre ram-
mer som legger foringer for disse vurderingene
for & sikre forutsigbarhet for akterene og fun-
gere som veiledning for Medietilsynets skjonns-
utovelse.

7.7.1.3

Som det fremgikk av heringsnotatet mener depar-
tementet at et palegg ber basere seg pa en vurde-
ring fra Lotteritilsynet av hvorvidt markedsferin-
gen som formidles er i strid med markedsferings-
forbudet i pengespilloven, lotteriloven og forskrift
om totalisatorspill. Utgangspunktet ber vaere at
palegg gis i tilfeller der det ikke er noen tvil om at
det foreligger markedsfering av pengespill som
ikke har tillatelse i Norge og som er rettet mot
norske seere. I slike tilfeller er det neerliggende at
det gis palegg om & hindre eller vanskeliggjore til-
gangen til den ulovlige markedsferingen. Dette
bor gjelde som en hovedregel, men det ma foretas
en konket vurdering der sarlige omstendigheter i
det enkelte tilfellet kan medfere at det likevel ikke
bor gis palegg.

Pa denne bakgrunn foreslar departementet at
Medietilsynet skal vurdere om det i det enkelte til-
fellet vil veere uforholdsmessig & gi palegg. Dette
innebaerer at Medietilsynet plikter & vurdere om
hensynene som taler for at pilegg gis, veier tyn-
gre enn ulempene pélegget vil medfere. Der
Medietilsynet finner at det vil vaere uforholdsmes-
sig 4 gi palegg, skal palegg ikke gis. At forholds-
messigheten skal inngd i Medietilsynets vurde-
ring, er ment som en sikkerhetsventil mot urime-
lige resultater.

Flere heringsinstanser har gitt uttrykk for at
det ber fremkomme av lovteksten at Medietil-
synet skal vurdere om det vil vaere uforholds-
messig a gi palegg. Departementet er enig i at
dette vil gi sterre klarhet og forutsigbarhet, og
foreslar pa denne bakgrunn at det inntas i bestem-
melsen at Medietilsynet skal vurdere om hen-
synene som taler for at palegg gis, veier tyngre

Departementets vurdering

enn ulempene péalegget vil medfore, og at det ikke
skal gis palegg der Medietilsynet finner at et
palegg vil veere uforholdsmessig.

Vurderingen er forbeholdt Medietilsynet

Etter departementets syn ber vurderingen av
hvorvidt et palegg er uforholdsmessig i det
enkelte tilfelle ligge under Medietilsynets forvalt-
ningsskjonn, uten 4 kunne proves av domstolene.
Det er flere grunner til at denne skjennsutevel-
sen ber forbeholdes Medietilsynet. Medietil-
synet har pa grunn av sin erfaring med lignende
saker opparbeidet seg en kompetanse som gjor
det godt rustet til 4 foreta de faglige vurderingene
som vil kunne oppsta i slike saker. Videre vil det
at skjennsutevelsen ligger hos forvaltningen
bidra til en mer effektiv saksbehandling som mé
antas 4 veere mindre byrdefull for sakens parter.
Det bemerkes til slutt at det pa generelt grunnlag
ber utvises varsomhet med 4 legge rene skjonn-
spregede vurderinger til domstolene, og at det
ikke er vanlig med egne forholdsmessighets-
vurderinger som skranke for forvaltningens
kompetanse.

Vurderingsmomenter

Om palegg vil veere uforholdsmessig vil bero pa
en samlet vurdering. Vurderingen ber bla. ta
utgangspunkt i felgende momenter:

— Hvor alvorlige brudd pa pengespillovgivningen
det er tale om,

— hvor vanskelig det vil vaere for distributeren &
etterleve et palegg, for eksempel om det fins til-
gjengelige teknologiske lgsninger som kan
benyttes til & hindre eller vanskeliggjore tilgan-
gen til den aktuelle markedsferingen, og hvor
treffsikre disse er

— hvor ressurskrevende anvendelsen av even-
tuell teknologi er for distributerene, sammen-
holdt med hvilket skadepotensial som til
enhver tid gjor seg gjeldende pé det pne nett,
dvs. hvor mye av markedsferingen som even-
tuelt vil ha flyttet over til det dpne nettet.

Nar det gjelder de skonomiske konsekvensene,
forutsettes det at etterlevelsen av et palegg vil
medfore gkte kostnader for distributerene, uten at
dette skal veere til hinder for & ilegge palegg. Det
vil likevel spille inn som et tungtveiende moment i
vurderingen dersom det méa anses a bli svert oko-
nomisk byrdefullt & oppfylle palegget.

Et annet vurderingsmoment er om formaélet
med tiltaket i det enkelte tilfellet kan oppnas med
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mindre inngripende virkemidler. I denne sam-
menheng ma det vurderes om det fins andre og
mindre inngripende hjemler for 4 reagere mot
den ulovlige markedsferingen. I det tilfelle at mar-
kedsferingen foregér nasjonalt, har Lotteritilsynet
hjemmel etter pengespilloven, lotteriloven og tota-
lisatorloven til & handheve forbudet overfor den
eller de som stir bak markedsferingen. Lotteritil-
synet kan gi palegg til den ansvarlige om retting
av de ulovlige forholdene og kan gi tvangsmulkt.
Lovforslaget som sadan er ikke begrenset til &
gjelde markedsforing som sendes fra utlandet,
men det vil trolig veere uforholdsmessig & gi
palegg til distributerer i de tilfeller hvor Lotteri-
tilsynet har mulighet til & reagere direkte overfor
de som er ansvarlige for markedsferingen.

Etter departementets vurdering er det ikke
hensiktsmessig a gi generelle foringer i forarbei-
dene om hvordan de ulike momentene i forholds-
messighetsvurderingen skal vektes opp mot hver-
andre. Hvilke momenter som gjor seg gjeldende
vil kunne variere fra sak til sak, og det er ikke
mulig 4 forutse alle de problemstillinger som kan
oppstd uavhengig av de konkrete omstendig-
hetene i den enkelte sak. Vektingen av momen-
tene i forholdsmessighetsvurderingen er derfor
noe Medietilsynet ma ta stilling til i den konkrete
sak.

Ingen generell overvikingsplikt

Departementet  opprettholder  forslaget i
heringsnotatet om at Medietilsynet ber innhente
en uttalelse fra Lotteritilsynet i den enkelte sak
der det kan veere aktuelt 4 gi palegg. En slik
uttalelse skal veere radgivende, og ligge til grunn
for Medietilsynets vurdering av et eventuelt ved-
tak om palegg. Lotteritilsynet er tilsynsmyndighet
pa pengespillomradet, og har kompetanse og erfa-
ring med tolkning og hindheving av dette regel-
verket.

Det er ikke hensikten med bestemmelsen at
distributerene skal fore et generelt tilsyn med
markedsforing i alle fijernsynskanaler og audio-
visuelle bestillingstjenester. Vurderingen fra Lotteri-
tilsynet skal danne utgangspunkt for Medietil-
synets eventuelle vedtak om palegg. Det vil derfor
fremkomme av palegget pd hvilken mate den
aktuelle markedsferingen er i strid med forbudet
mot markedsfering av pengespill som ikke har til-
latelse i Norge etter pengespilloven, lotteriloven
eller totalisatorloven. Videre skal det angis neer-
mere i vedtaket hvilken markedsforing som
omfattes av palegget. Det kreves i denne sammen-
heng ikke at palegget for eksempel angir en helt

konkret reklamefilm. Vedtaket ber imidlertid
oppgi navnet pa det eller de pengespillselskapene
som markedsferingen knytter seg til. Vedtaket
skal ogsa angi hvilke fijernsynskanaler eller audio-
visuelle Dbestillingstjenester palegget gjelder.
Dette vil etter departementets syn sikre at distri-
buterene ikke palegges noen generell over-
vakingsplikt.

Departementet mener at bestemmelsen ogsa
ber inneholde en forskriftshjemmel, slik at det ved
behov kan gis naermere regler om pélegg etter
bestemmelsen, herunder om saksbehandlingen i
disse sakene.

7.7.2 Handhevingsmyndighet og
saksbehandlingsregler

7.7.2.1

I heringsnotatet foreslo departementet at myndig-
heten til 4 gi palegg om 4 hindre eller vanskelig-
gjore tilgangen til den lovlige markedsferingen
blir lagt til Medietilsynet fremfor domstolene.
Departementet pekte bl.a. pa at dette kan bidra til
en raskere, enklere og billigere saksbehandling,
samt at Medietilsynet har kompetanse og lang
erfaring med & behandle saker som gjelder brudd
pa reklame- og sponsorregelverket.

Haringen

7.7.2.2

Altibox og Telenor viser til at lovforslaget berorer
viktige rettigheter og prinsipper som ytrings- og
kommunikasjonsfrihet og ansvarsfrihet for over-
foringstjenester, og at dette taler for at héind-
hevingsmyndigheten legges til domstolene.
Horingsinstansene har videre papekt at det ikke
foreligger noen enkel méte 4 hindre eller vanske-
liggjore tilgangen til deler av en TV-sending eller
innholdet i en stremmetjeneste pé i dag. Et even-
tuelt palegg kan derfor fa store konsekvenser og
vaere inngripende for flere akterer. Dette inne-
beerer at det skal foretas en rekke interesseavvei-
ninger og det er behov for gode rettssikkerhets-
garantier.

Kabel Norge viser i sitt heringsinnspill til at
Kulturdepartementet i heringsnotatet om forslag
til gjennomfering av CPC-forordningen foreslar at
myndigheten til 4 treffe tilsvarende avgjorelser av
rettssikkerhetsmessige grunner skal legges til
domstolene. Kabel Norge kan ikke se at de to
situasjonene skiller seg ad pa en mate som skulle
tilsi at et forvaltningsvedtak er tilstrekkelig ved
overtredelse av pengespillovgivningen, mens
domstolsbehandling er nedvendig ved hand-

Heringsinstansenes syn
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heving av lignende tiltak under CPC-forord-
ningen.

Forbrukertilsynet og Lotteritilsynet stotter at
myndigheten til & gi palegg legges til Medietil-
synet. Forbrukertilsynet har vist til at dette feltet
ligger i kjernen av offentlig myndighetsuteovelse,
og de neeringsdrivendes rettssikkerhet ivaretas av
forvaltningslovens krav til saksbehandling.

Actis, Extrastiftelsen, Norsk Forening mot Spill-
problematikk og Spillavhengighet Norge har uttalt
at myndigheten bor legges til Medietilsynet frem-
for domstolene. Actis og Extrastiftelsen har i sine
heringsinnspill pekt pa behovet for en rask saks-
behandling. Det frarddes i denne sammenheng at
domstolene far ansvaret, da det er fare for lang-
varige rettssaker, og at lovbrudd fortsetter i lang
tid i pavente av dom. Dette apner ifelge herings-
instansene for at akterer kan spekulere i at mar-
kedsferingen kan fortsette i en periode inntil dette
skjer.

Ogsa Medietilsynet stotter departementets vur-
dering, men har fremhevd at en forvaltningsmes-
sig saksbehandling kan virke forsinkende i saker
som sannsynligvis tas inn for retten uansett. Av
hensyn til sakens fremdrift kan det i den enkelte
sak likevel vurderes om det er hensiktsmessig at
det gis anledning til & bringe spersmalet om gyl-
digheten av Medietilsynets vedtak direkte frem
for domstolene, uten at vedtaket forst er behand-
let av klageinstansen, jf. forvaltningsloven § 27 b).

NENT Group har vist til at dersom myndig-
heten til 4 treffe vedtak legges til forvaltningen, vil
et vedtak etter den foreslitte bestemmelsen, i
motsetning til et vedtak etter § 4-5, kunne fattes
etter en ordineer forvaltningsprosess hvor bare
distributeren, og ikke kringkasteren, er part.
Dette fremstar etter NENT Groups syn som sveert
problematisk nar formélet med vedtaket er «sen-
sur av kringkasterens redaksjonelle produkt». Pa
bakgrunn av dette forventer NENT Group at det
etableres saksbehandlingsregler som sikrer
kringkaster og senderlandet partsstatus i proses-
sen dersom forslaget vedtas.

7.7.2.3
Valg av handhevingsorgan

Departementets vurdering

Departementet ser at forslaget kan medfere
palegg som far store konsekvenser for distribu-
terene og som bergrer viktige prinsipper som
ytrings- og kommunikasjonsfrihet. Samtidig er
forslaget begrenset i omfang, og gir kun hjemmel
til & gi palegg om & hindre eller vanskeliggjore til-
gangen til markedsforing for pengespill som ikke

har tillatelse etter norsk rett. Det er altsa ikke tale
om 4 hindre eller vanskeliggjore tilgangen til
fiernsynskanalen eller den audiovisuelle bestil-
lingstjenesten i sin helhet, men bare den aktuelle
markedsferingen.

Som pépekt av Kabel Norge, har departemen-
tet foreslatt at myndigheten til 4 treffe avgjorel-
ser etter CPC-forordningen skal legges til dom-
stolene fremfor forvaltningen. CPC-forordnin-
gens artikkel 9 apner etter sin ordlyd i utgangs-
punktet for at myndighetene kan anvende en hel
rekke mekanismer ved overtredelser av felles-
europeiske forbrukervernregler, herunder fjer-
ning av tilgang til hele online-grenseflater eller
sletting av domenenavn. Etter departementets
syn gir dette opphav til andre problemstillinger
enn i foreliggende tilfelle, hvor det utelukkende
er snakk om & hindre eller vanskeliggjore til-
gangen til markedsfering for pengespill som ikke
har tillatelse i Norge.

Departementet vil videre papeke at Medie-
tilsynet er gitt vedtakskompetanse ogsa i andre
saker som omhandler reklamereglene i kring-
kastingsloven kapittel 3, og har lang erfaring
med & fatte vedtak som gjelder brudd pa
reklame- og sponsorregelverket. Medietilsynet
har i tillegg hjemmel til 4 hindre videresending
av fjernsynskanaler som blant annet sender
reklame i strid med norsk lov etter kring-
kastingsloven §4-5. Ogsd Lotteritilsynet, som
etter den foreslitte bestemmelsen skal avgi en
radgivende uttalelse om hvorvidt den aktuelle
reklamen er i strid med pegespillovgivningen,
har solid erfaring med & gi palegg om retting av
ulovlige forhold i strid med pengespillregel-
verket, jf. lotteriloven § 14a og pengespilloven
§ 15. Man befinner seg med dermed i kjerne-
omradet av offentlig myndighetsutovelse. At
bade Medietilsynet og Lotteritilsynet har sarlig
kompetanse og erfaring fra de aktuelle regel-
verkene, gjor dem spesielt godt egnet til 4 foreta
vurderingene det her er tale om.

Forvaltningslovens regler er for evrig mer
fleksible enn tvistelovens. Dette kan bidra til en
raskere, enklere og billigere saksbehandling, som
igien kan bety en mindre byrdefull prosess for
sakens parter. Nar det gjelder den naeringsdriven-
des rettssikkerhet, er denne ivaretatt gjennom for-
valtningslovens krav til utredning, kontradiksjon
og ovrig saksbehandling. Et vedtak kan paklages
til Medieklagenemnda, og den neringsdrivende
har videre anledning til & reise sak for domstolene
om vedtaket.

Kulturdepartementet vurderer pa denne bak-
grunn at kompetansen til 4 gi palegg om & hindre
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eller vanskeliggjore tilgangen til den lovlige mar-
kedsferingen bor legges til Medietilsynet.

Saksbehandlingsregler

Medietilsynet mé i sin saksbehandling felge for-
valtningslovens regler. Etter disse reglene vil dis-
tributeren som vedtaket retter seg mot fi rettig-
heter som part i saken, herunder rett til & gjore
seg kjent med sakens dokumenter og krav pa for-
handsvarsling fer vedtak treffes. Fordi parts-
begrepet etter forvaltningsloven ogsid omfatter
«den saken ellers direkte gjelder», kan det ogsa
tenkes at kringkasteren som sender den aktuelle
markedsforingen fra utlandet vil fi partsstatus.
Dette er en vurdering som Medietilsynet vil matte
ta stilling til i den enkelte sak. Avgjorelsen ber
bero pa en helhetsvurdering der virkningenes art
og omfang, herunder sterrelsen pa et eventuelt
okonomisk tap, har betydning, og om det gjelder
virkninger som loven generelt verner mot, jf.
NOU 2019: 5 Ny Forvaltningslov, s. 186. Departe-
mentet viser til at saksbehandling etter forvalt-
ningsloven uansett innebarer at avgjerelsesmyn-
digheten skal pase at saken er s& godt opplyst som
mulig for vedtak treffes, jf. forvaltningsloven § 17.
Dette betyr at Medietilsynet, om nedvendig, ma
innhente opplysninger om faktiske forhold som
kan ha betydning for avgjerelsen. I denne forbin-
delse kan det i tillegg til & konsultere distribu-
teren ogsa vere relevant a innhente informasjon
fra kringkasteren eller tjenestetilbyderen i saken.

Nar det gjelder de serskilte saksbehandlings-
reglene som ma folges for det kan fattes vedtak
etter § 4-5, og som NENT Group har vist til, gjen-
nomferer disse reglene de saksbehandlingskra-
vene som folger av AMT-direktivet artikkel 3 nr. 2.
I motsetning til saker som faller inn under § 4-5, er
ikke pengespillreklame et omrade som er koordi-
nert av AMT-direktivet (se nermere om dette i
dreftelsen i pkt. 6.2.3.2). Det er derfor ikke ned-
vendig & folge tilsvarende saksbehandlingsregler
ved palegg etter den foreslatte bestemmelsen om
a4 hindre eller vanskeliggjore tilgangen til mar-
kedsfering av pengespill som ikke har tillatelse i
Norge.

Endelig vises det til at ogsa e-handelsloven vil
fa anvendelse pa eventuelle vedtak som rammer
markedsforing som formidles i audiovisuelle
bestillingstjenester etablert i andre EQS-land, jf.
punkt 3.3 over. Dette innebzerer at der det fattes
vedtak om & hindre eller vanskeliggjore markeds-
foring som formidles i slike tjenester, mé de sar-
skilte prosedyrene i e-handelsloven § 5 tredje ledd
folges.

7.7.3 Sanksjoner
7.7.3.1  Tvangsmulkt
Gjeldende rett

Vedtak om tvangsmulkt er et enkeltvedtak med
trussel om plikt til 4 betale penger til det offent-
lige for & sikre at plikter som folger av lov, forskrift
eller individuell avgjorelse, blir etterlevd, jf. Prop.
62 L (2015-2016) Endringer i forvaltningsloven mu.
s. 173). Vedtaket om tvangsmulkt mé veere mulig
4 etterleve pa en slik méte at betalingsplikt kan
unngés. Det er vanligvis ikke krav om subjektiv
skyld for at det skal kunne treffes vedtak om
tvangsmulkt. Det vanligste er at loven gir hjem-
mel for 4 treffe vedtak om trussel om tvangsmulkt
etter at overtredelser av lov, forskrift eller indivi-
duell avgjorelse er oppdaget, jf. Prop. 62 L (2015-
2016) Endringer i forvaltningsloven mv. s. 173.

Medietilsynet har i dag iht. kringkastingsloven
§ 10-4 hjemmel til & ilegge tvangsmulkt for & sikre
etterlevelsen av plikter etter neermere bestemmel-
ser i kringkastingsloven. Tvangsmulkten kan fast-
settes som en lepende mulkt eller som et
engangsbelap.

Haringen

Departementet ga i heringsnotatet uttrykk for at
det vil vaere hensiktsmessig 4 kunne ilegge distri-
buterene tvangsmulkt for & sikre etterlevelse av
den nye bestemmelsen, og at mulkten burde set-
tes minst si heyt at det blir ulennsomt 4 oversitte
fristen.

Heringsinstansenes syn

Discovery har uttalt at det vil veere uforholdsmes-
sig & gi Medietilsynet mulighet til 4 ilegge tvangs-
mulkt dersom distributerene ikke etterkommer
palegg fra Medietilsynet. Det vises til at distribute-
rene ikke har redaksjonelt ansvar, og kan derfor
ikke drive annenhéindssensur av TV-sendingen
eller programskjemaet. Ettersom det er sveert
usikkert om tiltaket vil fungere i praksis, er det
ifolge heringsinstansen ikke lett 4 se hvordan
Medietilsynet skal kunne sette en frist som gir dis-
tributerene «rimelig tid til 4 innrette seg» for
tvangsmulkt ilegges. Det vises videre til at mulig-
heten til 4 hindre eller vanskeliggjore formidling
av pengespillreklame vil bero pa kontraktsforhol-
det mellom distributeren og kringkasteren, og at
detilys av dette er en reell risiko for at sanksjons-
mekanismene ikke vil fungere konkurransenoy-
tralt mellom akterene. Dette vil etter Discovery
sitt syn veere i strid med det forvaltningsrettslige
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likebehandlingsprinsippet, og innfering av en
sanksjonsmulighet for Medietilsynet ber av den
grunn ikke folges opp.

Altibox mener det verken er proporsjonalt
eller rimelig at mellomledd skal rammes av
tvangsmulkt for videreformidling som de ikke
bestemmer innholdet i eller har redaksjonelt
ansvar for. Dertil kommer utfordringene med at
det bade teknisk og praktisk fins sveert begren-
sede muligheter for 4 iverksette tilstrekkelig pre-
sise og effektive tiltak. Altibox har videre pekt pa
at forslaget ikke behandler spersmaélet om en dis-
tributer vil kunne bli ansvarlig i forhold til tredje-
part som eventuelt métte rammes av et iverksatt
tiltak som i ettertid viste seg & stanse innhold
som var lovlig.

Kabel Norge anser forslaget om tvangsmulkt
som problematisk fordi dette vil stille krav til pre-
sisjonsnivaet i de palegg som vedtas. Dette vil by
pa problemer dersom selve vedtaket formuleres
som at distributeren kun pélegges & hindre eller
vanskeliggjore tilgangen til markedsferingen,
uten at det gis konkrete instrukser om pa hvilken
mate distributeren forventes & gjore dette.

Medietilsynet stotter forslaget om & kunne
ilegge distributerene tvangsmulkt for & sikre
etterlevelsen av den nye bestemmelsen, men har
pekt pa at det er behov for mer veiledning knyttet
til utmaling. Det pekes pa at departementet har
uttalt at mulkten ber settes s heyt at det vil bli
ulennsomt a oversitte fristen. Etter Medietilsynets
syn kan det bli vanskelig & isolere hva distributer-
leddet potensielt kan tjene pa distribusjon av slik
pengespillreklame, adskilt fra evrig reklame og
redaksjonelt innhold som medietjenesten tilbyr.
Ved apne nett blir det ikke naturlig 4 beregne hva
tilbyderen tjener pa a formidle markedsferingen
av pengespill, ettersom denne normalt ikke har
noe avtaleforhold med medietjenesten eller
annonseren. Her ma det ifolge Medietilsynet utre-
des nermere hvordan en eventuell tvangsmulkt
ber beregnes.

Departementets vurdering

Departementet mener det vil vaere hensiktsmes-
sig 4 kunne ilegge distributerene tvangsmulkt for
4 sikre etterlevelse av den nye bestemmelsen.
Som redegjort for i punkt 7.5.3 vil handleplikten
etter den nye bestemmelsen forst oppstd ved at
det fattes vedtak om palegg. Medietilsynet méa
fastsette en saerskilt frist for a etterkomme péleg-
get, som gir distributerene rimelig tid til 4 innrette
seg. Tvangsmulkt ber kunne fastsettes samtidig
med palegget og lepe fra fristoversittelsen, eller

ved at det fattes et nytt vedtak om tvangsmulkt
ved overtredelse av palegg, hvor det fastsettes ny
frist.

Flere heringsinstanser har uttrykt bekymring
for at et vedtak om tvangsmulkt vil vise seg umu-
lig & etterleve som folge av praktiske og tekniske
vanskeligheter. Departementet viser i denne sam-
menheng til at det er et generelt krav at et vedtak
om tvangsmulkt mé veere mulig & etterleve pa en
slik mate at betalingsplikt kan unngas, jf. Prop. 62 L
(2015-2016) Endringer i forvaltningsloven mu.
Dette innebaerer at dersom Medietilsynet skulle
vurdere at distributeren ikke har mulighet til a
etterleve et palegg, kan det heller ikke fattes et
vedtak om tvangsmulkt.

Forholdsmessighetsvurderingen som skal
foretas ved eventuell ileggelse av pilegg (se pkt.
7.7.1) skal imidlertid forhindre at slike situasjoner
oppstar. En situasjon der distributeren for eksem-
pel palegges et vedtak om tvangsmulkt som er
umulig & etterleve, vil ogsa innebare at det opp-
rinnelige pélegget om & hindre eller vanskelig-
gjore tilgangen til markedsferingen ma regnes
som urimelig byrdefullt overfor distributeren.
Forholdsmessighetsvurderingen innebarer der-
med at det i slike situasjoner ikke skal fattes ved-
tak om pélegg i utgangspunktet. Skulle det likevel
ha blitt gitt et palegg om tvangsmulkt som det
senere viser seg er umulig 4 oppfylle, vises det til
at kringkastingsloven § 10-4 fjerde ledd uansett
gir Medietilsynet mulighet til 4 frafalle gitt mulkt.

Mulkten ber settes minst sa heyt at det blir
ulennsomt 4 oversitte fristen. Et baerende prinsipp
ved fastsettelse av tvangsmulkten ma vaere at den
utmales slik at den skaper tilstrekkelig oppfyllel-
sespress til at det tilknyttede palegget etterleves,
jf. Prop. 62 L (2015-2016) Endringer i forvaltnings-
loven mv. s. 180. I denne sammenheng kan det
vaere relevant 4 se pa hvor mye distributeren
potensielt kan tjene pd a fortsette 4 distribuere
pengespillreklamen. Her kan opplysningsplikten
etter kringkastingsloven §2-11 benyttes til &
skaffe relevant informasjon.

Det er imidlertid usikkert hvorvidt distribu-
terene besitter tilstrekkelig informasjon til at det
kan foretas slike beregninger. Videre vil det som
papekt av Medietilsynet ikke veaere naturlig a
beregne hva distributerer av dpne nett tjener pa a
formidle markedsferingen av pengespill, ettersom
disse normalt ikke har noe avtaleforhold med
medietjenesten eller annonseren. I slike tilfeller
ber det kunne tas utgangspunkt i distributerens
generelle inntektsbilde ved vurderingen av hvor
heoy mulkten ber vaere for a skape tilstrekkelig
oppfyllelsespress. Her vil det naturligvis veere
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betydelige forskjeller pa store og sma distribu-
sjonsselskaper.

Den etterfelgende beslutningen om & innkreve
tvangsmulkt forutsetter at forvaltningen ma kon-
statere at den ansvarlige ikke har fulgt palegget, if.
Prop. 62 L (2015-2016) Endringer i forvaltnings-
loven mv., s. 180. Dette beror pa hvorvidt den
aktuelle markedsferingen som distributeren har
fatt palegg om & hindre eller vanskeliggjore tilgan-
gen til, fortsatt er synlig og tilgjengelig for seerne.
Utgangspunktet er at distributeren plikter & hin-
dre eller vanskeliggjore tilgangen til all markeds-
foring omfattet av pélegget. Det kan imidlertid
tenkes at det ber tillates at mindre deler av mar-
kedsferingen slipper gjennom distributerens kon-
trolltiltak uten at dette medferer at det méa fattes
beslutning om innkreving av tvangsmulkt. Dette
herer inn under Medietilsynets skjonn a ta stilling
til, og ma vurderes pa bakgrunn av omstendig-
hetene i det konkrete tilfellet. Her vil det blant
annet vaere relevant & se pd hvor mye distribu-
teren har gjort for & etterleve pélegget.

7.7.3.2  Vurdering av behovet for
overtredelsesgebyr
Gjeldende rett

Overtredelsesgebyr karakteriseres ved at «for-
valtningen pélegger en person eller et foretak &
betale et pengebelop til det offentlige som folge av
at personen eller noen som identifiseres med fore-
taket, har overtradt en handlingsnorm (et forbud
eller et pabud) fastsatt i lov eller forskrift i med-
hold av lov eller i individuell avgjerelse», jf. Prop.
62 L (2015-2016) Endringer i forvaltningsloven mu.
(administrative sanksjoner mv.), pkt. 13.2.1 med
videre henvisninger. Overtredelsesgebyret ma
ogsa ha et <hovedsakelig eller vesentlig penalt for-
mal», og er 4 regne som straff etter den euro-
peiske menneskerettighetskonvensjonen.

I motsetning til tvangsmulkt, kan overtredel-
sesgebyr ilegges ogsa for allerede inntrufne over-
tredelser, og betalingsplikten bortfaller i utgangs-
punktet ikke selv om forholdet er rettet. Overtre-
delsesgebyr vil dermed kunne ha en preventiv
effekt, og veere en effektiv sanksjon.

Haringen

I heringsnotatet ga departementet uttrykk for at
det vil kunne vaere behov for & ilegge overtredel-
sesgebyr for det tilfelle at akterer gjentatte ganger
innretter seg etter palegg, men gjenopptar den
ulovlige aktiviteten etter kort tid. Samtidig ble det

papekt at det at distributerene verken har noe
kontraktsforhold til pengespillselskapene eller
mottar noen direkte inntekt fra markedsferingen,
gjor at det fremstar som mindre rimelig 4 ilegge
disse akterene straffereaksjoner i form av overtre-
delsesgebyr med penalt formaél. Det ble pa denne
bakgrunn konkludert med at en hjemmel til &
ilegge tvangsmulkt ber veere tilstrekkelig.

Heringsinstansenes syn

Discovery er enig i at Medietilsynet ikke ber gis
hjemmel til 4 ilegge overtredelsesgebyr, og har
pekt pa at en slik sanksjonsmulighet reiser seer-
lige problemstillinger etter EMK.

Kabel Norge mener det ikke ber vaere adgang til
ailegge overtredelsesgebyr. Det vises til at dette vil
veaere i trdd med gjeldende system i kringkastings-
loven. Det papekes videre at lovforslaget ikke er
knyttet til noen form for urettmessig opptreden fra
netteiernes side, men er begrunnet i at det er van-
skelig 4 na frem med palegg og sanksjoner overfor
annonserer og innholdsleveranderer. At netteier i
en slik situasjon skulle risikere en sanksjon som er
4 likestille med straff er urimelig, og kan etter
heringsinstansens syn oppfattes som at netteier blir
gjort medansvarlig for andres opptreden.

Forbrukertilsynet mener det vil vaere hensikts-
messig med en adgang til & ilegge overtredelses-
gebyr. Det vises til at tilsynsmyndigheten ved
tvangsmulkt ferst kan kreve at den naerings-
drivende betaler nar det konstateres brudd pa
pabudsvedtak. En hjemmel til 4 ilegge overtredel-
sesgebyr, derimot, vil etter Forbrukertilsynets
vurdering ha en god preventiv effekt ved at det for
den neeringsdrivende vil veere en reell risiko for
en skonomisk sanksjon allerede ved forstegangs
overtredelse.

Medietilsynet stotter departementets vurdering
i at det ikke bor gis hjemmel for 4 ilegge overtre-
delsesgebyr. Det vises til at det her er tale om et
tredjepartsforhold hvor det ikke er distributerene
som har brutt reglene for ulovlig markedsforing
av pengespill.

Actis mener det ber apnes for bruk av overtre-
delsesgebyr, og har vist til at det ved brudd pa
alkoholreklameforbudet er apnet for en slik sank-
sjonsmulighet. Dette taler etter organisasjonens
syn for at man ogsa her ber kunne bruke samme
virkemidler.

Departementets vurdering

Som redegjort for over, vil handleplikten etter
bestemmelsen rette seg mot distributerer, hvis
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rolle i markedsfering av ulovlige pengespill
begrenser seg til formidling av medietjenestene
som sender slik reklame. Distributerene har
ingen kontraktsforhold til pengespillselskapene,
mottar ingen direkte inntekter fra markeds-
feringen og har ingen redaksjonell bestemmelses-
rett over innholdet i de ulike kanalene eller bestil-
lingstjenestene som formidles i deres nett. Som
redegjort for i kapittel 7.5.3 mener departementet
at det vil vaere mest naturlig at distributerenes
handleplikt forst oppstar nar det fattes et vedtak
om palegg.

De samme hensyn som taler imot & palegge
distributerene noen generell overvakningsplikt
gjor ogsa at det fremstir som mindre rimelig &
ilegge disse akterene straffereaksjoner i form av
overtredelsesgebyr med penalt formél. Departe-
mentet mener at det mest sentrale er at Medietil-

synet gis tilstrekkelige virkemidler til & sikre
etterlevelse av de palegg som ilegges, og at en
hjemmel til 4 ilegge tvangsmulkt ber vaere tilstrek-
kelig. Dette synes i trdd med Justis- og bered-
skapsdepartementets uttalelser i Prop. 62 L
(2015-2016) Endringer i forvaltningsloven mv., om
at et mer inngripende virkemiddel ikke ber bru-
kes dersom det samme malet kan nas med mindre
inngripende tilgjengelige virkemidler. En even-
tuell hjemmel for overtredelsesgebyr ville ogsé
kunne reise spersmal nar det gjelder ansvarsfri-
hetsreglene i e-handelsloven, jf. omtalen av dette i
pkt. 3.3.

Departementet finner pd denne bakgrunn at
det ikke ber apnes for ileggelse av overtredelses-
gebyr for 4 sikre etterlevelse av den foreslatte
bestemmelsen. En hjemmel for ileggelse av
tvangsmulkt anses som tilstrekkelig.
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8 @konomiske og administrative konsekvenser

8.1 Innledning

Departementet legger til grunn at forslaget ikke far
vesentlige skonomiske eller administrative konse-
kvenser for det offentlige. Forslaget kan innebare
okte kostnader for Medietilsynet, Lotteritilsynet og
Medieklagenemnda som felge av behandling av
saker etter bestemmelsen. Disse kostnadene vil
dekkes innenfor Kulturdepartementets gjeldende
budsjettrammer. Avhengig av hvordan distribu-
torene velger 4 folge opp eventuelle palegg om &
stanse reklame, kan dette innebare skonomiske
konsekvenser for distributerene. Kringkastings-
selskapene som i dag sender pengespillreklame
som ikke er tillatt i Norge vil miste inntektene
denne typen reklame genererer dersom reklamen
fiernes.

Departementet understreker at eventuelle
administrative og ekonomiske konsekvenser som
folger av forslaget ma veies opp mot hensynet til
de som har eller som star i fare for a utvikle pro-
blemer med pengespill, samt hensynet til et bredt
politisk enske om & beholde og styrke eneretts-
modellen.

I det folgende vil departementet drefte mulige
okonomiske og administrative konsekvenser for
ulike akterer i verdikjeden.

8.2 Konsekvenser for distributorene

8.2.1

Kabel Norge mener forslaget vil fore til gkt admi-
nistrasjon og eokte kostnader for distributerene
som skal iverksette tiltak, og at kostnadene vil
avhenge av hvilke tiltak som palegges. Kostna-
dene for netteier kan bade vare utlegg relatert til
gjennomfering av selve tiltaket og intern admi-
nistrasjon av dette, men ogsa til relaterte tiltak
knyttet til beskyttelse av egne systemer mv. Kabel
Norge viser videre til at et tiltak kan ha en kostnad
i form av en ansvarsrisiko.

Flere distributerer har vist til at omfanget av
kostnadene vil avhenge av hvilke konkrete tiltak
som iverksettes. Det fremheves at man i dag ikke
har noen effektiv metode for blokkering av spill-

Haringsinstansenes syn

reklame hverken som TV-distributer eller ISP, og
kostnadene ved anskaffelse eller utvikling av
eventuelle verktey for & kunne etterkomme paleg-
gene vil kunne vaere betydelige. Altibox har pekt
pa at dette vil kunne bremse opp utviklingen av
heyhastighets internettilbud i det norske marke-
det.

8.2.2 Departementets vurdering

Departementet legger til grunn at forslaget kan gi
selskaper som eier eller disponerer nett som for-
midler fijernsyn eller audiovisuelle bestillings-
tjienester gkte administrative og ekonomiske kost-
nader. Som flere heringsinstanser har papekt vil
disse kostnadene imidlertid avhenge av hvilke
konkrete tiltak som iverksettes for a oppfylle et
palegg.

Nar det gjelder TV-distributerenes mulighet til
a etterkomme et palegg, vises til droftelsen foran i
pkt. 7.6.3.2, hvor det legges til grunn at disse dis-
tributerene kan innta i sine avtaler med kring-
kasterne at det ikke skal sendes markedsforing
for pengespill uten tillatelse i Norge. Det antas
derfor at selve gjennomferelsen av et palegg ikke
vil pafere TV-distributerene en stor byrde.

Reduserte investeringer i innhold fra Disco-
very og NENT vil imidlertid kunne redusere
attraktiviteten til kanalpakkene som TV-distribu-
torene selger. Déarligere innholdstilbud kan gjore
at seerne velger a bytte ut kanalpakker med
stremmetjenester eller andre underholdningstil-
bud. Videre kan flere kringkastere anse det som
mer lennsomt & flytte kundene sine over fra distri-
busjon i tradisjonelle TV-nett til egne tjenester
som tilbys via det dpne internettet.

Som det fremgar av pkt. 7.6.3.4 géar imidlertid
utviklingen i denne retningen uavhengig av det
aktuelle lovforslaget. Den teknologiske utvik-
lingen har bidratt til at digitale stremmetjenester
har tatt betydelige markedsandeler fra tradisjo-
nelle TV-kanaler, og samtlige norske kringkastere
har lansert egne strommetjenester. Dersom den
foreslatte bestemmelsen skulle fore til at kring-
kasterne far sterkere insentiver til & flytte seerne
sine over til tjenester som formidles via det dpne
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nettet, vil dette dermed forsterke en allerede
pagiende utvikling og sterk trend i TV-markedet.
Det er imidlertid usikkert hvorvidt den foreslatte
bestemmelsen vil gi kringkasterne sterkere insen-
tiver til & flytte seerne sine over til stremme-
tienester via det dpne nettet, ettersom inntektene
fra stremmetjenestene i hovedsak kommer fra
brukerinntekter og ikke annonseinntekter.

Nar det gjelder distributerer av dpne nett, er
det lite som tyder pé at det i dag fins tilgjengelig
teknologi som gjor det mulig & sladde eller filtrere
ut ulovlig markedsfering fra stremmetjenester
som distribueres i dpne nett uten & berore det
redaksjonelle innholdet, jf. dreftelsen i pkt. 7.6.3.2.
Dette gjor at det er naerliggende at det i den forste
tiden etter ikrafttredelsen av lovbestemmelsen
ikke vil bli ilagt palegg overfor distributerer av
apne nett. Hvorvidt det fins tilgjengelig teknologi
for & utfere et palegg om 4 hindre eller vanskelig-
gjere tilgangen til markedsfering som formidles
via apne nett, vil vaere gjenstand for en lepende
vurdering som Medietilsynet ma foreta i det
enkelte tilfellet.

8.3 Konsekvenser for andre aktorer
i verdikjeden

8.3.1

Oslo Economics har pa oppdrag fra Kulturdepar-
tementet utarbeidet rapporten «Konsekvenser av
forbud mot videreformidling av utenlandsk penge-
spillreklame», som ble levert til departementet
9. august 2019. Det ble apnet for at interessenter
kunne komme med innspill til denne rapporten,
og departementet mottok syv innspill til Oslo
Economics’ rapport.

I det folgende vil departementet med utgangs-
punkt i rapporten drefte mulige ekonomiske og
administrative konsekvenser for kringkastere og
produksjonsselskaper.

Innledning

8.3.2 Konsekvenser for kringkastere som
sender pengespillreklame som ikke er
tillatt i Norge

8.3.2.1

For fijernsynskanaler som i dag sender reklame
for utenlandske pengespill vil lovendringen ha en
direkte ekonomisk effekt dersom pengespill-
reklame fra selskaper uten norsk tillatelse stan-
ses. Oslo Economics anslir at Discovery
Networks Norway (Discovery) og Nordic Enter-
tainment Group Norway (NENT), kringkasterne

Oslo Economics'vurdering

som sender reklame for utenlandske pengespill-
selskap, vil f4 redusert sine inntekter med minst
250 mill. kroner og maksimalt 500 mill. kroner
som en folge av forslaget. Oslo Economics anslar
at det mest sannsynlige utfallet ligger omtrent i
midten av intervallet (375 mill. kroner), og at det
samlet for de to kringkasterne ikke er usannsyn-
lig at reklameinntektene reduseres med mer enn
20 % og de samlede inntektene med mer enn 10 %.

Det er flere forhold som vil pavirke hvor stort
tapet av annonseinntekter vil bli. Salget av annon-
ser til utenlandske pengespillselskap vil falle bort
og gi kringkasterne ledig kapasitet, og denne
kapasiteten har en ekonomisk verdi. Prisen for
pengespillreklame er imidlertid heyere enn for
annen reklame. Oslo Economics mener det mest
sannsynlige er at kringkasterne vil forsoke 4 selge
flere annonser til andre annonserer for 4 hente ut
verdien av den ledige kapasiteten, samtidig som
det fremstar som lite trolig at kringkasterne vil
klare & fylle den ledige kapasiteten uten & redu-
sere prisene. Ved lavere priser vil annonserer som
allerede kjoper fiernsynsreklame kunne onske a
kjope mer. Denne effekten vil i s fall delvis mot-
virke tapet som kringkasterne péfores ved at
salget til de utenlandske pengespillselskapene
botfaller. I sum er det rimelig & legge til grunn at
en ny markedstilpasning til en viss grad vil mot-
virke tapet av inntekter fra pengespillreklame.

Det direkte tapet av reklameinntekter vil
pavirke styrken i kringkasternes insentiver til a
foreta justeringer av innholdet. Jo mer lennsom-
heten av 4 vinne en seer reduseres, jo mer vil det
vaere rasjonelt 4 redusere investeringene.

8.3.2.2  Hgaringsinstansenes syn

NENT Group har vist til at en betydelig andel av
selskapets drift og innhold er finansiert gjennom
inntekter fra reklame. De gvrige inntektene kom-
mer primeert fra distribusjonsavtaler med norske
distributerer. Ifolge NENT er det ingen grunn til &
tro at det vil vaere mulig 4 erstatte inntektene fra
pengespillreklame med reklame fra andre akterer.
Horingsinstansen anser det som sannsynlig at
konsekvensene av et bortfall av deler av annonse-
markedet pa lengre sikt vil bli betydelig for alle de
kommersielle TV-kanalene. NENT anferer at
overskudd av kapasitet i kanalenes varelager vil
endre hele prisbildet og senke prisene for alle
reklamefinansierte kanaler. Videre mener NENT
at forslaget vil fi alvorlige konsekvenser for
mediemangfoldet innenfor fijernsyn, og at norske
TV-seere vil fa et darligere tilbud. Forslaget vil
ogsd innebare at kringkasternes konkurranse-
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kraft mot utlandet svekkes, og gi utenlandske inn-
holdstilbydere en stor fordel. Videre mener
NENT at Oslo Economics’ rapport undervurderer
betydningen av at en kommersiell kringkaster vil
mete krav om & umiddelbart kompensere even-
tuelt bortfall av inntekter med tilsvarende bespa-
relser.

Discovery mener at lovforslaget i praksis vil
medfore sterke begrensninger i de kommersielle
TV-kanalenes livsgrunnlag, og at konsekvensene
for driften vil bli store. Det vises til at forslaget
kommer i en tid der konkurransen i markedet er
okende og endringene omfattende, og at de stor-
ste skonomiske konsekvensene forst og fremst vil
ramme kringkastere som er lovlig etablert i andre
E@S-land. Discovery mener det er feil at reklame-
inntekter fra pengespillselskapene vil kunne
erstattes av inntekter fra andre annonserer, og at
forslaget i dagens marked vil fore til et klart tap.

NRK betviler ikke at bortfall av pengespill-
annonser vil redusere selskapenes inntekter, men
papeker at det synes som at man ser bort fra at
deler av bortfallet av annonserer kan erstattes
med annonseinntekter fra andre.

8323

Forslaget vil kunne pavirke inntektsgrunnlaget til
audiovisuelle medietjenester utenfor norsk juris-
diksjon som i dag sender reklame for utenlandske
pengespill rettet mot Norge. Disse selskapene vil
ved et eventuelt palegg tape disse inntektene. Det
er vanskelig 4 kvantifisere hvor stort inntektstapet
vil bli for de audiovisuelle medietjenestene som i
dag sender utenlandsk pengespillreklame, etter-
som dette vil avhenge av flere forhold (bl.a. andre
annonsgrers tilpasning).

Departementet antar at inntektstapet i noen
grad vil begrenses ved at akterene fyller ledig
reklamekapasitet med reklame fra andre annon-
serer. Det vises til Oslo Economics’ vurdering om
at det er mest sannsynlig at kringkasterne vil for-
soke & selge flere annonser til andre annonserer
for & hente ut verdien av den ledige kapasiteten
dersom pengespillreklamen forsvinner. Samtidig
ser departementet at kringkasterne trolig ikke vil
klare & fylle den ledige kapasiteten uten a redu-
sere prisene.

Dersom reklameprisene faller, vil det kunne
bidra til at flere ensker & bruke mer av budsjettet
pa fiernsynsreklame, eller at akterer som i dag
ikke benytter seg av fjernsynsreklame velger a
gjore dette. Prisene pa pengespillreklame er imid-
lertid heyere enn annen reklame, og departemen-
tet anser det som sannsynlig at kringkasterne

Departementets vurdering

ikke vil kunne erstatte all tapt inntekt fra penge-
spillreklame med inntekter fra annen reklame.

8.3.3 Konsekvenser for
produksjonsselskaper

8.3.3.1

Kringkasterne opplyser at de hvert ar setter av et
budsjett til investeringer i innhold. Kringkasterne
som i dag sender reklame for pengespill opplyser
at lavere reklameinntekter vil redusere disse bud-
sjettene. Oslo Economics mener imidlertid at det
er liten grunn til & tro at det er et én-til-én-forhold
mellom reklameinntekter og disse budsjettene, og
ser det som mer sannsynlig at budsjettene fastset-
tes ut fra hvor mye kringkasterne mener det er
kommersielt lennsomt 4 investere i norsk innhold.

Oslo Economics mener lovendringen vil redu-
sere Discoverys og NENTS insentiver til 4 inves-
tere i innhold. Konkurransepresset kringkasterne
star overfor kan imidlertid gjore at det etter lov-
endringen vil veere rasjonelt & bruke en storre del
av de samlede inntektene pa investeringer. Det
anslas at reduserte investeringer trolig vil ramme
alle innholdskategorier, og bédde norsk og interna-
sjonalt innhold. Kringkasterne som sender penge-
spillreklame viser til at lovendringen seerlig vil
ramme investeringer i norsk innhold, fordi norsk
innhold er dyrt og budsjettene er bundet opp i
langsiktige avtaler om sportsrettigheter og uten-
landsk innhold, mens avtaler med norske inn-
holdsprodusenter er mer kortsiktige. Oslo Econo-
mics finner det likevel lite sannsynlig at hele
reduksjonen i investeringer primeert vil ramme
norsk innhold. Norsk innhold er sentralt bade for
a tiltrekke seere til linezere TV-kanaler og abon-
nenter til stremmetjenestene, i tillegg til & sikre
distribusjonsinntekter. Over tid vil det vaere en
neer sammenheng mellom en kanals oppslutning
og distributerens betalingsvilje for a viderefor-
midle den. Drastiske kutt i norsk innhold vil der-
med kunne fore til betydelige inntektstap som
folge av lavere inntekter fra distributerene, strem-
metjenestene og fra det innkjopte innholdet gjen-
nom lead-in og promoeffekter. I sum anslar Oslo
Economics at kringkasterne som sender uten-
landsk pengespillreklame vil fi reduserte insen-
tiver til 4 investere i innhold, men investeringene
vil trolig ikke svekkes tilsvarende inntektstapet fra
utenlandsk pengespillreklame, fordi konkurranse-
presset kringkasterne stir overfor kan gjere at
det etter lovendringen er rasjonelt 4 bruke en
storre andel av de samlede inntektene pé investe-
ringer.

Oslo Economics'vurdering
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NRK er ikke finansiert av reklame, og det kan
dermed utelukkes at lovendringen vil ha en
direkte effekt pa NRK sin etterspersel etter norsk
innhold.

De norske produksjonsmiljgene har allerede
begrensede marginer. Oslo Economics mener
derfor at det synes lite sannsynlig at produksjons-
selskapene kan redusere prisene for innholdet for
4 opprettholde aktivitetsniviet. Redusert etter-
spersel etter norsk innhold forventes derfor a gi
en tilsvarende reduksjon i produksjonsmiljgenes
aktivitetsniva. Gitt middelverdien pa 375 mill. kro-
ner i tapte annonseinntekter for kringkasterne,
forventer Oslo Economics at Discovery og NENT
samlet vil redusere sine Kkjop av norsk innhold
med 150 mill. kroner. Dette utgjor i underkant av
10 % av produksjonsmiljgenes totale salg til norske
kringkastere. Produksjonsmiljgene har imidlertid
ogsé andre inntektskilder, som gjor at den forven-
tede nedgangen i produksjonsmiljgenes samlede
omsetning er en del lavere. Trolig utgjer den
anslatte reduserte omsetningen noe over 5% av
bransjens samlede salgsinntekter.

Lovendringen kan ogsa fere til at prisene for
sportsrettigheter for det norske markedet redu-
seres ved at kringkasterne som sender reklame
for pengespill far redusert sin betalingsvilje for
rettighetene. Lavere priser pa rettigheter vil gi ret-
tighetseierne mindre penger & bruke pa aktivite-
ter og utevere og lavere kostnader for kring-
kasterne som Kjoper rettigheter. Det er likevel
sannsynlig at ettersperselen etter sportsrettig-
heter blant kringkasterne som ikke sender uten-
landsk pengespillreklame vil dempe effekten av
eventuell bortfall av etterspersel fra Discovery og
NENT.

83.3.2

NENT mener at reduserte annonseinntekter vil
ramme norsk produksjon seerskilt, fordi norsk
produksjon har langt heyere kostnad pr. produ-
serte TV-time enn utenlandske produksjoner. Skal
TV-selskapene redusere kostnader som folge av
reduserte inntekter, vil norsk produksjon ifelge
heringsinstansen veere det forste man vil matte
kutte ned pa.

Discovery mener de kommersielle TV-kana-
lene ikke kan erstatte de tapte inntektene raskt,
og at konsekvensen vil bli mindre norsk innhold
og lavere kvalitet p4 TV-kanalene. Dette fordi nor-
ske produksjoner er kringkasterens mest kost-
bare innhold og fordi norsk innhold kjepes inn pa
kortsiktige avtaler. Det papekes videre at Oslo
Economics’ rapport kun vurderer et scenario der

Heringsinstansenes syn

akterene forseker & opprettholde egen posisjon i
konkurransen, mens den ikke diskuterer et scena-
rio der inntektsbortfallet utleser en negativ spiral
for Discovery og NENT.

Nordisk Film TV mener at en umiddelbar inn-
foring av forslaget kan fa alvorlige konsekvenser
for produksjonsbransjen. Det fremholdes at etter-
som béde sportsrettigheter og utenlandsk innhold
ofte er forhandlet frem for flere ar fremover, er
den raskeste méaten 4 spare penger pa a holde
igjen pa lokale investeringer. Nordisk Film TV
skriver videre at det for et produksjonsselskap
kan bety kroken pa deren umiddelbart dersom en
forventet bestilling ikke kommer.

Monday Production fremholder at det kan ga
hardt utover norske film- og TV-jobber dersom
forslaget vedtas. Heringsinstansen viser til at
ingen av de internasjonale akterene star i ko for a
erstatte innholdsinvesteringene som NENT og
Discovery eventuelt vil redusere. Videre viser
Monday til at forslaget ogsa vil ramme mulig-
hetene for & fa frem nye talenter bade foran og bak
kamera og at norsk TV-underholdning har en
viktig funksjon utover det & underholde. Norsk
TV-produksjon fremmer norsk sprik, kultur og
norske verdier.

Kindred Group mener konsekvensene for
mediemangfold og TV-produksjoner vil bli betyde-
lige fordi inntektene fra pengespillreklame van-
skelig vil kunne erstattes av andre reklameinn-
tekter. Kindred Group mener ogsé at forslaget vil
pavirke idretten, ved 4 ha betydning for hvor mye
penger idretten kan fa for salg av TV-rettigheter i
fremtiden.

Virke Produsentforeningen er bekymret for
hvordan forslaget vil sl& ut for TV-produsentene.
Foreningen viser til at dersom konsekvensen av
forslaget blir at de kanalene som bereres av inn-
strammingen kraftig reduserer sine investeringer
i norske produksjoner, vil verdiskapningen i pro-
duksjonsmiljeet gd ned, arbeidsplasser vil kunne
ga tapt og risikoviljen ga ned. Dette kan fore til
mindre nyskaping. Heringsinstansen har tidligere
vist til at TV-produksjoner har lang planleggings-
horisont og at et forsert lovframlegg kan lamme
store deler av bransjen bade pé kort og lang sikt,
dersom dette skulle medfere at flere av kanalenes
investeringer i norske produksjoner gar ned.

Avrbeidsgiverforeningen Spekter stotter regjerin-
gens syn pa at norsk kultur og mediemangfold er
viktig, men at det ma finansieres pa andre maéter
enn gjennom distribusjon av ulovlig pengespill-
reklame. Horingsinstansen viser til at motstan-
derne av forslaget har hevdet at tiltaket vil true
norske kulturarbeidsplasser, TV-produksjoner og
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mediemangfoldet i Norge. Spekter viser til at NRK
investerer mye i norsk innhold, i tillegg til at
stremmeaktorer satser stadig mer pa norsk inn-
hold. Spekter mener derfor at det ikke er noen
grunn til & tro at det vil bli oppsigelser i produk-
sjonsbransjen nar forslaget innfores.

TV 2 har fremhevd at veksten i inntekter fra
utenlandsk pengespillreklame hos NENT og
Discovery har veert eksplosiv de siste arene, mens
inntektsveksten ikke har fort til noen tilsvarende
satsing pd norskprodusert innhold. TV 2 mener
pastander om at forslaget vil fore til tap av et
tusentall arbeidsplasser ikke er dekkende for den
faktiske situasjonen. Det vises til at omfanget av
norske produksjoner pa kanalene som rammes av
forbudet er sveert begrenset. Kanalene som stér
for det vesentlige av norsk produksjon er NRK,
TV 2s kanaler og Discoverys hovedkanal
TVNorge. Disse kanalene er underlagt norsk
jurisdiksjon og forslaget far dermed ikke betyd-
ning for inntektene. Blant kanalene som sender
utenlandsk pengespillreklame i dag er det kun
TV 3 som regelmessig sender norske produk-
sjoner, skriver TV 2. Heoringsinstansen mener de
kommersielle kringkasterne maé tilby norsk kvali-
tetsinnhold for & nd opp i konkurransen. Det er
ifelge TV 2 derfor ikke grunn til & forvente noen
reduksjon i investeringer i norsk produksjon, hel-
ler ikke hos NENT og Discovery. Tvert imot tyder
alt pa at det samlede volumet av norske produk-
sjoner vil gke betydelig i drene som kommer, som
folge av den sterke konkurransen i stremme-
markedet.

NRK mener det er usikkert hvor store konse-
kvenser forslaget kan fa for norsk TV-produksjon
og norske kulturarbeidere. For kringkastere i det
norske mediemarkedet vil det fortsatt veere viktig
& kunne tilby norsk innhold i konkurransen om
TV-seernes oppmerksombhet.

8333

Dersom kringkastere opplever en reduksjon i inn-
tekter fra reklame for utenlandske pengespill-

Departementets vurdering

selskaper vil det kunne pavirke produksjonssel-
skapene. Departementet vurderer at et lavere inn-
tektsniva vil kunne medfere lavere investeringer i
innhold, men antar at dette vil ramme alle typer
innhold og ikke kun norske produksjoner. Depar-
tementet vurderer at konkurransen om seerne
mellom norske kringkastere og internasjonale
strommetjenester vil bidra til & opprettholde
kringkasternes insentiv for & investere i norsk inn-
hold ogsé etter lovendringen. Samtidig er norsk
innhold ogsa viktig for & sikre inntekter fra distri-
buterer. Regjeringen har ogsa varslet at den tar
sikte pa a legge frem et forslag om at tilbydere av
audiovisuelle bestillingstjenester ma investere en
andel av sin omsetning i norske audiovisuelle pro-
duksjoner. Den narmere innretningen av for-
slaget vil bli lagt frem i et heringsnotat, jf. Kultur-
departementets Prop. 1S (2019-2020).

Béade Discovery og NENT fremholder at sel-
skapene vil mete avkastningskrav fra internasjo-
nale eiere som innebarer at kostnadene ma redu-
seres i trad med et eventuelt inntektstap, og at
denne besparelsen primeert vil ramme norsk inn-
hold pa grunn av priser og kortsiktige avtaler. I
likhet med Oslo Economics antar imidlertid
departementet at store kutt i innkjep av norsk inn-
hold vil kunne marginalisere kringkasterne og
dermed svekke den ekonomiske avkastningen.
Departementet anser det ikke som sannsynlig at
kringkasterne kutter tilnzermet alle investeringer
i nettopp det innholdet som beskrives som viktigst
for kringkasternes konkurransekraft.

Det er sannsynlig at Discovery og NENT vil
matte redusere investeringene dersom de to
kringkasterne taper store annonseinntekter, og
dette kan ha negative effekter for produksjons-
bransjen. Departementet anser det imidlertid som
mest sannsynlig at eventuelle reduserte investe-
ringer i innhold vil fordeles pad bade norsk og
internasjonalt innhold, fordi konkurransepresset
kringkasterne stir overfor gjor det nedvendig &
ha mye attraktivt norsk innhold for & ivareta
ovrige inntektsstremmer (bl.a. inntekter fra distri-
buterer og satsing pa stremmetjenester).
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9 Merknader til lovforslaget

Forslaget til ny §4-7 i kringkastingsloven gir
Medietilsynet kompetanse til 4 palegge distribu-
terer av nett som formidler fiernsyn eller audiovi-
suelle bestillingstjenester, & hindre eller vanske-
liggjore tilgangen til markedsfering for pengespill
som inngér i disse tjenestene, og fastsetter neer-
mere vilkar for nar slike palegg kan gis.

Paragrafens forste ledd forste punktum oppstiller
et grunnvilkar for 4 gi pilegg om a «hindre eller
vanskeliggjore tilgangen» til en markedsfering at
den aktuelle markedsferingen er i strid med forbu-
det om 4 markedsfere pengespill som ikke har til-
latelse i Norge. Dette forbudet fremgar av penge-
spilloven § 2, lotteriloven § 11 og forskrift om totali-
satorspill § 1. Det fremgér ikke av bestemmelsen
hva slags tiltak som skal benyttes for & etterkomme
et eventuelt pilegg om 4 «hindre eller vanskelig-
gjore» tilgangen til markedsferingen. Saledes vil
det veere opp til distributeren & bestemme hvilket
virkemiddel som benyttes for & gjennomfere paleg-
get, men Medietilsynet ber i sitt vedtak vise til
eksempler pa hvordan et palegg konkret kan gjen-
nomferes. I forbindelse med vurderingen av hvor-
vidt det i det hele tatt skal ilegges palegg, vil Medie-
tilsynet uansett métte ta opp spersmalet om mulige
og aktuelle tiltak. Jf. her forholdsmessighetsvurde-
ringen som skal foretas etter annet ledd. Ved
palegg om & hindre eller vanskeliggjore tilgangen
til markedsfering som formidles i apne nett, ber det
i vedtaket vises til hva slags teknologi som kan
benyttes for & etterkomme pdalegget. Det vises
ellers til redegjorelsen i pkt. 7.3.1 om sondringen
mellom apne og lukkede nett.

Etter forste ledd annet punktum kan palegget
gis overfor den som eier eller disponerer nett som
formidler fijernsyn eller audiovisuelle bestillings-
tienester der den ulovlige markedsferingen skjer.
Det er Medietilsynets vedtak som eventuelt vil
utlese en handleplikt for distributeren, og lovfor-
slaget oppstiller ingen plikt til & foreta seg noe for
dette tidspunkt. Kostnadene knyttet til oppfyllelse
av eventuelle palegg skal dekkes av dem palegget
er rettet mot.

Etter forste ledd tredje punktum skal det angis
naermere i vedtaket hvilken markedsfering som
omfattes av palegget. I dette ligger det at et palegg

maé vere tilstrekkelig presist til at det ikke inne-
beerer en generell overvikningsplikt. Det kreves i
denne sammenheng ikke at palegget for eksem-
pel angir en helt konkret reklamefilm. Vedtaket
ber imidlertid oppgi navnet pa det eller de penge-
spillselskapene som markedsferingen knytter seg
til. Det folger videre av tredje punktum at vedtaket
ogsa skal angi hvilke fijernsynskanaler eller audio-
visuelle bestillingstjenester péalegget gjelder.

Dersom vilkérene for & gi palegg i forste ledd er
oppiylt, folger det av forslaget til annet ledd at det
vil bero pd en forholdsmessighetsvurdering om
palegg skal gis. Det kan bare gis péilegg dersom
Medietilsynet etter en konkret skjennsmessig vur-
dering finner at hensynene som taler for at palegg
gis, veier tyngre enn ulempene palegget vil med-
fore. Denne vurderingen er forbeholdt Medietil-
synet som kompetanseorgan, og kan ikke proves
av domstolene. Om palegg vil veere uforholdsmes-
sig vil bero pd en samlet vurdering, der relevante
momenter bl.a. vil veere hvor vanskelig det vil veere
for distributeren 4 etterleve et palegg, for eksempel
hvorvidt det fins tilgjengelige teknologiske lgsnin-
ger som kan benyttes til 4 hindre eller vanskelig-
gjore tilgangen til den aktuelle markedsferingen,
og hvor treffsikre disse er. Videre vil det fa betyd-
ning om formalet med tiltaket i det enkelte tilfellet
kan oppnéds med mindre inngripende virkemidler.
Det vises til pkt. 7.7.1.3 i proposisjonen for en neer-
mere redegjorelse av hva som ber hensyntas i
forholdsmessighetsvurderingen.

Det folger av forslaget til tredje ledd at Medie-
tilsynet skal innhente en radgivende uttalelse fra
Lotteritilsynet for det fattes vedtak om palegg. I
uttalelsen skal Lotteritilsynet vurdere om naer-
mere angitt markedsfering som formidles i fjern-
syn eller audiovisuelle bestillingstjenester er i
strid med bestemmelsene nevnt i forste ledd.

I forslaget til fjerde ledd er det inntatt en for-
skriftshjemmel som gir adgang til & gi naermere
regler om péalegg etter forste ledd, herunder
hvilke saksbehandlingsregler som skal gjelde i
saker om péalegg. Det er etter departementets syn
ikke behov for a regulere dette i forskrift nd, men
sporsmaélet vil bli vurdert pa nytt dersom utvik-
lingen skulle tilsi det.
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Kulturdepartementet
tilrar:

At Deres Majestet godkjenner og skriver under
et framlagt forslag til proposisjon til Stortinget om
endringer i kringkastingsloven mv. (tiltak mot
markedsforing av pengespill som ikke har til-
latelse i Norge).

Vi HARALD, Norges Konge,
stadfester:

Stortinget blir bedt om & gjere vedtak til lov om endringer i kringkastingsloven mv. (tiltak mot
markedsforing av pengespill som ikke har tillatelse i Norge) i samsvar med vedlagte forslag.
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Forslag

til lov om endringer i kringkastingsloven mv.
(tiltak mot markedsfaring av pengespill
som ikke har tillatelse i Norge)

I

Ilov 4. desember 1992 nr. 127 om kringkasting og
audiovisuelle bestillingstjenester skal ny §4-7
lyde:

§ 4-7 Palegg om a hindre eller vanskeliggjore tilgang
til ulovlig markedsforing av pengespill mu.

Medietilsynet kan gi pdlegg om a hindre eller
vanskeliggiore tilgangen til markedsforing i fiernsyn
eller audiovisuelle bestillingstjenester som er i strid
med pengespilloven § 2, lotteriloven § 11 eller for-
skrift gitt i medhold av totalisatorloven. Det kan gis
palegg overfor den som eier eller disponerer nett
som formidler fiernsyn eller audiovisuelle bestil-
lingstjenester der slik markedsforing inngdr. Ved-
taket skal neermere angi hvilken markedsforing som
omfattes av padlegget, og hvilke fjernsynskanaler
eller audiovisuelle bestillingstjenester pdlegget gjel-
der.

For det gis pdlegg etter forste ledd, skal Medietil-
synet vurdere om hensynene som taler for at pdalegg
gis, veier tyngre enn ulempene pdlegget vil medfore.
Pdlegg skal ikke gis ndar Medietilsynet finner at det
vil veere uforholdsmessig.

Medietilsynet skal for det gis pdlegg innhente en
radgivende uttalelse fra Lotteritilsynet, der det vur-
deres om neermere angitt markedsforing som for-
midles i fjernsyn eller audiovisuelle bestillings-
Yenester er i strid med moen av bestemmelsene
nevnt i forste ledd forste punktum.

Kongen kan gi forskrift om pdlegg etter forste
ledd, blant annet om saksbehandlingen i saker om

padlegg.

I

Loven gjelder fra den tiden Kongen bestemmer.
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